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“Costumam dizer os homens prudentes, ¢ ndo ¢ por acaso nem
sem mérito, que quem deseje ver aquilo que had de ser,
considere aquilo que foi: porque todas as coisas do mundo, em
cada tempo, tém seu proprio embate com os antigos tempos. O
gue nasce porque, sendo elas operadas pelos homens, que tém
e tiveram sempre as mesmas paixdes, convém por necessidade
que lhe suscitem o mesmo efeito.” (N. Maquiavel, Discorsi
sopra la prima Deca di Tito Livio)
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INTRODUCAO

A Constituicdo brasileira em vigor esta as vésperas de completar trinta anos.
Se a comparamos com ordenamentos tradicionais, como o monarquico inglés, cujo
historico de organizacdo e contengdo do poder politico remonta a Magna Carta do
Jodo Sem-Terra, de 1215, ou o republicano norte-americano dos pais fundadores, em
vigor desde 1787, poderiamos dizer que tdo-so arranham-se a superficie de nossa
identidade constitucional ou os limites da higidez da Lei Maior no confronto com as
forcas politicas que se movem no pais. E, efetivamente, nesse breve periodo, em um
intervalo de apenas quatorze anos, o sistema de freios e contrapesos da separagdo dos
poderes foi duas vezes testado naquilo que hd de mais grave e excepcional, o
impeachment. Dois presidentes, a personificacdo da legitimidade democratica do voto
direto, foram impedidos de concluir seus mandatos pelo Poder Legislativo, por efeito
da acdo de responsabilizacédo cujos primordios remontam a Inglaterra do século XIIl e
que nos chega, pela Constituicdo republicana de 1891, por incorporacdo do modelo
norte-americano.

O instituto juridico, na verdade, foi incorporado ao constitucionalismo patrio
desde o nascimento do Brasil como nacdo independente, refletindo no Império a
concepcao da monarquia inglesa de que os homens publicos, com poderes de gestéo,
devem responder pelas infracbes cometidas que importem em violacGes graves a
dignidade de seus altos cargos e a propria existéncia do pais. E a manifestacio bésica
do principio da correspondéncia graduada entre poder politico e responsabilidade,
igualmente politica, direito e dever, e de que a legitimidade do ingresso ndo se esgota
no momento da investidura, protraindo seus efeitos e renovando-se automaticamente
por todo o tempo do exercicio do munus. Como bem colocado por Labovitz (1978), o
chefe de governo ndo esta protegido pelo privilégio da funcdo ou por imunidade em
seu exercicio ou, nos dizeres de Raul Pilla (1946), governo irresponsavel, embora
originario de eleicdo popular, pode ser tudo, menos governo democratico.

Por certo que isso ndo significa auséncia de cautela no manuseio do
impeachment e, dada sua natureza politica, em que pesem algumas vozes dissonantes,
pode ser instrumentalizado pelo Poder Legislativo para burlar o pacto eleitoral.
Contudo, e a despeito das mais severas criticas dirigidas ha mais de cem anos pela
doutrina brasileira ao que ja foi chamado por Rui Barbosa (1991) de tigre de palha,

canhdo de museu e monstro de pagode, ressalta Barros (2011, p. 116) que o



impedimento, ao contrario do ocorrido nas monarquias que o adotavam, nao declinou
nas republicas presidencialistas, sequer onde este sistema de governo tenha
degenerado em presidentismo. Realmente, sobejam o0s casos de manejo do
impeachment para a resolucdo de instabilidades politicas, principalmente em paises da
Ameérica Latina, que quase unanimemente copiaram o modelo norte-americano de
destituicdo presidencial.t

Em todo caso, Brossard (1992, p. 2) relembra que, se por um lado o
impeachment é um instituto precario nos quadros da democracia hodierna, por outro é
derivado do desenvolvimento orgénico das institui¢des politicas e constituiu um ariete
para conquistas decisivas na democratizacdo do governo. Em outras palavras, é uma
etapa de nossa evolugdo constitucional, institucional e democrética que, apesar de ndo
resolver os problemas e apresentar severas falhas, eventualmente cedera lugar para
desenhos institucionais mais modernos e que atendam as novas demandas da
democracia e da sociedade. Resta, portanto, saber em que estagio evolutivo estamos.

Antes do processo de Dilma Rousseff, houve a tentativa de se impedir Getulio
Vargas, em 1953, mas o processo foi largamente rejeitado na Camara dos Deputados
por 136 votos contra, 35 a favor e 40 abstengdes. A acdo movida contra Fernando
Collor de Mello, em 1992, teve seu processamento aprovado na Camara, com 441
votos contra 38, e 1 abstencdo. O que marca esses dois momentos de crise politica é a
diferenca de apoio parlamentar, portanto politico, aos chefes de Estado. Vargas, ainda
que sobre ele pesassem insatisfacdes de diversos seguimentos da sociedade, inclusive
da tradicional base de sustentacdo sindical e operaria, e o receio de ecloséo de uma
guerra civil, contava com ampla maioria no Congresso, ao passo que Collor perdera
apoio tanto politico quanto social.

No caso de Dilma, a crescente perda de apoio politico de correligionarios
acompanhou o declinio do apoio popular concomitantemente ao agravamento da crise
econbmica e ao avanco das investigacdes, largamente noticiadas, de corrupcdo na
Petrobras e seus desdobramento na Operacdo Lava Jato; entretanto, ndo com a mesma

intensidade verificada em 1992, que teve ampla e unissona adesdo popular. Na

! Apenas nas trés Gltimas décadas, nove paises utilizaram-se do expediente do impedimento, que
também vigora no Canada e nos Estados Unidos, que forneceu a matriz do modelo adotado na América
Latina: Guatemala - Otto Pérez Molina (2015) e Jorge Serrano Elias (1993), Paraguai - Fernando Lugo
(2012) e Raul Cubas (1999), Honduras - Manuel Zelaya (2009), Equador - Lucio Gutiérrez (2005),
Jamil Mahuad (2000) e Abdald Bucaram (1997), Bolivia - Carlos Mesa (2005) e Gonzalo Sanchez de
Lozada (2003), Argentina - Fernando de la Rua (2001), Peru - Alberto Fujimori (2000), Venezuela -
Carlos Andrés Pérez (1993) e Brasil - Fernando Collor de Mello (1992).



caracterizacdo das infracbes imputadas a chefe de Estado em 2015-2016, foram
consideradas, entdo, a edi¢do de decretos para a abertura de créditos suplementares
sem autorizacao prévia do Congresso Nacional (art. 167, V, CR/88 e arts. 10, item 4,
e 11, item 2, da Lei 1.079/50) e o atraso no repasse a bancos publicos das verbas
destinadas ao financiamento de programas do governo, O que permitiria a
contabilidade a maior de ativos e a ficticia observancia da meta de superavit primario,
0 que, em tese, configuraria, empréstimo vedado constitucionalmente e que ficou
conhecido como “pedaladas fiscais” (art. 11, item 3, da Lei 1.079/50).

Ao contrério, o que se observou foi um acirramento da divisdo de opinifes e
posicionamentos politicos que ficara delineada ainda nas elei¢des de 2014, levando
Dilma ao poder sem grandes margens de vantagem?. Delineou-se, no impeachment de
2016, uma situacdo hibrida entre os dois momentos histéricos anteriores, por um lado,
de perda da sustentacdo politica, e, por outro, auséncia de consenso social, que foi
agravado pelos escandalos de corrupgdo envolvendo figuras centrais da base
governista desde 2005, com o julgamento do Mensaldo, e o incremento das
manifestacdes e dissencGes pro e contra o impeachment, superdimensionadas pelo
efeito multiplicador das redes sociais. N&do obstante o estarrecimento da opinido
publica com os nimeros envolvidos nos desvios de dinheiro publico da estatal®, nio
faltaram protestos contra o impedimento dos seguimentos de sustentacdo politica do
governo petista junto a grupos sindicais, estudantis e dos movimentos sociais, com o
aporte e poder mobilizador de parte da classe intelectual académica e artistica, sob o
argumento de que se trataria de um “golpe de Estado™, uma vez que “ndo houve
‘crime’”.

Na evolugdo discursiva do chamado “golpe”, forma reduzida que encontrou
apelo no uso popular, verificamos as expresses que vao do inicial e classico instituto
da teoria politica “golpe de Estado” até suas formulagdes adaptadas pela academia
“golpe branco”, “golpe parlamentar” e ‘“golpe institucional”, que de maneira

inconsciente proporiam o retorno do conceito de golpe de Estado nos termos

2 Conforme apurado pelo TSE, de 80% do eleitorado votante em 2014 (142 milhdes de votos), Dilma
foi eleita com 41% ou 43 milhdes de votos, contra 33% (34 milhdes) para Aécio Neves e 21% (22
milhdes) para Marina Silva.

% Segundo dados do Ministério Plblico Federal, atualizados até 03/04/17, foram mais de 6 bilhdes de
reais pagos em propinas e pede-se o ressarcimento de mais de 38 bilhdes de reais, incluindo multas.
Disponivel em http://lavajato.mpf.mp.br/atuacao-na-1a-instancia/resultados. Acesso em 28/04/17.

4 A propésito da referida apropriacdo discursiva do vocabulo golpe, veja-se: GONCALVES, Marcus
Fabiano, A retorica do 'golpe de Estado' no impeachment de Dilma Rousseff, 2016.



propostos em 1639 pelo cunhador da expressdo, Gabriel Naudé, em seu
Considérations politiques sur les coups d'Etat e valendo-se da tipologia dos atos de
politica do humanista flamengo Justo Lipsio. Explica Naudé que o termo é aplicavel a
instauragdo, conservacao ou alteracdo do poder monarquico por meio de estratagemas
perfidiosos e injustos, com total subversdo da lei e da virtude, e cujos efeitos e
execucao precedem ou se processam em segredo, ao largo de procedimentos publicos
legitimadores, diferindo-os assim das maximas ou razfes de Estado (Naudé, 2011, pp.
46 e 82-83). Fica evidente, seja pela diversidade dos sistemas de governo, seja pela
publicidade ou pelo uso de procedimentos previamente previstos na Constituicdo e na
lei, a impropriedade do emprego locutivo.

O discurso moveu-se centrado na alegacdo de ilegitimidade democratica dos
parlamentares que, entre desafetos politicos de Dilma e citados nas delagdes da Lava
Jato interessados no refreamento das investigacdes, ndo teriam credenciais morais
para atuarem como juizes da causa; e de auséncia de legalidade na responsabilizagédo
da ex-presidente por atos juridicos de administragdo contabil que eram préatica
corrente e aprovada no julgamento das contas anuais do Poder Executivo pelo
Tribunal de Contas da Unido e dos Estados em anos anteriores. Estaria sendo criada
uma regra interpretativa nova, calcada unicamente na vontade politica e sem
embasamento fatico-juridico, de retirar um determinado chefe de Estado do poder. A
legalidade ou ndo do julgamento repousaria antes na premissa de um tratamento
igualitario a priori e objetivo entre gestores, que subjugaria e obstaria inquiricdes
acerca das circunstancias do caso concreto, a aplicacdo subjetivada do principio
constitucional da individualizacdo da pena ou os resultados da conduta.

Faz-se aqui, contudo, a reserva conceitual no tratamento do instituto do
impedimento, que, pelas teorias politica e juridico-constitucional, ndo tem natureza
propriamente criminal, mas de infracdo politico-administrativa, ainda que nas remotas
origens inglesas do instituto, o Parlamento funcionasse como verdadeiro juizo
universal, apurando e punindo infracbes nas esferas administrativa e penal, com
penalidades que recaiam sobre a pessoa e 0s bens do politico responsabilizado
(Brossard, 1992, p. 35).

Em que pesem as alegacdes da defesa de Dilma, a mudanca de entendimento
do TCU formou-se paulatinamente e apenas culminou no parecer de rejeigdo das
contas presidenciais de 2014 e 2015, apontando que o balanco apresentado pela Uni&o

continha irregularidades que feriram preceitos constitucionais, a lei orcamentaria e a
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Lei de Responsabilidade Fiscal (LRF). Foram detectadas distor¢des envolvendo mais
de R$ 100 bilhGes na execucdo orgamentaria do governo, dos quais R$ 52 bilhdes se
referiam as pedaladas. O parecer de outubro de 2015, referente ao exercicio de 2014,
foi histdrico, pois ndo se opinava pela rejeicdo desde 1937, sob o governo Vargas.
Entretanto, antes do parecer de 2015, as contas de 2013 ja haviam sido aprovadas com
26 ressalvas, constando entre elas os mencionados atrasos dos repasses do Tesouro
para programas do governo gerenciados por bancos, como a Caixa Econdmica
Federal, o Banco do Brasil e 0 BNDES, cujo total fora apurado em R$ 36,07 bilhGes.
O alerta foi feito devido aos volumes expressivos, fazendo com que as instituicdes
bancassem as despesas que eram do governo federal e ndo das entidades financeiras,
gerando uma melhora artificial no resultado fiscal e, em concreto, aumento do déficit
das contas publicas, fixado e alterado por lei.

Em outubro de 2016, novo parecer do TCU opina pela rejeicdo do balanco das
contas do governo Dilma relativo ao exercicio de 2015, com passivo, em novembro
daquele ano, de R$ 58,68 bilhdes, somente em relacdo as pedaladas. No comparativo
com o inicio do governo Dilma, as pedaladas somaram R$ 12,98 bilhGes no fim de
2011 (primeiro ano do mandato), avancando para R$ 19,7 bilhGes em dezembro de
2012. O fim da parciménia ou tratamento como irrelevante juridico com que tratava a
pedalada fiscal, a despeito de sua decantacdo politica no processo de impeachment de
2016, é antes uma consequéncia da vertiginosa escalada e insustentavel pressao
financeira de uma pratica que, como afirmado tantas vezes pelos apoiadores de
Dilma, era recorrente e aceita pelos tribunais de contas em todo o pais. No histérico
das contas federais, em anos anteriores, vislumbra-se claramente esse quadro.

De acordo com dados do Banco Central, a pratica ja existia no governo FHC,
mas em propor¢cdes menores, somando R$ 1 bilhdo e R$ 948 milhdes,
respectivamente, no fim dos anos de 2001 e 2002. Durante o governo Lula, no fim de
2003 (primeiro ano da gestdo), havia um passivo contabilizado do governo com
bancos publicos e com fundos, como o FGTS, de R$ 1,2 bilhdo, passando para R$
1,07 bilhdo no fim de 2004. Em fins de 2005, 2006 e de 2007, as pedaladas fiscais
somaram, respectivamente, R$ 1,06 bilhdo, R$ 799 milhdes e R$ 997 milhdes, e no
fechamento de 2008, 2009, 2010, um passivo junto aos bancos de R$ 2,3 bilhdes, R$
4,04 bilhdes e R$ 8,43 bilhdes. A aprovagdo de verbas suplementares por meio de
decretos, s6 posteriormente aprovados por lei, ao contrdrio do que exigido

constitucionalmente, completaria o cenario de ajustes e manobras fiscais que nédo
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refletiriam nem a situacdo real das contas publicas e tampouco sua adequacdo as
metas fiscais estipuladas pelo Congresso.

Em outros termos, a interpretacdo permissiva dos técnicos dos tribunais de
contas e a prética contabil reiterada convertida em costume politico seriam direitos
adquiridos a respaldar todos os futuros chefes de governo e infenso a reinterpretacoes
das normas materiais reitoras do processo do impeachment, inclusive do juiz natural
(Poder Legislativo). Some-se a isso o desconforto gerado pelos deputados federais,
em seu juizo de admissibilidade (a rigor, de procedibilidade) na Cémara, que se
utilizaram dos dez segundos estipulados para o proferimento do voto nominal
(regimentalmente, prescindivel de justificativas ou férmulas além do “sim” ou “ndo0”)°
uma oportunidade de comunicacdo com suas bases similar as curtas chamadas de
propaganda eleitoral televisionada em ano de elei¢des.

Contraditoriamente, ndo faltaram reinterpretacfes restritivas e indulgentes,
que firmaram uma nova jurisprudéncia sobre as regras procedimentais e materiais
relativamente a aplicagdo anterior do instituto, como a restricdo do julgamento aos
atos praticados no exercicio do mandato em curso, a despeito da continuidade
sequencial reeletiva (esta, sim, uma ilacdo propria a logica do direito penal), e a
inovadora possibilidade de condenacdo a perda do cargo, sem a outrora automatica
penalidade da inabilitagdo para o exercicio da funcédo publica por oito anos prevista no
art. 52, paragrafo unico, da Constituicao (“perda do cargo, com inabilitagdo, por oito
anos, para o exercicio de funcao publica”).

Sob os ecos de “golpe de Estado”, de um lado, e de combate a corrupcao e oS
escandalos gerados nas investigacdes da Lava Jato, de outro, bem como a apropriacéo
retorico-discursiva de termos juridicos e da ciéncia politica com conteddo impreciso,
carente de rigor conceitual e de facil absorcdo pelo senso comum, o debate entre os
grupos contra e pré impeachment ndo se adensou nem propiciou a elucidacdo da
sociedade e de interlocutores atécnicos, que, justamente em sua atecnia, encontram

mais essa dificuldade em compreender o instituto e seus parametros de legalidade. E o

° Néo é outra a disposicdo do Regimento Interno da Camara dos Deputados, que deve ser lido c/c o art.
218, 885°a 8° e art. 186, inc. I: “Art. 187. A votagao nominal far-se-a pelo sistema eletronico de votos,
obedecidas as instrugoes estabelecidas pela Mesa para sua utilizagao. (omissis) § 40 Quando o sistema
eletronico nao estiver em condigdes de funcionamento, e nas hipoteses de que tratam os arts. 217, 1V, e
218, § 80, a votagao nominal sera feita pela chamada dos Deputados, alternadamente, do norte para o
sul e vice-versa, observando-se que: | — 0s nomes serao enunciados, em voz alta, por um dos
Secretarios; 1l — os Deputados, levantando-se de suas cadeiras, responderao sim ou nao, conforme
aprovem ou rejeitem a matéria em votagao; (...)”.
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dissenso deve-se sobretudo a natureza juridica do impeachment e a decorrente
tessitura aberta dos crimes de responsabilidade e & construcdo histérica da
discricionariedade do parlamento na apuracdo das condutas passiveis de
responsabilizagéo.

Analitica como reagdo as exorbitancias do historicismo, que colocaria o texto em
uma determinada situacdo histdrica, colhendo-se apenas o significado polémico
contingente

Apropriacdo linguistica: direito - linguagem/hermenéutica (polissemia de Kelsen),
construcdo historica (intérpretes), traducéo, disjuntiva moral-politica das posi¢oes e
atitudes nos discursos

A linguagem, diferentemente da palavra, ndo funciona com a adesdo
automatica de um significado. E ainda a palavra, no nivel gramatical, é polissémica,
pode ser descrita por mais de uma sequéncia de significantes e intercambiavel por
sinonimias, que espelham uma semelhanca em significado, ou seja, um nédo idéntico.
O uso da palavra na linguagem entre dois ou mais agentes comunicantes, em primeiro
plano, ja ira demandar uma escolha entre essas varias significacbes, uma
representacdo ou ideia mental que, para haver comunicacdo, devera ter
correspondéncia entre emissor e emissario, uma percepcdo comum, que ocorre
exteriormente, uma vez que 0S processos e estados mentais ndo sao acessiveis.

A percepcdo comum, por sua vez, depende de nomes que veiculam elementos
indissocidveis da realidade. Contudo, a experiéncia por si ndo demonstra esses
elementos, e, se a linguagem, de que carece a ocorréncia da percep¢ao comum, nao
descreve sensacOes de objetos fisicos exteriores, ndo se pode falar de enunciados
verdadeiros ou falsos em relacdo a palavra com seu objeto e a questdes de fato. A
importancia da palavra ndo estd na designacdo de um objeto, mas no seu uso
linguistico, simbolico e convencional, que pode substituir uma expressdo natural para
tais sensacgoes.

O significado na linguagem s6 podera ser acessado, portanto, no contexto
geral de acdo. Significado € uso. A isso, Wittgenstein chamou de jogos de linguagem
(Sprachspiel). Como inGmeros sdo 0s usos, também o serdo o0s jogos de linguagem.
As definicdes e denominagbes somente apresentardo um sentido, quando for
conhecido o papel da palavra na atividade linguistica que a veicular. Ndo aprendemos
0 nome das coisas, mas um comportamento expressivo que substitui 0 comportamento

natural.
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A anélise de uma frase, dessa forma, esté fatalmente suscetivel a uma série de
vicissitudes e arbitrariedades, pois as palavras, no jogo de linguagem, néo terdo um
significado fixo, mas uma familia de significados. E o uso seguird regras que, por
vezes, ndo sdo nem mesmo especificas, mas flexiveis. A linguagem, como aparelho
inventado pelo homem para fins especificos, tem na gramatica uma descricdo, e nao
uma explicacdo de como as palavras sdo usadas. Portanto, querer dizer (meinen) uma
experiéncia (Erlebnis), sempre pessoal, ndo oferece nenhum critério para a
demonstracdo ou o estabelecimento de um significado.

Essa ideia central traz em si, na verdade, a abolicdo de duas ideias
tradicionais: de que o termo é dado por um objeto, substituido nas frases por uma
palavra; e de que um conceito ou significado seriam entidades mentais que
acompanham a prondncia ou audicdo de uma expressdo linguistica. As expressdes
mentais ou psicologicas sao irrelevantes. O que importa é o que o falante ou ouvinte
faz com a expressdo, pois a linguagem é uma pratica publica e submete-se a regras
publicas de correcdo. A linguagem, assim, deixa de ser um mero veiculo de
informacGes para converter-se huma atividade profundamente enraizada no contexto
social e nas necessidades e aspira¢fes humanas.

No direito, a atividade legiferante

Diria Visconde de Uruguai (2002, p. 357), ainda no Império, que a questdo é
de direito escrito e ndo de iure constituendo, devendo o debate comecar e terminar
pela Constituicdo. De fato, a Constituicdo de 1824 ja previa a responsabilizacdo de
Ministros e Conselheiros de Estado, em que pese a imunidade do Poder Moderador.
Entretanto, a natureza juridica dos entdo chamados delictos foi explicitamente deixada
em aberto no texto constitucional, que remeteu a legislacdo infraconstitucional, ou
seja, aos parlamentares, sua definicdo (art. 134), como também a especificacdo das
condutas responsabilizaveis no julgamento realizado pelo Senado, apenas listadas no
art. 133. A Constituicdo, portanto, ndo fornecia critérios de aplicacdo precisos e
tampouco o fez sua lei regulamentadora, de 1827, que cunhou a expressdo crime de
responsabilidade.

Da mesma forma, a mera analise da Carta de 1988 e da Lei n° 1.079/50, que
regulamenta o impeachment, ndo permite fazer assertivas acerca dos parametros de

discricionariedade do Congresso na apuragédo do crime de responsabilidade. Longe de
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ser uma locugdo com limites semanticos estritos e extraiveis da cultura juridica
comum, o crime de responsabilidade ¢ uma construcdo politica que recebe tratamento
juridico-constitucional e traz a tona as classicas tensbes entre conteddo material e
procedimento, legalidade estrita e polissemia da linguagem juridica, validade
procedimental e absorcdo axiolégica de demandas populares na tomada de decises
dentro do Estado democrético de direito.

O ponto nodal do impeachment €, pois, a discricionariedade do parlamento na
conceituagdo, via nomogénese, e reconhecimento da existéncia do crime de
responsabilidade, via julgamento, que tecnicamente € mecanismo da engenharia
constitucional direcionado, quando dirigido ao presidente, a destituicdo indireta de um
cargo constituido pela democracia direta. Em termos préticos, o impedimento
funciona como acomodador e conformador de forgas politicas nas tensdes entre Poder
Legislativo e Poder Executivo. E é sobre esse espaco de liberdade apreciativa, dentro
dos lindes normativo-procedimentais, construido historicamente na tradicdo politico-
constitucional brasileira, que a presente pesquisa se debruca.

Considerando que a natureza politico-constitucional do impedimento e que o
crime de responsabilidade ndo consiste propriamente em um crime definido na esfera
penal (estes, chamados comuns, julgados pelo Supremo Tribunal Federal), a proposta
deste trabalho € investigar como o instituto foi incorporado do direito estrangeiro ao
ordenamento juridico-constitucional brasileiro desde seu nascedouro e como aparece
nas constituicdes, leis regulamentadoras e debates constitucionais e legislativos,
comeca, porém ndo termina na Constituicdo, e sim recorre a mens legislatoris como
fonte de interpretacdo e explicacdo da traducdo e adaptacbes entre ordenamentos
juridicos de matrizes e tradicdes diversas, na perspectiva do direito comparado, que
culminaram na consagracdo do termo crime de responsabilidade, com natureza
politica, na previsdo de condutas em tipos gramaticalmente abertos e a construcdo e
identificacdo dos limites de discricionariedade dos parlamentares como tradi¢do de

nossa historia juridico-constitucional.
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1. ENGENHARIA CONSTITUCIONAL DO IMPEACHMENT: UMA
ESCAVACAO DAS MATRIZES FILOSOFICO-POLITICAS

A histdria do instituto do impeachment nas matrizes inglesa e norte-americana
e sua reverberacdo no constitucionalismo brasileiro d&o conta de que esta forma de
processo destituinte de chefes de governo tem natureza eminentemente politico-
administrativa, que as condutas definidas como crimes de responsabilidade n&o sdo
propriamente crimes de natureza penal e que as decisdes dos julgadores investidos em
funcdo atipica detém ampla discricionariedade, norteados que sdo pelo critério
politico ® . O rito juridico do processo de julgamento, com seus supedaneos
garantistico-processuais, funciona como diluidor da alta carga politica, confere a
previsibilidade exigida pela seguranca juridica dos meios dentro de possiveis
resultados pré-determinados, e antepde a baliza do que, na ndo cotidianidade dos
mandatos periodicos, separa a normalidade e higidez constitucionais da arbitrariedade
que significaria uma excegéo, ruptura ou suspensao da ordem constitucional.

O critério da destituicdo, portanto, € politico e derivativo do exercicio de
direitos politicos por representantes eleitos. A sentenca do processo de impeachment é
assim uma emanacao da democracia indireta e impde naturalmente um filtro entre
eleitores e eleitos. Fatores como a conjuntura politica, a posicdo do julgador na
convergéncia e divergéncia de forcas e grupos internos e externos a estrutura politica
institucionalizada, com seus poderes de barganha e redes de sustentacdo, e a
governabilidade do agente julgado serdo decisivos & tomada de decisdo. E a partir
dessa miriade politico-fatorial que os critérios ndo politicos (econémicos, socialis,
culturais etc.) serdo avaliados e filtrados, e enfim processados juridicamente
resultando na decisdo politica pela destituicdo ou ndo do chefe de governo. Ao fim e
ao cabo, do ponto de vista do julgador, nada mais se tem do que a conclusdo de um
calculo voltado a manutencdo ou expansdo prospectiva de posi¢cGes de poder, por
processamento de riscos e cenarios politicos possiveis e que responde, em Ultima
analise e ostensivamente por meio do enunciado decisério, a questio iuris silogistica
sobre a existéncia de crime de responsabilidade, considerando interpretacdes acerca

dos atos cometidos e comprovados e da prescri¢cdo normativa de sede constitucional.

® BROSSARD, p. 76.
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Essa estrutura de destituicdo escolhida pelo constituinte, que se estende na
experiéncia politica institucionalizada da common law inglesa desde o século XIllI,
apresenta, entretanto, uma série de problemas que encontram explicacdo e tratamento
elucidativo na decomposicdo e andlise de categorias da Ciéncia Politica, como
democracia direta e indireta, representacdo e dupla vontade, parlamentarismo e
presidencialismo, responsabilidade e virtudes politicas e morais. O que se propde aqui
é a perquiricdo dos modelos de pensamento politico que ensejaram a conformacao da
engenharia constitucional do impeachment, que se projeta para o futuro nos fins de
preservacdo do Estado e da dignidade do cargo, identificando a origem dos desajustes
que se vislumbram na decantacdo e aplicacdo dessa técnica que, em termos praticos,
langa olhar sobre os fatos pretéritos para a resolucdo de impasses presentes entre 0s
poderes legislativo e executivo’.

Investigar as origens mais remotas dos modelos de pensamento filosofico-
politicos que delinearam o instituto do impedimento oferece subsidios epistémicos
para a compreensdao de como, no recente impeachment de Dilma Rousseff, a previsao
normativa e sua materializacdo no caso concreto, cristalizadas em enunciados
juridicos, foram absorvidos por parte de setores da populagdo como ruptura da ordem
constitucional e propagados nas elocucdes® do “golpe de Estado” e do “estado de
excecao”. A preocupac¢do, dessa maneira, ¢ identificar, na reproducdo secular dessa
engenharia constitucional que ordena o campo politico, quais formas extraiveis da
historia do pensamento filos6fico-politico permaneceram subjacentes a essa
decantacdo de um modelo possivel de mundo que é legado nos moldes atuais a
tradicdo do constitucionalismo brasileiro desde a instauracdo da Republica pela
replicacdo das escolhas dos pais fundadores da Constituicdo dos Estados Unidos de
1787. Mais precisamente, o objetivo é explicitar os fundamentos filoséficos do
controle de riscos do exercicio da funcdo do chefe de Estado carente de virtude pelo
critério unicamente politico da democracia indireta.

Em uma plano maior de consideracdes, na esteira da formacdo do Estado
moderno, 0 cenario que se descortina € herdeiro da desorientacdo e vazio
compreensivo sobre as forcas motoras e organizadoras do mundo resultante do
declinio da fundamentacéo religiosa dos séculos XVII e XVIII, que encontra origens

mais remotas no seio da propria Igreja com a escolastica medieval nominalista de

" LINAN, Anibal S. Pérez. ,
8 No sentido de elocutio da retérica aristotélica (ARISTOTELES, p.)
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Guilherme de Ockham, e que impOs o problema de reorganizacdo politica na
contingéncia e imprevisibilidade dos acontecimentos, com o destacamento da ordem
moral-religiosa e progressiva laicizagdo do Estado e de suas instituigdes. O Onus de
preenchimento desse vazio e ordenacdo do caos foi depositado nas poténcias
humanas, na valoriza¢do do individuo como agente dotado de capacidade criativa e
configuradora do mundo. A ideacdo do homem dotado de valor em si, que aparece na
autoafirmacdo da tradicdo humanista de Petrarca e Pico Della Mirandola, atinge seu
ponto alto na supremacia da razdo humana de Descartes. A fundamentacdo metafisica
cede espaco para a busca da verdade independente da experiéncia e calcada somente
em corolarios. A experiéncia, por sua vez, é compreendida como o resultado das
poténcias configuradoras, a partir de conceitos, metaforas e principios l6gicos dotados
de fundamento e produto da evidéncia captada pela razao.

Especificamente quanto ao presente objeto de estudo, o impeachment aparece
nas democracias presidencialistas como fundacdo ordenadora do politico e
instrumento de responsabilizacdo dos chefes de governo dotado de evidéncia interna
em seus principios fundantes. Portanto, uma engenharia constitucional a salvo de
questionamentos na producao de resultados por se assentar na verdade e em relagdes
de causa e efeito. A legitimacdo das escolhas constituintes se justificaria na
legitimidade de premissas politico-filosdficas incontestes, e que serdo resgatadas aqui
de forma regressiva, elucidando as possiveis falhas decorrentes da auséncia de
correlacdo entre poderes instituidos e sociedade nos corolarios informadores desse
processo destituinte.

Para tanto, partiremos da critica a democracia nos tempos modernos feita por
Ranciéere, que resgata a tipologia e os vicios dos modelos estatais puros de Plantdo. A
sequir, serdo abordadas a concepcao dos Federalistas acerca do instituto juridico do
impedimento e as prefigurac@es conceituais que orientaram a escolha de se adotar o
sistema representativo, e ndo o da democracia direta (como no recall) para a tomada
de decisdo no processo e julgamento do chefe de governo, como forma de controle de
contingéncias identificado nas paixdes das massas. Por fim, serdo abordadas as
principais linhas da Ciéncia Politica inaugurada por Maquiavel, destacando, em sua
visdo da imprevisibilidade do mundo, a distingdo que faz entre virtudes politicas e
morais, seu enfoque na liberdade como bem comum e na defesa de um

republicanismo misto, com base no critério da ética da responsabilidade ou de
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resultados e com a adogdo de procedimentos eleitorais que ao mesmo tempo

incorporam e contém as contingéncias da democracia no processo decisorio.

1.1. A critica & democracia

O modelo democratico justifica-se em si mesmo substantivamente como a
melhor forma possivel conhecida de Estado, ainda que ndo tenha alcangado a méaxima
perfeicdo. Considerando que se trata de uma teorizacdo de Estado no plano politico-
filosofico que se projeta na realidade em uma engenharia constitucional, assume
legitimidade procedimental em diversas arquiteturas institucionais possiveis, no
exercicio direto e indireto, com seus espectros de competéncia material proprios. A
legitimidade democréatica é, dessa forma, algo dado e veicula uma justificagcdo
axiomatica do dever de obedecer. A transferéncia da responsabilidade pela ordenacéo
do mundo do plano mistico da deidade para o plano laico do homem e a consagracéo
das poténcias humanas que podem prefigurar o0 mundo, molda-lo conceitualmente e
plasma-lo na realidade depositam no homem mesmo a capacidade de governar a si
individuo na sociedade e a coletividade na qual se insere, afinal o individuo, pessoa
racional e moral, € o melhor juiz de seu proprio interesse. Eis 0 principio basico da
ideia de democracia, do autogoverno do povo, e da legitimidade que lhe é insita, mas
que € aferivel apenas na pratica, procedimentalmente.®

A decantacdo democratica, entretanto, é intermediada em um primeiro
momento pelo poder constituinte, depositario da soberania popular pré-juridica, que
ird distribuir as parcelas de poder na estrutura estatal, delimitando juridicamente os
procedimentos (qudruns, prazos etc.), as competéncias subjetivas e as matérias objeto
de decisBes. E somente a partir dessa decisdo constituinte fundamental que se podera
avaliar a legitimidade (justificacdo do dever de obedecer) de todo o edificio politico
erigido posteriormente. Assim, a op¢do do constituinte originario de atribuir tais e
quais matérias a representacao popular e ndo ao voto direto €, por si, ja indiciaria da
legitimidade democratica da decisdo. A democracia, regime politico, € principio de
legitimacdo, que se renova em cadeia, primeiro, na soberania popular pré-juridica, no
momento seguinte, no poder constituinte originario, que € juridico e representativo,

posteriormente, no exercicio da soberania popular direta e indireta.

9 Utilizou-se como referencial para os conceitos basilares de Ciéncia Politica as obras de Paulo
Bonavides () e Norberto Bobbio (2000).
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Em todas estas etapas, 0 que se tem é uma acumulagdo de renincias e de
projecdo de vontades que dilui o substrato democrético propriamente dito. As
decisdes que emanam dos poderes constituidos s6 remotamente podem ser chamadas
de democraticas ou derivadas da soberania popular. Etimolégica e historicamente,
democracia (depokpartia) faz referéncia ao sistema das cidades-Estado gregas, com
destaque para Atenas, caracterizado pelo pequeno e homogéneo contingente
populacional, e que abarca nos processos decisérios a totalidade dos cidaddos (o
démos, excluidos 0s escravos e 0s metecos ou estrangeiros) reunidos na Assembleia
ou ekklesia (ékkinoin), em que pese a existéncia de um Orgdo intermediario
administrativo cujos membros eram sorteados com mandato de um ano, o Conselho
dos 500 ou boule (BovAn), que realizava trabalhos preparatdrios e votava questdes
posteriormente submetidas a confirmacdo na agora. Cabia a ekklesia, ou seja, aos
cidaddos, o julgamento da eisangelia (eicayyelia), espécie de impeachment da Grécia
dos séculos V e 1V a.C.%°.

A rigor, ndo ha vinculagéo entre a soberania popular e a forma republicana de
governo, da mesma maneira que instrumentos democraticos e exercicio substancial de
potestades e gozo efetivo de direitos e liberdades democraticas ndo possuem
identificacdo ou imediatidade com o sistema republicano. Em seus primordios, a
republica (que deriva do latim res publica, coisa do povo), modelo governamental que
nos chega da populosa e heterogénea Roma do seculo V a.C. e é resgatado no
renascimento italiano, de fato pouco tinha de democratica com sua pluralidade de
assembleias. Os concilia plebis, conselhos da plebe, elegiam seus tribunos e as leis
que aplicavam a si (plebiscitos), mas ndo tiveram vida longa e foram incorporados as
leges, que incluiam também patricios.*

Se podemos cotejar a democracia real dos antigos com as dos modernos, o
maior acesso a gestdo do Estado, o governo do homem por si mesmo na maxima de
Michelet, houve um declinio do coeficiente democratico encartado nas constituicdes,
com a reducdo ao extremo do espectro de matérias sujeitas a decisdo dos cidaddos. O
homem antigo, isog6nico, igual em nascimento, passa a irmandade dos filhos de Deus
como sudito e, por fim, é atomizado na modernidade. Sem a igualdade a priori como
critério para o efetivo exercicio do poder politico, a democracia moderna, partindo de

uma concepcdo individualista da sociedade, ira esvaziar tanto os critérios de acesso

10 GILISSEN, p. 74.
1 Ibidem, p. 82-83.
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quanto a gama decisional de matérias subsumiveis ao cidaddo em instrumentos
excepcionais, como plebiscito, o referendo e a iniciativa popular.

Assim, temos nas repUblicas democréticas, a escolha dos representantes que
tomam as decisdes por eleicdo direta e 0s inUmeros temperamentos presentes nos
modelos eleitorais existentes, como na votagdo proporcional; nas monarquias
parlamentaristas, o voto direto ird abarcar apenas a escolha dos parlamentares da
Camara dos Comuns, portanto de parte do legislativo. A defesa da democracia, enfim,
significa a defesa de procedimentos democraticos e, ndo obstante, quase que
completamente exauridos nas urnas, e do ideal da democracia, ndo da democracia
ideal, que nunca existiu e nem é garantidora da equanime distribuicdo de direitos e
bens, pressupostos basicos do bom exercicio procedimental da democracia. E
justamente a antitese da exortacdo de Péricles para a participacdo nos assuntos
publicos e a manifestacdo nos designs institucionais modernos das reservas a
democracia a participacao irrestrita nos negocios da administracdo da massa, plebe ou
vulgo, entre outros termos pejorativos que aparecem na literatura politica.

Naturalmente que, por questdes faticas e historicas, ndo seria possivel a
reproducdo da democracia classica com a ampliacédo da estrutura decisional a todos os
cidaddos nos vastos territorios que compreendem os Estados modernos. Contudo, e

menos 6bvio, é que ha correspondéncia

A auséncia de critérios

Democracia procedimental (mecanizacdo da virtu, facgbes, governo misto e
seguranca, paralelismo), liberdade republicana e responsabilidade.

Federalistas (engenharia e controle das massas)

Maquiavel (manutencdo do poder)

Legalidade (respeito as leis e promocdo do postulado da liberdade) e
legitimidade (fundamentacdo e valores do poder legal, crencas pessoais, conviccoes
de carater ideoldgico, critérios axioldgicos varidveis e equipolentes): critério.
Democracia como ideologia dominante.

principio jeffersoniano do governo de leis e ndo de homens
andlise filosofica critica do discurso politico ou uma metaciéncia politica, em que a
legitimidade democratica é veiculada normativamente em enunciados linguisticos,

mas no campo das enunciagdes
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Platdo e Ranciére

Declinio da virtude da santidade da legitimidade tradicional, baseada no privilégio.
Carisma (direta lealdade pessoal dos seguidores, dilatagdo da legitimagédo) vs.
Legitimidade legal ou racional (autoridade burocrética, competéncia)

Forma e fundo

Jamais houve e jamais havera verdadeira democracia, Rousseau

Doutrina da duplicidade das vontades (autonomia do representante, p. ex. Imunidades
parlamentares): democracia direta (sufragio) e indireta (destituicéo)

1.2. Os federalistas e o controle das paixdes das massas

O que é o Federalista? Estruturado sequencialmente como um todo
argumentativo l0gico, foi colocado em um pedestal quase tdo elevado quanto o da
propria Constituicdo, trazendo 0s comentarios sobre os principios do governo
inaugurado apds a Revolugcdo Americana. Como ocorre comumente nas revolugoes, o
repudio ao poder, a autoridade e ao Estado até entdo existentes, em nome da
liberdade, e termina com um Estado mais forte, o ressurgimento da autoridade e a
subjugacao dos excessos de liberdade.

A influéncia se percebe, por exemplo, na retomada do ideal classico de virtude
republicana e de seus herdis politicos, com a assinatura dos textos com pseuddnimos
como “Publius”, préatica recorrente nos debates politicos da América do Norte do
século XVI11.12

Verdades autoevidentes de Thomas Jefferson

fruto de “certas verdades fundamentais, ou principios primeiros, de que devem
depender todos os raciocinios subsequentes. Elas tém uma evidéncia interna que
inspira o assenti- mento da mente, antes de toda reflexdo ou combinagdo. Quando nédo
produzem este efeito, isto decorre de uma desordem dos 6rgaos da percepcéo, ou da
influéncia de um forte interesse, paixdo ou preconceito. S80 dessa natureza as
méaximas da geometria, segundo as quais 0 todo ¢ maior que suas partes; coisas iguais

a uma mesma coisa sdo iguais entre si; duas linhas retas ndo podem encerrar um

12 Uma referéncia, subscrita pelos trés federalistas, a Publio Valério, fundador de um estavel governo
republicano em Roma, apds a queda do ultimo rei de Roma, Tarquinio (p. 77)
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espaco; e todos os angulos retos sdo iguais entre si. Dessa mesma natureza Sao as
méaximas da ética e da politica, segundo as quais ndo pode haver efeito sem causa; 0s
meios devem ser proporcionais aos fins; todo poder deve ser coextensivo a sua
finalidade; nenhum limite deve ser imposto a um poder destinado a cumprir uma
finalidade que ndo ¢ ela prépria passivel de limitagdo.” (Hamilton, 1993, p. 236)
Linguagem da tradicdo, Os federalistas, for¢a produtiva de configuracdo da
experiéncia (SHELDON WOLIN)
Os corolarios sdo: paixdo e irracionalidade das massas, filtro da dupla vontade da
democracia representativa (vontade que abstratamente conforma-se com a lei e
purifica-se de todo coeficiente pessoal), manutencdo do poder e do Estado

eminentemente politicos

1.3. O republicanismo de Maquiavel e a virtu do soberano

A desorientacdo e vazio compreensivo sobre as forcas motoras e
organizadoras do mundo resultante do declinio da fundamentacdo religiosa dos
séculos XVII e XVIII, que encontra origens mais remotas no seio da propria Igreja
com a escolastica medieval nominalista de Guilherme de Ockham, imp6s o problema
de reorganizacdo politica na contingéncia e imprevisibilidade dos acontecimentos,
com o destacamento da ordem moral-religiosa e progressiva laicizacdo do Estado e de
suas instituicdes. O dnus de preenchimento desse vazio e ordenacdo do caos foi
depositado nas poténcias humanas, na valorizacdo do individuo como agente dotado
de capacidade criativa e configuradora do mundo. A ideacdo do homem dotado de
valor em si, que aparece na autoafirmacao da tradicdo humanista de Petrarca e Pico
Della Mirandola, atinge seu ponto alto no supremacia da razdo humana de Descartes.
A fundamentacdo metafisica cede espagco para a busca da verdade independente da
experiéncia e calcada somente em corolarios. A experiéncia é compreendida como o
resultado das poténcias configuradoras, a partir de conceitos, metaforas e principios
I6gicos dotados de fundamento e produto da evidéncia captada pela razéo.

N&o obstante a forte orientacdo na filosofia de se pensar o politico
racionalmente, a partir de termos e modelos explicativos esculpidos pelo intelecto e
justificados por suas pretensdes de verdade universal, no plano simbdlico, sdo a
linguagem da tradicdo e a recolha dos exemplos da histéria que fornecerdo o

horizonte cognitivo e o cimento para a materializagéo das propostas de configuracéo
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institucional, sobretudo em ambientes revolucionérios, intrinsecamente voltados ao
estabelecimento de um marco zero politico e juridico. Esse foi o caminho por
exceléncia percorrido por Nicolau Maquiavel na efervescéncia politica e intelectual
dos instaveis principados e republicas do Renascimento italiano.

Na ordem de preocupacdes do secretario florentino, que se extraem
principalmente das obras O Principe e Comentéarios sobre a Primeira Década de Tito
Livio (os Discorsi), encontramos, a0 mesmo tempo que uma psicologia do homem
politico e da natureza humana, a tentativa de descrever a propriedade especifica da
atividade politica.

pressuposto os fendmenos reais do poder, ou seja, parte da descricdo de
Estado que é propria da ciéncia politica e, mais especificamente, do realismo politico
e do republicanismo de Maquiavel, cuja metodologia de conceituacdo do politico
passa necessariamente pela analise dos dados recolhidos e dos fenémenos examinados
pela pesquisa factual.

Preocupacgéo com a criacdo e organizacao da sociedade

Humanismo civico (GILLESPIE, 2008, p. 89-92), da vida ativa, nao
contemplativa.

Mundo heroico-tragico

Interesses egoisticos inatos a natureza humana: orgulho, inveja, preguica,
ambicdo, odio, crueldade e ardil

Critico moral, republicano e democrata, ndo um tratadista da imoralidade
politica (Alberico Gentilli)

Distincdo inaugurada por Maquiavel entre moral universal, de principios, e
moral politica, de resultados. Etica da convicgdo e ética da responsabilidade. Duas
ordens que se estendem sobre o dominio das acBes humanas, mas que obedecem a
critérios de justificacdo e de avaliacdo das respectivas acdes ndo coincidentes.

O principe, sumo detentor do poder politico, deve manter o Estado (XVIII),
alcanca ou mantém-se como tal se for digno ou se as circunstancias e as condicdes
faticas de poder Ihe favorecerem, ou seja, por virtu, forca da vontade e capacidade de
decisdo e acdo humanas, ou fortuna, conjunto das forcas do destino impassiveis de
controle humano.

a conduta do principe deve ser tanto onesta quanto utile

Problema da autonomia da politica que se agrava com a formagdo dos Estados

modernos e sua separacgdo da Igreja. Cidade celeste (moral), cidade terrena (politica).
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no Principe da a entender, e posteriormente afirma com todas as letras nos
Discursos, que sua preferencia pessoal sempre estara voltada para a liberdade politica
e, por conseguinte, para a forma republicana de governo (SKINNER, p. 145).

manutencao de um governo bem-sucedido depende de uma disposicao
inabalavel a suprir as artes da persuasao mediante o recurso a forca militar efetiva. E
esse aspecto do principado - que a maior parte de seus contemporaneos ignorou de
forma tao convictamente civilizada - que Maquiavel recupera nas paginas do Principe,
com a énfase que se conhece e o0s efeitos polémicos que se sabem, insistindo na
necessidade (como tao bem sintetizou Wolin) de “uma economia da violéncia” (cf.
Wolin, 1961, pp. 220-4) apud SKINNER, p. 150

Virtu ndo como realizar seus mais nobres, conforme a tradicdo humanista dos
espelhos de principe do quattrocento ou de Petrarca (SKINNER, p. 151). Mas,
diferentemente de Petrarca, Maquiavel adota a maxima de Cicero: virtude nas
proprias maos, fortuna, nas méos de outros.

0 ponto do qual parte Maquiavel é que um principe “que agir virtuosamente
em todos os casos” logo descobrira o quanto “ha de padecer, em meio a tantos que
nao sao Vvirtuosos”

Tem virtu se um principe estiver empenhado seriamente em “manter seu
estado”, cada um é a medida de si (virtu do principe), “eu sei o que ¢ bom pra mim”,
self-assertion, autonomia (GILLESPIE, p. 70; BLUMENBERG, 1999, p. 97)

Individuo autonomizado

dilema: tera de renunciar as exigencias da virtude crista, abracando de todo o
coracao a moralidade em tudo diferente que Ihe determina a posi¢cao que ocupa.
Assim, a diferenca entre Maquiavel e seus contemporaneos nao pode ser corretamente
avaliada como a diferenca entre uma visao moral da politica e uma concepgao da
politica que estaria divorciada da moralidade. O contraste essencial diz respeito, isso
sim, a duas moralidades distintas - duas exposi¢oes antagonicas e incompativeis do
que em ultima analise se deve fazer (SKINNER, p. 155)

a condigcao do principe ¢ tal que a virtu jamais pode excluir o vicio

Os consigli de Veneza, a Republica Serenissima. Conciliar a liberdade politica
com a exclusao das faccdes

Constitucionalistas desde o fim do século X1V

Pier Paolo Vergerio, florentino, Platdo, nas Leis: combinagao das trés formas

“puras” - resultando assim num amalgama de monarquia, aristocracia e democracia,
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Doge, Senado de ottimati e o Consiglio Grande, posteriormente reforcado pelo
Conselho dos Dez e que na restauracdo mediceia em Florenga, no século XVI, chega
a ser composta por mais de trés mil cidad&os.

Donato Giannotti (1492-1573). Constituicdo véneta, duas causas para a
combinacgédo de liberdade e seguranca: uma ¢ o equilibrio entre o poder de um, o de
poucos e 0 de muitos;

a outra, sistema de votacao adotado a fim de garantir que todo magistrado seja
eleito e toda decisao politica seja tomada com o proposito de maximizar o bem
comum, acima de quaisquer vantagens para alguma facc¢ao

contemporaneo chamou “a mecanizacao da virtu”

Liberdade como ideal republicano, Orti Oricellari, da familia Rucellai: por
“liberdade”, ele entende, antes de mais nada, a independéncia em face da agressao
externa e da tirania (Discorsi).

“um povo que se tomou corrupto nao pode gozar de liberdade nem por um
curto espago de tempo, nao, nem sequer por um momento” (Discorsi).

A principal causa da corrup¢do na vida politica realgada por Maquiavel ¢ o
fato de ter-se excluido o povo de um papel ativo o suficiente nos negocios de
governo. Quando Maquiavel pela primeira vez suscita esse topico, no capitulo 17 de
seu discurso inicial, identifica a “corrup¢ao” com a “inaptidao para uma vida livre”,
atribuindo o crescimento dessa incapacidade a “desigualdade que se constata numa
cidade”, quando um grupo de oligarcas consegue adquirir o controle de suas
instituicoes e impedir os demais cidadaos de colaborar em sua diregao

Maquiavel vé consequencias igualmente nefastas em outra novidade
institucional, que foi “a extensao dos comandos militares” (p. 473). Embora tal
disposicao se mostrasse cada vez mais necessaria, a medida que 0S romanos
conquistavam novos territorios, ela terminou por mostrar-se inimiga de sua liberdade
(p. 474). Pois, “guando um cidadao havia comandado um exército por muito tempo,
ele conquistava 0 proprio exército e tornava-o seu partidario”

0 governo pelo povo “é¢ melhor que o governo dos principes”, e apresenta uma
longa série de razdes para sustentar essa sua convicgio (p. 256). E “muito mais raro”
a populaga se mostrar ingrata com os cidadaos “do que os principes” (p. 184). “No
que se refere a formar uma opiniao falsa”, a populaga sempre “comete menos erros do
que os principes” (p. 499). A populaca geralmente “faz uma selecao bem melhor” do

que o principe, “na escolha dos magistrados™ (p. 255). A populaca em geral ¢ “mais
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prudente, mais estavel e de juizo melhor que o principe”, mostrando-se “culpada de
menor namero de faltas” e, por conseguinte, “merecedora de maior crédito” (pp. 255,
260). E, o mais importante, “esta fora de questao” que ¢ somente quando a populaga
como um todo responde pelo governo que “o bem comum ¢ considerado da forma
devida”, de modo que “se executa tudo quanto vise a ele”

uma espécie mista de regime republicano deve preferir-se a qualquer uma das
formas “puras” de governo, até mesmo ao proprio principado (p. 109)

“conceber boas leis por meio das quais se possa conservar a liberdade”

Os autores de livros de aconselhamento a governantes tendiam, conforme
vimos, a oferecer uma definigao heuristica da virtu, como aquela qualidade que
capacita um lider politico a “manter seu estado” e a perseguir os galardoes da honra,
gloria e fama. Analogamente, os teoricos da liberdade republicana tendiam a
considerar a virtu a qualidade que capacita um povo livre a conservar a liberdade e a
sustentar a grandeza de sua Republica.

virtu fica simplesmente identificada a quaisquer qualidades que, na pratica,
sejam necessarias “para salvar a vida e preservar a liberdade da patria” ciclo
inexoravel de crescimento e decadencia pelo qual todos os Estados tém de passar. No
Principe nao encontramos sinais dessa visao determinista da condicao humana, mas
os Discursos comegam expondo, no pormenor, essa teoria polibiana dos ciclos
inevitaveis. Maquiavel afirma que todas as Republicas originalmente sao governadas
por principes que, tomando-se hereditarios, degeneram em tiranos, e em conseqiéncia
suscitam conspiragoes dos aristocratas contra o seu poder. A aristocracia entao
estabelece seu proprio governo, que em curto espaco de tempo degenera em
oligarquia, e dessa forma causa revoltas por parte das massas. Estas, por sua vez,
instituem democracias, que acabam resultando em anarquia, e por isso fazem com que
se retome ao estado inicial em que o governo cabia a um principe. E esse “o ciclo pelo
qual passam todas as Republicas” (pp. 106-9). Maquiavel acredita, é claro, que esses
estagios de corrupcao e decadencia, embora inevitaveis, possam ser retardados pela
instituicao de uma forma mista de governo republicano, porque essa permite
combinar-se as forgas das tres formas “puras” de governo sem as respectivas
fraquezas (p. 109)

Dilma: m4 avaliacdo da conjuntura, estilo truculento de gestdo, caréncia das

artes da persuasao e da negociagéo,
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O conteddo da normatividade do exercicio politico nos crimes de
responsabilidade.

Pureza das intencdes e coeréncia entre acéo e intencdo, que é invocado quando
se esta a falar de boa-fé na pratica de uma agdo que antes era aceita. No campo
juridico, passivel de punicdo quando tratado como ilicito de mera conduta e
reconhecido que a subjetividade (dolo) do agente ultrapassou os limites legalmente
previstos. In casu, que a contabilidade criativa das pedaladas fiscais e a assinatura de
decretos sem autorizagédo legislativa tinham por desiderato o estratagema de invocar
no eleitorado um cenéario de salde financeira do Estado, favorecendo a futura
reeleicéo.

Certeza e fecundidade do resultado. Objetivamente, a materialidade dos
montantes das pedaladas fiscais e os resultados da conduta na repercussédo econdomica
da escalada de gastos sem lastros e ao alvedrio da lei, como também a usurpacéo de
competéncia constitucional de poder do legislativo pelo executivo.

Modelo de eficiéncia amoral

A observacdo dos meios se funde em uma projecéo utdpica dos fins

As generalizacdes sobre a formacdo e queda dos Estados, articulando os fatos

do presente com a experiéncia historica



28

2. A GESTA DA DISCRICIONARIEDADE NA DEFINICAO DO CRIME DE
RESPONSABILIDADE: ENTRE A TRADUCAO E A TRADICAO

2.1 O Crime de Responsabilidade como Problema de Traducéo

Na redacéo da Carta de 1824 aparece o vocabulo delictos (art. 47, inc. I) e
responsabilidade (inc. Il) para designar o objeto de apuracdo de préticas infracionais
por parte de Ministros e Conselheiros de Estado, dando-nos conta da feicdo também
penal do instituto nos primérdios da vida constitucional brasileira. A expressdo crime
de responsabilidade, seguindo a mesma l6gica, aparece pela primeira vez no art. 21
da Lei de 15 de outubro de 1827, que regulamentou o impedimento no Império.

Com o advento da Republica, em 1889, e tendo como matriz ndo mais o
modelo monérquico inglés de impeachment, mas o norte-americano, este uma
adaptacdo republicana daquele, houve o desmembramento da apuracdo das
irregularidades cometidas pelo chefe de Estado (ndo mais Ministros e Conselheiros),
cabendo ao Supremo Tribunal Federal a apuracdo das infracbes de ordem
exclusivamente penais. Contudo, o ja consagrado crime de responsabilidade foi
mantido na redacdo da Carta de 1891 (art. 54) para se referir aos atos de natureza ndo
criminal, e repetida sem reservas no Decreto n° 30 de 1892, que regulamentou a
questdo no nivel infraconstitucional.

Encontra-se ai um problema de retraducao (de segundo grau, ou uma traducéo
da traducdo) que se repetiu invariavel nas constituicGes brasileiras que se seguiram e
tem repercussbes hoje, quando da aplicagdo do instituto, na dificuldade de
entendimento da natureza e da sistematica propria do impeachment e do crime de
responsabilidade.

Etimologicamente, o nome “crime” deriva do latim crimen, que significa
“ofensa, acusacdo” (a imputacdo de um injusto, judicializada em um processo
publico), que, por sua vez, advém de cernere, “escolher, decidir, separar”, mais
especificamente da forma contrata do substantivo cernimem. Em sua origem
indoeuropeia, temos o radical *krei-, com o sentido de “peneirar, discriminar,
distinguir”. Considerando ainda o nome “delicto”, que aparece na Constituicdo de

1824, temos a origem no latim delictum, que significa “falta, culpa” e o verbo
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delinquere, “cometer crime”!. Existe, portanto, possibilidade puramente seméantico-
etimologica de aplicacdo do vocdbulo “crime” vinculado imediata e diretamente ao
sintagma “de responsabilidade”.

Os endossos ou desconfortos possivelmente gerados na opinido publica,
conforme sua adesdo ou ndo a perda da confianca na autoridade levada a julgamento,
provém claramente da reducdo da expresséo ao substantivo, tdo comum na agilidade
da fala cotidiana de usuérios da lingua ndo especializados. Isso porque ja no direito
romano tem-se o desenvolvimento de uma teoria do crime, com o uso diferenciado na
técnica juridica das palavras crimen para ofensas a comunidade* pelo cometimento
de infraces de natureza penal, diversas da esfera civel, na protecdo de bens materiais
e imateriais, consuetudinarios e morais, valorados no mais alto nivel pela sociedade e
dignos de rigorosa salvaguarda legal, pela cominacdo das mais severas penalidades do
direito, as quais recebem o nome juridico de poena (do grego poiné, mown, “expiacdo
de um homicidio” e, por extensdo, “vinganca, punicdo”, remotamente originaria do
sanscrito punya, “puro, limpo”, ou seja, a purifica¢do pelo castigo) e operadas sobre 0
proprio corpo do condenado (capital, relegatio ou trabalhos forcados e priséo).

No campo da eficacia e da fenoménica politico-social, ofensas a bens e
direitos dessa ordem vém naturalmente acompanhados de expressivas reacfes sociais
de indignacdo, aversdo e rancor, culminando no ostracismo social do criminoso.
Portanto, a discriminacdo, distincdo ou selecdo positiva de bens corresponde uma
selecdo negativa da pessoa que os ofende ou viola e a mera referéncia a palavra crime
é capaz de mobilizar tanto sentimentos quanto uma infinidade de desdobramentos na
ordem social que, em ultima andlise, explicam as cadeias de exclusdo social em que
acabam sendo inseridas a pessoa do condenado e as pessoas de seu imediato entorno
social®.

N&o poderia ser diferente. A capacidade de compreensdo do homem é
delimitada pelo universo linguistico de que dispde e ndo pode furtar-se a recorréncia e

didlogo com a gramatica, como estrutura e baliza do uso correto da lingua e na

13 Mommsen (1905, p. 7) aponta ainda a origem da palavra crimem no grego ypivew, chrinen, no
sentido do latino cernere acima indicado, antes do processo de diferenciacdo do vocébulo na ciéncia
juridica.

14 Em contraposicdo aos delicta, cuja ofensa era individual, com repercusséo na esfera patrimonial do
agente.

15 Sobre a aplicacdo da teoria dos sentimentos morais e suas interagdes com as concepgdes de
periculosidade e seletividade penal nos processos sociais de geracdo de exclusdo social em cadeia,
veja-se: Gongalves & Arruda Janior, 2002.
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extragdo de uma interpretacdo correta nos marcos de uma teoria da compreenséo das
expressdes linguisticas.*® O retorno ao instrumental léxico conhecido para explicar,
conceituar, criar e fixar um sentido as coisas, fatos e fendbmenos circundantes, ainda
que novos e produtos de uma segmentacdo, € inerente a producdo epistémica e
expressa uma visdo do mundo organizada em um sistema semantico (Eco, 2016, p.
68).

E, se partimos de palavras, termos e conceitos simbolicamente construidos e
sedimentados no imaginario popular e na cultura técnico-cientifica ao longo de mais
de mil e quinhentos anos, como € o caso da nog¢do de crime no direito penal romano, o
uso semiologicamente desviante, deturpante do codigo, fruto de uma traducdo
equivocada por exemplo, ndo encontrard campos férteis de compreensdo e
interpretacdo, pois serdo igualmente desviantes e transbordardo para fora das
possibilidades compreensivas, interpretativas e, inclusive, de aplicacdo do texto
veiculador da expressao linguistica. Uma eventual mutacdo semantica do codigo ou
da transposicdo de um codigo de um campo semantico a outro, muitas vezes
contraditério, por o0bvio que ndo poderia ocorrer sem traumas, haja vista o sistema
semantico subjazer ao sistema de comunicacdo semidsico ou ao ponto de vista do
interpretante.’

Transpostas tais questdes para o instituto em comento, a escavacdo histérica
da permanéncia da expressdo crime de responsabilidade na sistematica republicana,
no cruzamento com sua fonte juridica norte-americana, permite vislumbrar a
ocorréncia ndo de um mero descaso do legislador patrio com a perfeicdo técnica na
escolha locutiva, mas de uma permanéncia que se liga estreitamente ao tratamento
vocabular conferido ao instituto pelo constituinte norte-americano e na manutencao
mesma de uma tradicdo politica que se assenta na possibilidade discricionaria quanto
ao conteldo, nos lindes procedimentais de se impedir o chefe de Estado, aplicando-
Ihe uma san¢do que ndo € penal, mas politica.

Nesse verdadeiro noscitur a sociis, que impde necessariamente uma

vinculacdo entre uma palavra ou frase contida na disposicdo juridica e o texto ou

16 Eco, 2016, pp. 5 e 73. Schleiermacher langaria, um século antes da virada linguistica do inicio do
século XX, as bases para o desenvolvimento da filosofia analitica, com Russell, Wittgenstein e o
positivismo légico do Circulo de Viena, que propde a inteligibilidade compreensiva aplicavel as
ciéncias humanas, em contraponto a abordagem explicativa, prdpria das ciéncias naturais; como
também para os desdobramentos da hermenéutica filos6fica de Heidegger e Gadamer. Veja-se, a
respeito: Schleiermacher, 2015, p. 69.

17 Eco, 20186, p. 69.
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sistema em que ela se insere, o artigo Il, secdo 4, da Constituicdo dos Estados
Unidos®8 estabelece que o Presidente, o Vice-Presidente e os funcionarios publicos
civis podem sofrer impedimento, sendo removidos de seus cargos, se forem
condenados por traicdo, suborno e outros crimes graves e contravencdes. Além de
seguir a expressdo do direito monarquico inglés (high crimes and misdemeanours),
pela ambiguidade da expressdo, os constituintes norte-americanos acresceram, a titulo
de exemplo e a fim de direcionar a aplicagdo do instituto, indexando a gravidade das
condutas puniveis, dois tipos criminais. Nesse sentido, e sem muitos debates, a
proposta de Mason de incluir a expressdao maladministration (“ma administragdo” ou
“mau desempenho do cargo”) foi refutada por Madison por ser muito vaga (Labovitz,
1978, p. 15; Berger, 1974, p. 74).

Houve, realmente, uma preocupacao dos constituintes da Filadélfia em ndo dar
margem a arbitrios no julgamento da responsabilidade, que vieram inclusive a
desfigurar o instituto no direito inglés, considerando que tanto neste quanto no
sistema norte-americano, a natureza juridica das infracdes ndo tinha necessariamente
um correspondente penal (Labovitz, 1978, p. 26). Isso, inclusive, é fartamente
demonstrado nos casos julgados nos dois paises na extensa compilacdo feita por
Raoul Berger (1974, p. 67). De fato, o instituto no direito inglés, inicialmente penal,
mas com definicdo dos crimes e das penas a discricionariedade dos Lordes, se
metamorfoseou ao longo do tempo, apresentando claro carater politico em fins do
século XVII, (Brossard, 1992, p. 28), bem como a incorporacgéo de condutas ao direito
comum afeto a matéria que refugiam completamente a esfera penal propriamente dita.
Ou seja, o referencial do direito norte-americano, assim como do direito imperial
brasileiro, ja era de feicdo politica.

Dessa maneira, verificamos analiticamente as seguintes falhas de traducéo: 1)
no campo semantico-linguistico, 0s crimes e contravencdes, expressdo terminoldgica
fixa na técnica juridico-penal, substituivel por ilicitos ou infracdes penais, adentrou o
direito brasileiro como delito, que, entre nds, no rigor da técnica, € sindnimo
unicamente de crime; 2) no direito inglés, a mesma expressao sofreu mutacdo, uma
mudanca no cddigo verbal em nivel seméantico, e dilatou-se para designar infracfes

graves, eminentemente penais ou ndo, mas, em todo caso, de natureza politica, e,

18 No original, em inglés: "Article 11 (...) Section 4 The President, Vice President and all Civil Officers
of the United States, shall be removed from Office on Impeachment for, and Conviction of, Treason,
Bribery, or other high Crimes and Misdemeanors.". Disponivel em:
https://www.senate.gov/civics/constitution_item/constitution.htm. Acesso em 03/05/2017.
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nessa qualidade, foi incorporado ao direito constitucional do Império; 3) a traducgdo de
high crimes and misdemeanors por delitos (sinonimia de crimes) na Constituicdo e
por crimes de responsabilidade na Lei de 1827, ndo levou em consideragéo ou nao foi
acompanhada pela transposicdo ou recodificacdo tradutéria do sistema indutivo do
common law - em que o contetido signico e prescricional de condutas insufla-se de
sentido e sofre, de maneira paulatina, cdmbio semiosicamente absorvivel,
incorporando-se ao direito consuetudinario pela via jurisprudencial -, para o sistema
dedutivo de civil law - em que o legislador previamente dispde as hipoOteses de
aplicacdo e cuja dilatacdo carece de alteragéo legislativa; 4) a repeticdo dos crimes de
responsabilidade na Constituicdo de 1891, adotando o modelo norte-americano, de
natureza explicitamente politica, foi uma mera repeticdo osmética da terminologia
lexical adotada anteriormente, e consagrou, como tradi¢do constitucional brasileira, o
equivoco da traducdo inicial e seguiu passivamente na regulamentacdo do Decreto n.

30 de 1892 e em todos os diplomas posteriores.

2.2 A Tradicao nas Constituices e Normas Regulamentadoras

Dos levantamentos da histéria constitucional, sobretudo no que tange a
previsdo especifica do instituto do impedimento nos textos das cartas politicas e da
legislacdo regulamentadora, observa-se que existe uma continuidade ou tradicdo no
tratamento do tema. A Constituicdo de 1824, como dito anteriormente, ndo dispunha
ainda do crime de responsabilidade com esse nomen iuris. Falava-se em
responsabilidade de Secretarios e Conselheiros de Estado (art. 47, 1) e que 0s
Ministros de Estado eram responsaveis por determinadas acdes elencadas no art. 133,
cabendo a uma lei particular dispor sobre a “natureza destes delictos”®. Assim,
sequer uma definicdo acerca da natureza juridica da responsabilidade estava delineada
nos primérdios do constitucionalismo brasileiro.

A competéncia do Senado para conhecer de delitos dos Ministros e da
responsabilidade de Conselheiros e Secretarios ja estava prevista no art. 47, contudo,
apenas na Lei de 15 de outubro de 1827, aprovada apds longos e exaustivos debates e

emendas ao projeto no Congresso, fixou-se a competéncia da Camara para admitir o

19 <1, Por traicdio. II. Por peita, suborno, ou concussdo. III. Por abuso do Poder. IV. Pela falta de
observancia da Lei. V. Pelo que obrarem contra a Liberdade, seguranca, ou propriedade dos Cidadaos.
VI. Por qualquer dissipa¢do dos bens publicos.”
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processamento da denuncia (art. 8° e ss.), ficando o Senado convertido em Tribunal
de Justica para julgar o que pela primeira vez aparece na legislacdo como crime (art.
20°) e crime de responsabilidade (art. 21°). Nesse momento, fica o processamento do
impeachment delineado nos moldes em que se conhece hoje. Entretanto, o quérum
deliberativo seguia a regra geral de maioria relativa (“maioria absoluta de votos dos
Membros presentes”) do art. 25 da Constituigao.

A Carta de 1891, a seu turno, traz aquelas configuragdes da Lei de 1827 em
seu texto, agora relativamente ao Presidente da Republica e “demais funcionarios
federais designados pela Constituicao” (art. 33), com juizo de admissibilidade ou
“declaragao de procedéncia, ou improcedéncia da acusagdo” pela maioria da Camara
(art. 29)?° e julgamento pelo Senado, com condenagdo por dois tercos de seus
membros (art. 33, § 2°).

Mas sdo duas inovagdes notaveis que merecem destague nesse momento
constitucional: a introducdo, na dogmatica juridica brasileira, da designacdo crime
comum como nomen iuris (art. 53 da Constituicdo de 1891) e o fim da modulacgéo das
penas entre maxima, média e minima para cada uma das condutas descritas na Lei de
1827, que variavam desde a pena de morte natural (forca) a reparacdo do dano. Nesse
aspecto especifico, a nova sistematica foi mais simples e mais restrita quanto a
discricionariedade do juiz da causa no balizamento do quantum da penalidade, ndo se
podendo impor “outras penas mais que a perda do cargo e a incapacidade de exercer
qualquer outro” (art. 33, 8§ 3°). E, como consequéncia desse desmembramento,
passou-se a admitir a promogao de “outra agdo da Justica ordinaria” (art. 33, § 3°, in
fine), ou seja, o processo de impeachment perdeu o carater de juizo universal,
afastando-se aqui tanto da Constituicdo do Império quanto da matriz norte-americana,
e, com isso, o crime de responsabilidade deixou de ter também fei¢bes penais.

A esse respeito, Brossard (1992, p. 45) faz uma diferenciacdo das mais
significativas, afirmando que “embora as faltas pudessem ser politicas, pela Lei de
1827 era criminal o processo a que estavam sujeitos 0s Ministros e Conselheiros de

Estado”, enquanto que, “no direito republicano, ainda que possam ter colorido e

20 A Constituicdo de 1891 e o Decreto n. 27 de 1892, que disciplina especificamente o processamento
do impeachment, sdo silentes a respeito do quérum de aprovacdo da admissibilidade do processo pela
Céamara dos Deputados, mas especificam a exigéncia da votacdo de dois tercos dos membros presentes
do Senado para a condenacdo (art. 27 do decreto). Considerada a questdo l6gico-sistematicamente, a
admissibilidade na Camara exigia td0 somente a maioria simples dos deputados federais. E o
entendimento de Paulo Brossard (1992), que ressalta ainda ndo termos reproduzido a exigéncia de
maioria qualificada prevista na Constitui¢do dos Estados Unidos.
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repercussdes penais, as faltas atribuidas a autoridade executiva, sempre foi de
natureza politica a responsabilidade a que ela esta sujeita” (destacou-se).

Em resumo, para o especialista em impeachment, ainda no Império, a natureza
das infracOes era politica, ndo criminal, apesar de o0 processo ser criminal, ndo se lhe
aplicando a sistematica do direito inglés do juizo universal, mantida no norte-
americano até hoje. E é o que se observa no insolito hibridismo das san¢des previstas
na Lei de 1827, que, em seus trés niveis escalonares, preveem pena de morte, priséo,
perda da confianga da nacgdo, remogéo para fora da Corte a termo e de todas as honras,
perda ou suspensdo da funcdo, inabilitacdo perpétua ou por tempo determinado para
cargos de confianca, para a fungdo especifica ou para todas as fungdes publicas, multa
em propor¢do a vantagem obtida e reparacdo do dano. Uma forma de compensacdo do
legislador imperial pelos tipos abertos previstos na lei.

Quanto ao rol dos que passaram a ser consagrados constitucionalmente como
crimes de responsabilidade, disp6s o art. 54 da Constituicdo de 1891 serem os atos
presidenciais atentatorios contra: a existéncia politica da Unido; a Constituicdo e a
forma do Governo federal; o livre exercicio dos Poderes politicos; 0 gozo e exercicio
legal dos direitos politicos ou individuais; a seguranca interna do pais; a probidade da
administracdo; a guarda e emprego constitucional dos dinheiros puablicos; e as leis
orcamentarias votadas pelo Congresso; num total de oito condutas nucleares.

Entretanto, na historia juridico-constitucional brasileira, acabam ai as maiores
e mais significativas mudancas ou inovacGes na disciplina do instituto do
impedimento. As alteracBes que se seguiram representam antes as oscilacdes devidas
a periodos mais autoritarios e ditatoriais?* que, em todos 0s casos, ndo sobreviveram
por muito tempo e, nos supervenientes periodos de redemocratizacdo, tiveram
restaurados aqueles delineamentos dos primérdios da Republica. Citem-se, como
exemplos, variagdes a maior nos quoruns da Camara e do Senado, como forma de

blindagem do chefe do Executivo??; inclusdo e, sobretudo, exclusdo de condutas do

2L A Constituicdo de 1934, de brevissima duragéo, promulgada no contexto pds-governo provisorio que
se instaurou com a Revolugdo de 1930, inovou, nessa linha, ao retirar o julgamento politico-
administrativo do Congresso, passando a um Tribunal Especial (art. 58), composto por representantes
dos Poderes Legislativo e Judiciério, esvaziando aquele poder, com a contrapartida do refor¢o do Poder
Executivo, inclusive, pela possibilidade de escolha dos membros do Judiciério, considerando que dos
nove juizes, trés seriam sorteados entre os Ministros da Corte Suprema, os quais eram nomeados pelo
Presidente (art. 74), tal como ocorre até o presente.

22 E o caso da Constituicio de 1937, conhecida como Polaca (assim chamada por ter sido feita, como a
polonesa, de 1935, sem a realizacdo de uma Assembleia Constituinte, e por ter-se baseado no regime
de inspiracdo fascista de Jozef Pitsudski), outorgada nos marcos do Estado Novo varguista p6s-golpe
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rol constitucional dos crimes de responsabilidade, sem contudo ter-se a respectiva
alteracdo da legislacdo regulamentadora - limitada a duas na histéria da Republica e
ambas de periodos ndo autoritarios: o Decreto n. 30, de 18922, e a Lei n. 1.079, de
1950.

Em sintese, confirma o sentido de permanéncia do instituto e o contrapeso que
significaram as pequenas alteracbes para tornar a aplicacdo do instituto mais
dificultosa, como identifica Brossard (1992, p. IX), haja vista a abertura semantica da
definicdo das condutas ndo apenas no texto constitucional, mas também nas
supracitadas legislacfes regulamentadoras e a ampla margem de apreciacdo de que
dispdem os parlamentares para o reconhecimento da ocorréncia das infragdes.

As condutas geradoras de responsabilidade aparecem, na legislacéo brasileira,
especificando os delictos do art. 133 da Constituicdo do Império: traicdo; peita,
suborno, ou concussdo; abuso do poder; falta de observancia da lei; atos contra a
liberdade, seguranga ou propriedade dos cidaddos; e qualquer dissipacdo dos bens
publicos. Em que pese a origem inglesa do instituto, que, em sua propria evolugéo,
utilizou as expressdes misdemeanour?*, high misdemeanour até o derradeiro high
crimes and misdemeanours (BERGER, 1974, p. 61), a redacdo do artigo em comento
foi uma coépia reduzida do art. 56 da Carta Constitucional francesa de 1814, que
falava em trahison (traicdo) e concussion (concussao, traduzivel também como peita,

suborno ou, ainda, corrupgdo)? - justamente as condutas previstas nos incisos | e Il

de Estado, que restringiu a cinco nucleos o rol das hipéteses de crime de responsabilidade (art. 85) e
dificultou a admissibilidade pela Camara, com a exigéncia de dois tercos dos votos de seus membros
(art. 86), o que se explica também pela alta concentracéo de poder na figura do chefe do Executivo e a
consequente suscetibilidade maior a ser alvo de dendncias. O quérum de maioria absoluta na Camara
seria restaurado na redemocratizacdo, em 1946, voltando novamente a dois ter¢os na Constitui¢do de
1967 (art. 40), ap6s o golpe militar de 1964. Na culminéancia desse processo, a Constituicdo de 1988,
apenas inverteria a regra de 1891 e 1946, para prever a admissibilidade pela Camara com o voto de
dois tercos e a aprovacdo da acusacdo no Senado pela maioria absoluta, mantendo-se, entretanto, o rol
de infragBes, consolidado em sete nicleos de condutas proscritas (art. 85).

23 Define apenas os crimes de responsabilidade. O procedimento, por exigéncia constitucional (art. 54,
88 1° e 2°, da Constituicdo de 1891), foi estabelecido em separado, no Decreto n. 27, de 1892, muito
provavelmente pela conturbada experiéncia da edicdo da Lei de 1827 e a instabilidade politica dos
primérdios da Republica.

24 Entenda-se aqui como contravencdo lato sensu, intercambidvel por “infracdes, ilicitos”. Na doutrina
penal moderna, a rigor, contravencdo € definida como infracdo de menor potencial ofensivo. Seria,
assim, um ‘“‘crime mais brando”.

% Charte Constitutionnelle de 1814: “Article 55. - La Chambre des députés a le droit d'accuser les
ministres, et de les traduire devant la Chambre des pairs qui seule a celui de les juger. Article 56. lls ne
peuvent étre accusés que pour fait de trahison ou de concussion. Des lois particuliéres spécifieront cette
nature de délits, et en détermineront la poursuite.” Disponivel em: http:/www.conseil-
constitutionnel.fr/conseil-constitutionnel/francais/la-constitution/les-constitutions-de-la-france/charte-
constitutionnelle-du-4-juin-1814.5102.html. Acesso em: 09/05/2017).
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do art. 133 -, como informa o deputado do Império José Clemente Pereira nos debates
do projeto convertido na Lei de 18272°.

A lei, ndo obstante, ao introduzir “crime” e “crime de responsabilidade” no
vocabulario juridico de tratamento da matéria, apropria-se da expressao de lingua
inglesa, o que sugere a forte influéncia da redagéo norte-americana treason, bribery
or other high crimes and misdemeanors (traicdo, suborno e outros graves crimes e
contravenc@es). Isto é, substituiu-se a referida expressao por quatro novas condutas,
na melhor tradicdo do direito escrito do civil law ao qual o Brasil se filiou como nacéo
independente, em um hibridismo falho entre modelo inglés e modelo francés, com
seus consectarios do movimento de codificacdo, do primado da lei e da escola da
exegese?’.

A preocupagéo da Lei de 1827, como ndo poderia deixar de ser, foi restringir a
vagueza das expressdes vocabulares designativas daquelas condutas e, assim, reduzir
a margem de discricionariedade do legislador investido na funcdo judicante. N&o
obstante, 0 que se observa na redacdo ndo é muito mais que uma defini¢do técnica,
extraivel da doutrina juridica, que nada faz além de, a maneira de um gramatico,
decodificar sememas e sintagmas em sequéncias significantes, eliminando as
estranhezas idiomaticas advindas do uso de linguagem ndo técnico-juridica. Em
resumo, o legislador limitou-se a enumerar as defini¢bes legais daquelas condutas,
como se decompdem os significados dos verbetes de um dicionario (juridico),
visando, o fim e ao cabo, a produzir, como efeito, uma sensacdo de seguranca
juridica.

Vejam-se, como exemplos, o0 § 1° do art. 3° que diz ser responsavel por abuso
de poder aquele que usa “mal da sua autoridade nos actos nao especificados na lei,
que tenham produzido prejuizo, ou damno provado ao Estado, ou a qualquer
particular”; e o § 1° do art. 5° sobre os responsaveis por obrarem contra a liberdade,
seguranca ou propriedade dos cidaddos, que sdo aqueles que “obrando contra os
direitos individuaes dos cidadaos, que tem por base a liberdade, seguranca, ou
propriedade, marcados na Constituigao, art. 179.”

Por sua vez, o projeto convertido no Decreto n. 30 de 1892 foi encaminhado

pelo Senado a Camara e aprovado em apenas trés discussfes, com emendas restritivas

% Annaes do Parlamento Brazileiro, Camara dos Srs. Deputados, 1826, tomo Il, p. 217.
27 Acerca da historia e evolugdo do pensamento juridico e das matrizes dos sistemas juridicos
continental e consuetudinario, recomenda-se: Bobbio, 1995 e Gillisen, 2016.
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das funcGes do Presidente, em um ambiente politicamente conturbado e entremeado
de golpes e contragolpes, sendo, inclusive, vetado por Deodoro da Fonseca, pois,
segundo este, esvaziada sua influéncia e apoio nas Casas Legislativas, sua sancao
significaria o proprio impeachment do Poder Executivo pelo Legislativo (Carone,
1977, p. 60), e isso a despeito da prodigalidade com que séo descritas as condutas
nesta nova tentativa de adequacdo ao civil law. Efetivamente, o primeiro Presidente
da Republica reconheceu, naquela legislacdo, o carater politico do instituto, ja
totalmente despido de seu viés criminal, e a discricionariedade dai advinda. Por fim,
acossado pela doenca e pela neutralizagdo de seus apoiadores, Deodoro apresenta sua
dendncia em novembro de 1891, e Floriano, no conforto de sua base de sustentacéo,
sanciona o decreto menos de dois meses depois.

No cotejo com a lei de 1950, o que se verifica € um rearranjo na organizagao
das hipoteses de crime de responsabilidade. Concusséo, peita, suborno e corrupgéo,
bem como o abuso de poder, aparecem ora especificadas, ora com textura aberta. Ha
algumas mudancas de ordem topogréafica, como as condutas de tentar mudar a forma
de governo e a Constituicdo da Unido e dos Estados (antes isolados no art. 14 do
Decreto 30/1982, passam a ser espécies de crimes contra a seguranca interna do pais,
no art. 8° itens 1 e 2, da Lei n. 1.079/50) e os crimes contra 0 cumprimento das
decisdes judiciarias, que ganhou capitulo proprio; e séo feitas contracfes abrangentes
em relacdes a outras condutas, que tornaram a hipotese ainda mais aberta e carente de
definicdo legal, como a violacdo patente a qualquer direito individual ou social
previsto na Constituicdo (art. 7°, item 9, da Lei de 1.079/50).

Trata-se, de um modo geral, de uma lei de fins (com dolo circunstancial a ser
avaliado a critério do julgador) ou de meros resultados (cuja ocorréncia ou
reconhecimento independe da perquiricdo da culpa), e ndo uma lei de meios (que séo
abertos), além de admitir, nas condutas dolosas, os atos simplesmente tentados (art.
2°). Nao bastante todo esse quadro, e o argumento deste trabalho poderia se restringir
a isto, o art. 4° da lei de 1950 define condutas em um rol exemplificativo, ndo taxativo
- como seria de supor de uma lei penal, cuja racionalizacdo e estrita legalidade
remontam pelo menos ao século XVIII, com Beccaria (2002) -, ao dispor que sao
“crimes de responsabilidade os atos do Presidente da Republica que atentarem contra

a Constituicdo Federal, e, especialmente, contra:” (destacou-se).
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Portanto, a andlise da legislacdo nos permite afirmar que: 1) ndo se trata de
uma lei penal; 2) os crimes de responsabilidade ndo sdo crimes? e ndo seguem a
I6gica penal de tipos estritos e penas escalonadas; 3) um ato culposo que ofenda a
Constituicdo ou a simples tentativa de cometé-lo, em qualquer de seus dispositivos,
poderia acionar o sistema condenatdrio binario culpado-inocente do impeachment,
com a perda do cargo com a inabilitacdo para exercer funcdes publicas por oito

anos?.

2.3 Os Debates Constituintes e Legislativos

Algumas consideracfes sdo incontorndveis no fenébmeno da linguagem e, em
nosso caso, da lingua. Nao obstante a palavra proferida acionar uma tecla no piano da
representacdo, da figura mental referenciada (Wittgenstein, 1999, p. 29), a
compreensdo, no processo de codificacdo-decodificagcdo-codificacdo entre emissor e
receptor falantes da mesma lingua, pode sofrer uma série de interferéncias, como o
carater polissémico da linguagem e as competéncias linguisticas e cognitivas dos
intercomunicantes. A palavra, de fato, apenas ganha significado quando posta em uma
proposicdo, e o conjunto da linguagem e das atividades com as quais ela esta
interligada, os jogos de linguagem (Sprachspiele) de Wittgenstein (1999, p. 30), que
podera precisar efetivamente a mensagem veiculada e a sua adequada recepcéo pelo
emissario.

No campo juridico, Kelsen (2015) ja estava atento a isso e, sem delongas, fez
a critica dos métodos hermenéuticos, ressaltando que a interpretacdo levada a efeito
pelos magistrados € auténtica, verdadeiro ato de vontade criador do Direito, ainda que

restrito ao caso concreto, e seria objeto de estudo ndo da Ciéncia Juridica, mas de uma

28 Brossard (1992, p. 75) sintetiza nos seguintes termos: “4 sancdo aplicada pelo Senado pode somar-
se outra infligida pela justica, e podem coexistir crimes comuns e ‘Crimes’ de responsabilidade,
exatamente porque estes Ultimos ndo constituem crime, mas infracdes politicas, relacionadas a ilicitos
de natureza politica, politicamente sancionadas. S&o entidades distintas e nada mais.”

29 Cumpre mencionar, nesse ponto, a alteracdo por que passou a legislacdo, salientando que, embora o
impeachment de Dilma Rousseff tenha tornado acesséria a inabilitacdo para deixar de aplica-la, essa
questdo ainda pende de pronunciamento pelo STF. O art. 33, § 3° da Constituicdo de 1891, na
transicdo do sistema de penalidades imperial, separou a perda do cargo da incapacidade para exercicio
de outros, sendo, portanto, cumulativos ou ndo, e sem definicdo de prazo para a inabilitacdo (arts. 24 e
32 do Decreto n. 27 e art. 20 do Decreto n. 30, ambos de 1892). No periodo seguinte, a Constituigdo de
1934, em seu art. 58, p. 70, revoga tacitamente aqueles dispositivos dos decretos de 1892, vinculando
as duas penalidades, com inabilitacdo até cinco anos, o que foi mantido pelo art. 86, § 1° da
Constituicdo de 1937 e pelo art. 62, § 3° da Constituicdo de 1946, este Gltimo revogado tacitamente
pela Constituicdo de 1988 (art. 52, paragrafo Unico), deixando a inabilitacdo fixa em oito anos.
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politica judiciéria. E no caso do impeachment e da definicdo do campo seméantico de
discricionariedade na definicdo, reconhecimento e aplicagdo dos crimes de
responsabilidade, tem-se o agravante de o ato de vontade politica do legislador
confundir-se com a do aplicador, juiz natural da causa.

De um modo geral, no que diz respeito a uma lei, de normas juridicas
definidoras de condutas permissivas, obrigacionais ou proibitivas, pelo menos dois
momentos comunicativos ou pares de comunicantes serdo decisivos a adequada
transmissdo e retransmissdo da natureza e extensao do conteudo juridico, e também da
permeabilidade a atribuicdo de sentido, interpretacdo e possibilidades de aplicacdo
nos lindes semanticos informados: o da relagdo legislador-norma e da norma-
destinatario.

Neste ultimo, conforme visto, a vontade politica pela ampla discricionariedade
tem seus consequentes no estranhamento perceptivo do destinatario (a sociedade, a
pluralidade de cidad&os atécnicos que constituem o elemento humano do bem juridico
protegido pela norma) em relagdo ao entendimento do vocabulo crime, decorréncia
direta das falhas de traducdo linguistica e técnico-juridica e da tradicdo legislativa
positivada reprodutora dessa falha, também garantidora linguistica da reproducdo da
discricionariedade.

Some-se a isso a gravidade e a comogdo geradas pelo afastamento e perda do
cargo do chefe do Executivo, bem como o vagar do processo de impeachment, e
teremos na discricionariedade do instituto um altissimo custo politico, fato nao
olvidado, por exemplo, pelos pais fundadores nos debates da Constituicdo norte-
americana de 1787, conforme se nota nas palavras de Hamilton (2001, p. 338), no

artigo n. 65 de O Federalista:

Uma corte bem constituida para o julgamento do impeachment é
uma questdo tanto desejavel quanto dificil em um governo
inteiramente eleito. Os assuntos sob sua jurisdicdo sdo aquelas
ofensas que procedem das méas condutas dos homens publicos ou,
em outras palavras, do abuso e violagdo da confianca publica. Elas
sdo de tal natureza que podem ser denominadas, com propriedade
impar, de POLITICAS, pois dizem respeito principalmente a lesdes
cometidas diretamente a prépria sociedade. Sua persecucdo, por esse
motivo, raramente deixara de agitar as paixdes e toda a comunidade,
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e de dividi-la em partidos mais ou menos favoraveis ou inimigos do
acusado.® (destaque do original).

Esse retorno as situagdes comunicacionais fundantes se faz necessaria para um
entendimento definitivo do instituto, de como as escolhas vocabulares e a remansosa
tradicdo politico-constitucional brasileira confere ampla discricionariedade ao
parlamento como mecanismo de colmatagem de instabilidades politicas, recuperando
as condicdes de governabilidade, que condicionam a solugé@o para uma eventual perda
de legitimidade pelo cometimento de condutas do chefe de governo que abalem a
manutencdo da ordem constitucional. E é justamente nesse retorno as origens do
processo mesmo de engendramento do instituto e da lei, e de sua transposi¢do ao
ordenamento juridico brasileiro, considerando o ja demonstrado continuum no
tratamento da matéria pelas diversas constituicfes brasileiras e suas regulamentacdes,
que temos o momento comunicacional legislador-norma, expresso nos debates
legislativos, em que convengdes linguisticas de fixagdo de significados relacionados a
significantes aparecem em seu espaco ou contexto de proposicdo por exceléncia, na
conversao dos debates politicos em texto legal.

Nos Annaes do Parlamento Brazileiro de 1826 e 1827, mais precisamente nos
debates da Camara, onde se iniciaram as discussdes do projeto convertido na Lei de
15 de outubro de 1827, encontramos propriamente a gesta do crime de
responsabilidade e da discricionariedade, pois o primeiro problema que surge é a
imprescindibilidade de feitura de uma lei, para a perfeita coadunacéo ao civil law, que
defina infracdes responsabilizaveis, haja vista a recente independéncia do pais e
confeccdo de sua primeira Constituicdo. Ndo havendo um correspondente ao
impeachment no direito luso, e tendo-se a Carta Constitucional francesa de 1814
como referéncia, um dos coautores do projeto, o entdo Deputado Nicolau Pereira de
Campos Vergueiro, ressalta a diferenca deste sistema com o brasileiro: “O exemplo
da Franga nao tem analogia. Os francezes quando estabelecerdo o systema

constitucional, declarardo os ministros de estado responsaveis pelas leis existentes;

30 No original, em inglés: “A well constituted court for the trial of impeachments, is an object not more
to be desired, than difficult to be obtained in a government wholly elective. The subjects of its
jurisdiction are those offences which proceed from the misconduct of public men, or, in other words,
from the abuse or violation of some public trust. They are of a nature which may with peculiar
propriety be denominated POLITICAL, as they relate chiefly to injuries done immediately to the
society itself. The prosecution of them, for this reason, will seldom fail to agitate the passions of the
whole community, and to divide it into parties, more or less friendly, or inimical, to the accused.”
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nao declarardo por lei particular os delictos, que Ihes serao respectivos.” (1826, tomo
I, p. 170).

Ainda se falava tdo somente em delitos, tal como na redagdo constitucional.
Contudo, no avanco dos debates, a alusdo a crimes, repetindo a parte processual do
projeto, comega a aparecer com certa frequéncia, como nos dizeres do Deputado
Joaquim Gongalves Ledo, que destaca precisamente uma das marcas que a lei dos
crimes de responsabilidade ir4 assumir - a da impossibilidade de definicdo precisa das
condutas - e que sera uma das tOnicas da discricionariedade: “a tentativa de querer
redigir sobre a responsabilidade uma lei (como esta pretende ser), que determine,
circunstancie e fixe as ordens e as especies de todos os crimes ministeriaes a tentativa
de fazer uma lei casuistica e precisa, que abranja todas as hypotheses, ¢ uma tentativa
illusoria e inservivel. Uma tal lei viria ser a mais um tratado de historia e de politica,
do que lei de responsabilidade”. O deputado acrescenta que seria esta a razao porque
“os inglezes, (e sdo os classicos em assuntos constitucionaes) sendo t&o escrupulosos
na applicagao da letra da lei, quando tratao dos crimes de responsabilidade, servem-se
destas expressdes - high crimes, missdemeanours, altos crimes - erro de procedimento
- palavras que nao fixao nem os graos, nem a natureza dos crimes.”

O deputado continua, chamando especial atencdo para o fato de que a
Constituicdo brasileira, como nenhuma outra, traz uma série de condutas definidas
como responsabilizaveis, concitando os demais legisladores a “dar a todas estas
expressdes o sentido mais amplo e a maior latitude, e nao intrincarnos no labirintho de
divisdes e subdivisbes arguciosas, que pearao a ac¢ao do ministerio e talvez o
andamento dos negocios publicos.” E afirma que ¢ por isso que “em vez de todas
estas classificacdes deste primeiro artigo, entre as quaes, havendo uma tdo grande
diferenca de culpabilidade, estdo todas indistinctamente comminadas com a mesma
pena, eu diria - 0s ministros sdo responsaveis por traicdo todas as vezes que
exercitarem a sua autoridade com detrimento ¢ damno da nag¢ao.”

Entretanto, a contribuicdo mais relevante do deputado esta na defesa de que
amplos espacos semanticos ndo importam em arbitrariedades por parte do parlamento
convertido na funcdo judicante em razdo do rito e das garantias asseguradas no
processo: “Nao se diga, Sr. presidente, que esta formula ampla e geral, abre um
campo vasto a arbitrariedades judiciarias. E necessario ter muito em conta a qualidade
dos accusadores e dos julgadores dos ministros, e nao menos as formalidades publicas

e solemnissimas do seu processo.”, e de uma confianga iluminista na idoneidade
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politico-moral dos julgadores: “E parte do corpo legislativo que os accusa, ¢ parte do
corpo legislativo que os julga: ¢ accusado depois da mais critica e judiciosa resenha
das pecas justificativas dos documentos da accusacao, depois da publica confrontacao
dellas, depois dos mais vivos debates, da elucidagdo mais luminosa dos objectos e
accessorios da accusagdo:”, e segue na defesa do design procedimental do instituto: “¢
julgado por um jury supremo, depois de iguaes procedimentos, franqueando-se ao
accusado todos os meios de defeza. E como pode ter aqui lugar a arbitrariedade
judiciaria?” (1826, tomo II, p. 216).

Naturalmente que as abundantes criticas que as degeneradas praticas politicas
em terras brasileiras — em diversas oportunidades denunciada por Rui Barbosa pela
auséncia de critérios no manuseio do impeachment e ao sabor das forcas do poder -
irdo desmentir a crenga ou, antes, 0 uso de legitimagdo retorica da absoluta e
juridicamente ficcional idoneidade a priori do exercicio do poder politico, e também
0 seu contrario, que o impeachment seria instrumento assegurador da manutencdo ou
retorno a praticas responsaveis.

A consciéncia das vicissitudes dos arranjos politicos desencadeadores do
procedimento do impeachment e da baixa densidade normativa na descricdo das
condutas no texto constitucional e nos ordenamentos alienigenas que Ihe serviram de
molde vai gerar uma série de consideracdes acerca do balizamento dos campos de
significacdo dos crimes de responsabilidade, como nos atesta o Deputado José
Clemente Pereira, asseverando que “é necessario que liguemos a este crime uma
significacdo, que seja mais conforme aos fins da responsabilidade dos ministros, e
creio que avangariamos muito se concordassemos em dar ao crime de traicao a mesma
significagao, em que o entendeu a constituicao, donde elle traz a sua origem
primitiva.”

Ele mesmo, fazendo uma leitura histdrica das origens tradutérias do instituto
ao ordenamento patrio referidas anteriormente, acrescenta: “Todos sabem que o art.
133 da nossa constitui¢ao foi tirado do art. 56 da constituicao franceza, com alguma
ampliagao, que se lhe deu na classificacao dos crimes: 0 que se prova, nao so6 porque
ambas empregao a mesma nomenclatura dos crimes de - traicao e concussao - porém
muito mais”, porque “a nossa constitui¢ao copiou litteralmente no art. 134 a segunda
parte do referido art. 56, que traduzido ao pé da letra, diz assim - leis particulares
especificardo a natureza destes delictos, e determinarao a maneira do processo - 0 que

na verdade vale o mesmo que o art. 134, que diz - uma lei particular especificara a
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natureza destes delictos e a maneira de proceder contra elles.” O deputado entdo
defende a Carta estrangeira como filtro hermenéutico a ser aplicado internamente:
“Logo este crime de traicao deve ser entendido no mesmo sentido, que lhe attribuio a
constitui¢ao franceza.” (1826, tomo I, p. 217).

Contudo, outra é postura do Deputado José Clemente Pereira, fiando-se na
cultura juridica tradicionalmente veiculada nos sistemas evolutivos de common law e
deixando a critério dos julgadores, no caso concreto, o reconhecimento de uma pratica
responsabilizavel: “Igualmente me nao posso conformar com a opinido daquelles, que
julgao necessario especificar a natureza dos delictos dos conselheiros de estado ainda
mais do que fez a constituigao. Porque a mesma constituicao 0s especificou com
bastante clareza, e tanto quanto basta.”

O deputado ir4 defender a concepcdo de correspondéncia entre poder politico
e responsabilidade pelo mau desempenho do cargo, por tdo-sé dois amplos critérios -
desrespeito a lei e ofensa aos interesses da nacdo: “Os conselheiros de estado nao tem
outro officio, senao o de dar conselhos: logo tambem nao podem ter outro crime de
responsabilidade, senao o de darem conselhos maos. Ora os conselhos sao maos, ou
quando se oppoem as leis, ou quando offendem os interesses da nacao; e estas duas
especies estao perfeitamente designadas na constituirao.” E conclui, defendendo a
economia na descricdo das condutas, em enunciados normativos mais comedidos:
“Logo ¢é desnecessaria toda e qualquer outra explicagao, que a empregar-se viria a
produzir, ou confusao no genuino sentido da constituicdo, ou um redundante, e
vicioso pleonasmo.” (1826, tomo II, p. 276). Como ja exposto antes, foi exatamente o
que a Lei de 1827 sacramentou e agora se identifica discursivamente na origem, o
pleonasmo exposto pelo Deputado Pereira dos conceitos doutrinarios classicos do que
cada uma daquelas condutas importam de maneira genérica na terminologia juridica e
que em nada contribui para a reducdo da discricionariedade. Antes, legitima-a na
positivacdo legislativa.

Sepultada, nos debates, a possibilidade de ndo se dispdr em lei sobre as
condutas responsabilizaveis e se importar entendimentos prontos de legislacdes
estrangeiras, o imbroglio voltou-se a compreensdo do conceito de responsabilidade e
de como esta deve ser incorporada especificamente ao direito brasileiro. O Deputado
Bernardo Pereira de Vasconcellos reconhece a plurissignificagdo do termo,

argumentando que:
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a palavra responsabilidade tem diversos sentidos. A maior
parte dos escriptores francezes querem que responsabilidade
nao comprehenda 0s casos crimes, isto ¢, 0s actos contrarios
as leis, por exemplo, o ministro deu uma sentenca contra a lei
expressa, dizem estes escriptores, este ministro nao ¢
responsavel, ¢ justicavel, porque offendeu a lei e reservou-se a
palavra responsabilidade para os casos que nés chamamos de
abuso de poder; quando o ministro emprega mal o poder ou
autoridade que a lei Ihe conferio offendendo por exemplo as
garantias individuaes, neste caso dizem os francezes, o
ministro é responsavel, porque abusou de um poder legal que
tinha, porque lhe é permitido mandar prender aquelles, cuja
conducta se torna suspeita, mas na forma da lei. (1826, tomo
11, p. 40)

Existe, contudo, uma reserva quanto aos limites inerentes a recodificacdo entre
dois ordenamentos juridicos distintos. Os institutos juridicos importados ganharéo
inteligibilidade e sentido precisos dentro de seus préprios lindes sistémico-
comunicacionais, uma vez feita a incorporagdo: ‘“Porém nds ndo tratamos da
responsabilidade segundo os escriptores francezes, tratamos segundo a nossa
constituicdo, e ndo havemos de dar as palavras sentido diverso daquelle em que ella as
entendeu. Pela palavra responsabilidade entende a constituicdo ndo so a inobservancia
da lei, mas ainda o abuso de poder legitimamente conferido.” (1826, tomo III, p. 40).

Como se percebe, o projeto é informado por uma concepcdo de
responsabilidade ampla - e mais dilatada que a matriz francesa ao admitir também
“crimes” ou atos contrarios a lei -, que se bifurca nas infracdes inobservancia da lei e
0 abuso do poder. Esta auséncia de definicdo precisa tanto da responsabilidade quanto
da natureza dos ilicitos e do crime de responsabilidade fica ainda mais evidente na
fala do Deputado Vergueiro sobre omissdes da lei quanto a condutas proibitivas,
citando exemplos de possiveis condutas responsabilizaveis e redutiveis a expressao
abuso de poder: “ha casos nao expressos na lei, em que o0 ministro pode abusar do
poder, e ¢ destes que falla 0 presente artigo [4°]. E sem duvida que a lei nao pode
marcar todos o0s actos do empregado publico, ha de necessariamente deixar muitos a
sua discricao, ou seja na substancia ou no modo;”. E prossegue, citando exemplos:
“por isso quando faz ou deixa de fazer o que a lei expressamente determina, viola a
lei; nos casos ommissos abusa do poder quando obra, ou deixa de obrar contra o que
Ihe incumbe a natureza do seu emprego. Tem-se ja produzido para exemplo 0 mao

uso da suspensao das garantias dos direitos individuaes; ha outros muitos casos. O
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ministro que declarou a guerra sem motivo, 0 que comprometeu 0s interesses
nacionaes, ndo havendo uma lei que fixe as circumstancias, em que a guerra ha de ser
declarada, nem os termos em hdo de ser concebidos os tratados, tem abusado do poder
sem violar a lei.” (1826, tomo IIL, p. 164).

Em resumo, a lei foi exaustivamente debatida nos anos de 1826 e 1827, tendo
recebido inimeras emendas e alteracdes pelo Senado, com abrandamentos e restri¢des
nas penalidades previstas no projeto, que foram aprovadas pela Camara em nome da
felicidade da pétria, diante do receio de se continuar sem uma lei de responsabilidade,
pois sem a lei ndo ha constituicdo. ldentificou-se, nos debates legislativos, que a
prépria possibilidade de realizacdo da Constituicdo dependeria da responsabilizacao
de seus gestores maiores na conducdo de seu mister, ou seja, no exercicio do poder,
portanto, com essa dimensdo notadamente politica, protegendo a Carta Maior de
abusos dessas autoridades.

Em todo caso, a contengédo do abuso de poder ¢ a tonica dos debates e da lei e
a mengdao ao ‘“‘crime” de responsabilidade surge como mera infracdo a lei,
responsabilizavel pela natureza (politica) do cargo, sendo a escolha vocabular o
produto: 1) de uma traducdo linguistica da legislacéo estrangeira; 2) da decodificacéo
e recodificacdo do instituto do impeachment de um sistema juridico patrio a outro; 3)
da ressignificacdo do instituto e da terminologia correlata no ordenamento brasileiro;
e, talvez uma das mais elucidativas explicacdes da diferenciacdo tipoldgica que se tem
hoje, 4) uma contraposicdo ao “crimes communs a todas as classes de cidadaos”
(Deputado Paula e Souza, 1826, tomo Ill, p. 185), pois se seriam infracbes a lei
especialissimas, em razdo da natureza do cargo do infrator, todos as outras infracfes
seriam comuns.

Ao fim e ao cabo, o que se percebe nos debates legislativos do projeto que
cunhou a expressao crime de responsabilidade é o desconforto constante, gerador dos
mais acaloradas divergéncias, quanto a adocdo do common law - que imporia a
abstencdo legislativa quanto a uma regulamentacdo da Constituicdo, conforme o
modelo inglés, e a definicdo de que praticas politicas seriam extraiveis da experiéncia
comum e dos conhecimentos prévios ou pré-compreensdes juridico-culturais dos
parlamentares ainda inexistentes na cultura juridica brasileira, - ou do civil law, que
imp0Oe a edicdo de uma lei que defina os crimes pelos quais ministros de estado e
conselheiros monarquicos seriam responsabilizados perante o Parlamento, consoante

o0 texto da Carta Constitucional francesa de 1814.
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O projeto da Constituicdo de 1891, por sua vez, sacramenta na Lei Maior o
crime de responsabilidade e foi feito sob a presidéncia de Saldanha Marinho, com
revisdo atribuida por Deodoro da Fonseca a Rui Barbosa (Baleeiro, 1999). Nos
debates constituintes, todavia, pouco se discute a nova feicdo do instituto do
impeachment. A inspiragdo, agora abertamente a da matriz de common law norte-
americana, de natureza marcadamente politica, foi absorvida de maneira passiva, com
a ressalva da adaptacdo a experiéncia constitucional brasileira anterior, a saber: a
necessidade de lei regulamentadora e a separagdo entre crimes de responsabilidade e
0s crimes comuns, estes que ja haviam sido sinalizados nos debates de 1826/27. Os
trechos sumarios que tratam da matéria no trato pela Constituinte sdo prova dessa
passividade, sinalizando tanto a tradicdo da discricionariedade quanto a fleumatica
persisténcia em erros de traducdo que SO viriam a ser sentidos como efetivos
problemas do instituto nas deécadas posteriores. Mas observe-se que a natureza

politica do crime de responsabilidade é ja nesse momento inquestionavel:

OUTRA voz - E qual sera o conectivo quando os secretarios
abusarem?

O SR. ALMEIDA NOGUEIRA - A Constituigao responde
satisfactoriamente. Em primeiro logar, o Poder Executivo nao
¢ exercido pelos ministros ou secretarios do Governo.

O SR. CAMPOS SALLES (Ministro da Justi¢a) - Secretario
nao exerce poder nem auctoridade alguma.

O SR. ALMEIDA - Si os erros forem de natureza politica, 0s
secretarios nao sao responsaveis, mas sim o chefe do Poder
Executivo; si forem de outra naturéza, ahi esta o Codigo
Penal, existe a legislagao para reprimir os delictos; ahi esta na
propria Constituicao 0 processo para a accusagao.

O SR. BADARO - Havemos de ter tantos ministros
processados como na Monarchia.

O SR. ALMEIDA NOGUEIRA - No regimen parlamentar a
destituicao politica supprimia o interesse do processo de
responsabilidade. (1890, v. 2, p. 47)

Senhores, a primeira observacao que tenho a fazer é que este
artigo esta deslocado, devendo antes achar-se nas posi¢oes
relativas as funcgoes do Supremo Tribunal. Entretanto, nao foi
esta a questao de ordem que me levou a fazer consideracoes
sobre 0 mesmo artigo.

Senhores, todas as vezes que a Constituicao refere-se a crimes,
distingue, com razao, 0s crimes de responsabilidade dos
crimes communs, como acontece no art. 58 e em outras
diversas disposi¢coes connexas, commettendo ao Senado o
julgamento dos crimes de responsabilidade de funccionarios
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de certa categoria. (Deputado Constituinte Antonio Gongalves
Chaves, 1890, v. 2, p. 203)

N&o aparece a palavra impeachment ou impedimento e sequer se faz mengéo
ao processo de responsabilizagdo do chefe do Executivo nos Estados Unidos da
América. De fato, as bases legislativas e institucionais ja haviam sido desenhadas na
Lei de 1827, havendo a inovacdo tdo somente quanto a separacao do julgamento, pelo
Parlamento, dos crimes de responsabilidade, expressdo consagrada em 1826, e, pelo
Supremo Tribunal Federal, dos crimes comuns, esta, sim, novidade locutiva da Carta
de 1891, como nomen iuris e modalidade delitiva reconhecida na teoria do crime.
Acrescente-se a isso a referéncia aos crimes de responsabilidade como delitos no art.
54, § 1°, da Constituicdo de 1891.

E o motivo é muito simples: ndo se pode responder duas vezes pelo mesmo
crime - non bis in idem. O principio da independéncia das esferas penal, civel e
administrativa podem ensejar a cominacdo de penalidades de cada uma dessas trés
naturezas, mas nunca duas penalidades dentro da mesma esfera.

Atentos a isso, 0s debates legislativos da legislacdo infraconstitucional
regulamentadora de 1892 priorizaram ndo a natureza juridica das condutas
classificadas como crime de responsabilidade, assentes que estavam em seu carater
politico, mas nos consequentes politico-administrativos - a incapacidade para o
exercicio da Presidéncia e/ou para outras funcdes publicas - e a possibilidade de
gradacdo e proporcionalidade das cominacges, haja vista a mudanca de paradigma do
modelo anglo-francés para o norte-americano, a tentativa de afastamento do sistema
punitivo ternario fixo da Lei de 1827 (penas maxima, média e minima) e a redacao do
art. 33, § 3°, da Constituicdo de 1891%!. As enunciagGes, assim, recairam sobre as
questdes gramaticais relacionadas ao impeachment, a interpretacdo da expressao
constituinte “outras penas mais que” e seus correlativos interligados pela conjungdo
aditiva “e” e em que medida o reconhecimento do crime de responsabilidade
desqualifica a pessoa do chefe de Estado.

Em outros termos, procurou-se demarcar se o constituinte de 1891 definiu a

dupla incapacidade como penalidade fixa e automatica quando da condenacdo no

31 «“Art 33 - Compete, privativamente ao Senado julgar o Presidente da Republica e os demais
funcionérios federais designados pela Constituicdo, nos termos e pela forma que ela prescreve.
[omissis] § 3° - N&o podera impor outras penas mais que a perda do cargo e a incapacidade de exercer
qualquer outro sem prejuizo da agdo da Justia ordindria contra o condenado.”
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processo de impeachment ou como teto sancionador. A polarizacdo de
posicionamentos foi liderada, respectivamente, pelos deputados Felisbello Freire, para
quem a doutrina da acessoriedade da incapacidade para cargos publicos seria “para o
futuro uma origem de transacgdes politicas entre o Senado e o Presidente” (Annaes da
Camara, 1891, vol. IV, 782 Sessdo, p. 142), e Epitacio Pessoa, cujo entendimento
prevaleceu no Decreto n. 30 de 1892, em que pese ambos afirmarem exaustivamente a
natureza politica do julgamento.

Nas acaloradas discussdes a emenda vencedora de Epitacio Pessoa,
apresentada em coautoria com os Deputados Amphilophio e Belfort Vieira (1891, vol.
IV, 78 Sessdo, pp. 193-194), seguiram-se duas linhas de argumentacdo. No plano
semantico-gramatical, utilizando-se o pardmetro estabelecido na Carta Politica da
Primeira Republica, entendeu que a redagdo impds, na verdade, uma limitacdo ao
legislador ordinario e ao julgador do impeachment: “Lendo esta disposigao, [...] ella
outra cousa nao estabelece sinao uma restriccdo da quantidade, bem expressa pelo
adverbio mais, de modo a nao poder o Senado impor outras penas além das duas alli
declaradas.” Uma interpretagao mais severa, impondo a dupla incapacidade para o
cargo de presidente e para o exercicio de qualquer outro, exigiria a previsao expressa
no texto constitucional: “N&o diz, porém, a Constitui¢ao naquella ou em outra de suas
disposicoes que aquellas duas penas devem ser sempre ou conjuntamente approvadas
em todos os casos de condemnacdo, como pretende o Sr. deputado por Sergipe
[Felisbello Freire].”

No segundo plano argumentativo, recorrendo ao direito comparado, utilizou-
se da matriz norte-americana que inspirou a edicdo da constituicdo feita por Ruy
Barbosa: “A disposi¢do constitucional em questao ¢ traducgao litteral da do art. 1°
seccao 3? da constituicao dos Estados Unidos do Norte, e as palavras — shall not
extener furtherthan, do texto inglez, outra cousa ndo significa sindo aquella mesma
restriccdo de quantidade expressa no texto da Constituicdo brazileira.”, e do
entendimento da doutrina estrangeira, invocando 0s nomes de Story, Curcis,
Nouailles, Carlier e Tocqueville: “Consultado o espirito das duas disposigoes pelo
commentario dos publicistas americanos ou estrangeiros que teem estudado a
constituicdo dos Estados Unidos, ve-se que todos esses escriptores sao accordes em
reconhecer que a penalidade ¢ uma so, - a perda do emprego, aggravada ou nao essa
penalidade com a inhabilitacdo para qualquer emprego, segundo as circumstancias do

caso.”, para, ao fim, defender a tese da acessoriedade da inabilitacdo: “A penalidade
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[...] é pois, uma sO, a perda do emprego (to remove), que podera, segundo as
circumstancias, ser aggravada pela pena accessoria e accidental da inhabilitagdo para
o exercicio de outra funcgao publica.”

Epitacio Pessoa ressalta ainda as peculiaridades do impedimento na
comparacdo com o direito inglés. Se neste o processo tem feicdo para além da
politico-administrativa — verdadeiro juizo universal, como defendido antes: “[...]
differentemente do senado inglez, que no impeachment julga como tribunal judiciario
e applica as penas de direito comum”, no Brasil e nos EUA, “o impeachment é um
processo preliminar, de caracter essencialmente administrativo, posto que regulado
por normas judiciarias, como diz Tocqueville”. Ou seja, no direito péatrio e
estadunidense, apenas o processo de julgamento € judicialiforme, ndo o instituto em
si: “que so tem por fim destituir o funccionario declarando-o incapaz para outro
emprego, mas deixando-o quando condemnado, sujeito a julgamento posterior, e este

propriamente judiciario dos tribunaes communs.” E complementa em outra passagem:

O SR. EPITACIO PESSOA - [...] chamo a attencdo do nobre
deputado para 0 modo por que se exprime a constituicdo dos
Estados Unidos e para o0s termos de que se usa a nossa
Constituicdo e V. Ex. verd que ha differenca: a Constituicdo
dos Estados Unidos, que alids ora fala de duas penas, ora de
uma, diz: a pena ndo podera ir além, etc.®?; trata portanto de
uma pena, visto gque fala no singular; mas a nossa Constituicdo
dizz - o Senado ndo podera impor outras penas, etc.;
empregando esta expressdo plural como correlativa da
destituicao e da capacidade.

Mas si a opinido contraria ndo se funda nem nas
constituicdes estrangeiras, nem na Constituicdo brazileira, em
que se funda entdo? Funda-se na natureza do processo? Mas o
processo, por ser politico, ndo exclue, ndo é incompativel com
a dualidade de penas. A unica objeccdo levantada pelo nobre
deputado de Sergipe [Felisbello Freire] contra a intelligencia
que acabo de expor é que o Presidente da Republica pode
demittir-se voluntariamente do seu cargo, tornando por este
modo sem effeito o julgamento politico, restando, entretanto,
o delicto de pé. (1891, vol. 1V, 78? Sessdo, p. 35)

%2 Tratam-se da sessdo 32 do art. 1°, sobre a revocacdo e declaracdo de incapacidade dos funcionarios
para qualquer emprego publico, e da sessdo 42 do art. 2° sobre a revocacdo pelo impeachment do
presidente, do vice-presidente e de todos os funcionérios pablicos civis da Unido, sem mencionar a
incapacidade.
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N&o obstante, o que se verifica na fala do futuro presidente é, antes, a
preocupacdo em manter-se a possibilidade de gradacdo das sancOes, tanto pelo
desconforto e confusdo epistémica gerados pelo uso da palavra “crime” e, nesse caso
especifico, “delito”, resgatando impropriamente a ultrapassada redacdo da
Constituicdo do Império; quanto pela ndo ruptura com a ordem anterior, permitindo
uma transicdo menos traumatica em relacdo a etapa antecedente de nossa trajetoria
constitucional, que cominava penas minima, média e maxima. Ao mesmo tempo,
expressava 0s problemas de traducdo na transposicdo do sistema de common law
norte-americano para o de civil law brasileiro, e reconhecia que a discricionariedade €

marca do instituto que o legislador infraconstitucional brasileiro tenta conter:

Comparando o systema dos Estados Unidos com o do Brazil,
diz que, si alli a pena de incapacidade nao passa de um
elemento de aggravacdo da de perda do emprego, com maioria
de raz&o outra ndo deve ser a disposicdo da lei brazileira, por
iISSO que neste paiz ha uma lei especial e minuciosa que
definiu os delictos sujeitos a impeachment, por exigencia da
Constituicdo, menos perfeita que a nossa nesta parte, o que
ndo se da nos Estados Unidos, cuja constituicdo, menos
perfeita que a nossa nesta parte, deixa grande arbitrio ao
Senado, como verificou-se no julgamento de Johnson,
resultando dahi que, por isso mesmo que entre nds pequenos
delictos podem ser objecto de impeachment, maior tambem é
a razdo para que se dé a lei uma inteligencia que bem realise o
intuito de proporcionalidade da pena ao delicto. (1891, vol.
IV, 782 Sessdo, p. 35)

Ao fim e ao cabo, o que se discute nesse segundo plano de argumentacédo e
que sofre os ruidos semantico-comunicativos dos problemas de traducdo identificados
é de natureza teleoldgica, sobre a finalidade do instituto do impeachment. De fato,
esse é o debate acerca da adocdo ou ndo da chamada doutrina da dupla incapacidade.
Aparece aqui a dicotomia retribuicdo-prevencdo de qualquer imposicdo sancionatoria.
A simples perda do cargo, incapacidade para a continuidade do exercicio do mandato
presidencial, significa uma perda de credencial que é meramente retributiva, um
pagamento do mal com o mal. Separar as penalidades, na verdade, reforca a ideia de
que ndo se trata de crime de natureza penal. O foco volta-se plenamente para a
protecdo da dignidade do cargo e da existéncia e manutencdo do pais, sem a

necessidade de depuragdo ou regeneragédo da pessoa do ofensor para sua reintegracéo
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a comunidade politico-social. Se se soma a esta a inabilitacdo, ainda que temporaria,
tem-se igualmente uma prevengdo no reconhecimento de aquele agente em particular

ndo possui credenciais para o exercicio desta e de outras func¢des pablicas:

O SR. FELISBELLO FREIRE — O Senado decidindo pela
perda do cargo, permanece a capacidade politica?
O SR. EPITACIO PESSOA — Permanece a capacidade para
exercer outras funcgdes, propriamente politicas ou nao.
O SR. FELISBELLO FREIRE — Mas parece que o Senado,
julgando pela perda do cargo, destitue o Presidente pela sua
incapacidade.
O SR. EPITACIO PESSOA - Perfeitamente, pela sua
incapacidade para exercer o cargo de Presidente da Republica,
0 que ndo importa necessariamente negar-lhe capacidade para
ocupar um outro emprego.
O SR. FELISBELLO FREIRE — A uUnica qualidade visada
pelo processo politico é a capacidade...
O SR. EPITACIO PESSOA - Perddo; a incapacidade para
quaesquer funcgcbes ndo é o unico objetivo do processo
politico.
O SR. FELISBELLO FREIRE - .. e decretando a
incapacidade, o Senado ipso facto destitue o Presidente.
O SR. EPITACIO PESSOA - Nao penso assim. Si o
julgamento politico tivesse somente por fim incapacitar o
Presidente para quaesquer funcgdes publicas, o que em ultima
analyse significaria a unidade da pena, entdo a disposicao
constitucional seria esta — 0 Senado ndo podera impor outra
pena mais que a incapacidade de exercer funcgdes publicas, -
ndo havendo mister de falar em — perda do cargo — por isso
que a incapacidade, como V. Ex. acaba de dizer o é intuitivo,
importa necessariamente a destituicao.

Mas, desde que a Constituicdo usa das duas expressdes
— perda do cargo e incapacidade — e néo € licito suppor na lei a
existencia de termos desnecessarios, € claro que ella prevé
hypotheses em que aquella incapacidade ndo se dé, é claro que
a pena tem duas modalidades, tem dous fins: a demissdo do
Presidente, o que ndo importa a imcapacidade para outras
funcbes, ou a incapacidade, o que acarreta ipso facto a
destituicdo. (Annaes da Camara, 1891, vol. 1V, 782 Sesséo, p.
33)

Por mais distorcivos que 0s argumentos de Epitacio Pessoa possam parecer,
ndo é a obra de um contorcionismo retérico, sem fundamentos ou origens na
experiéncia pretérita. O deputado ird buscar nas redagdes das constituicdes estaduais

de entéo o respaldo enunciativo para a interpretacdo que busca positivar. Dessa forma,
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informa que, salvo aquelas que simplesmente reproduziram o texto da Constitui¢éo de
1891 ou deferiram ao legislador estadual ordinario a definicdo dos crimes, todas as
outras consagraram duas penalidades diversas, citando como exemplo os casos de
Mato Grosso (art. 27, § 3% “As penas para os delictos de responsabilidade serdo
somente as de suspensdo ou demissdo, com incapacidade para outro emprego ou sem
ella.”); Bahia (art. 34: “... a pena ndo pdde ser outra sindo a destituicdo do emprego
com ou sem inhabilita¢do para qualquer outro.”); e Minas Gerais (art. 29, § 1°: “Como
tribunal de justica, 0 Senado ndo poderd impor outras penas que nao sejam as de
suspensdo e demissdo do emprego com declaracdo de inhabilidade para servir
qualquer outro ou sem esta, comminadas em lei anterior.” (1891, vol. IV, 78 Sesséo,
p. 34).

Resgatando-se as redacgdes legislativas constitucionais e infraconstitucionais
atinentes a sangcdo no impeachment, observa-se que o debate do Decreto n. 30 de 1892
deixara uma marca indelével em toda a normatividade posterior, na repetigdo, a partir
de 1934, da formula enunciativa aditiva “perda do cargo com inabilitacdo”, mas

desprovida do sintagma alternativo “ou sem ela”, que introduziria a ideia de exclusao:

Constituicdo de 1891:

Art 33 — [omissis] 8 3° - N&o podera impor outras penas mais que a perda do cargo e a

incapacidade de exercer qualquer outro sem prejuizo da agdo da Justica ordinaria contra o
condenado.

Decreto n. 30 de 1892:

Art. 20 Esses crimes serao punidos com a perda do cargo sémente ou com esta pena e a
incapacidade para exercer qualquer outro, impostas por sentenca do Senado, sem prejuizo da ac¢ao
da justica ordinaria, que julgara o delinquente segundo o direito processual e criminal commum.

Constituicdo de 1934:

Art 58 — [omissis] § 7° - O Tribunal Especial poder4 aplicar somente a pena de perda de cargo, com
inabilitacdo até o0 méximo de cinco anos para o exercicio de qualquer funcdo publica, sem prejuizo
das acBes civis e criminais cabiveis na espécie.

Constituicdo de 1937:

Art 86 — [omissis] 8§ 1° - O Conselho Federal s6 podera aplicar a_pena de perda de cargo, com
inabilitacdo até o méaximo de cinco anos para o exercicio de qualquer funcdo publica, sem prejuizo
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das acBes civeis e criminais cabiveis na espécie.

Constituicdo de 1946:

Art 62 — [omissis] § 3° - Ndo poderé o Senado Federal impor outra pena que néo seja a da perda do
cargo com inabilitacdo, até cinco anos, para o exercicio de qualquer funcdo publica, sem prejuizo da
acdo da Justica ordinéria.

Lei n. 1.079 de 1950:

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

Constituicdo de 1967:

Art 44 — [omissis] Paragrafo tnico - Nos casos previstos neste artigo, funcionara Como Presidente do
Senado o do Supremo Tribunal Federal; somente por dois tercos de votos podera ser proferida a
sentenca condenatdria, e a pena limitar-se-a a perda do cargo com inabilitacdo, por cinco anos, para
o exercicio de funcéo publica, sem prejuizo de acdo da Justica ordinaria.

Constituicdo de 1988:

Art. 52, [omissis] Paragrafo unico. Nos casos previstos nos incisos | e 1, funcionard como Presidente
0 do Supremo Tribunal Federal, limitando-se a condenacdo, que somente sera proferida por dois
tercos dos votos do Senado Federal, a perda do cargo, com inabilitacdo, por oito anos, para o
exercicio de funcdo publica, sem prejuizo das demais sanc@es judiciais cabiveis.

A opcdo enunciativa dos constituintes e legisladores ordinarios posteriores nao
viria a ser objeto de elucubracdes nos debates que se seguiram, mas td0-s6 o resultado
de uma passibilidade. Todavia, a expressa redacdo de 1892, adotando a doutrina da
dupla capacidade, ndo se repetiu e, na relativa imprecisdo com que se manteve,
viabilizou em estado de laténcia a aplicacdo daquela interpretacdo esposada por
Epitacio Pessoa e que viria a ser resgatada, no julgamento de 2016, com o chamado
fatiamento, sem grandes resisténcias por parte da oposi¢cdo ao governo, 0 que mais
uma vez corrobora a discricionariedade dos agentes politicos no manejo do instituto e
a abertura semantica com que tradicionalmente se firmaram o0s enunciados
normativos.

A segunda Assembleia Constituinte republicana, instalada em 15 de novembro
de 1933 no Palacio Tiradentes, aprovou, em 16 de julho de 1934, um substitutivo ao
projeto da Comissdo do Governo varguista, sob o comando de Assis Brasil.

Fortemente influenciada pelas Constituicdes de Weimar (1919) e da Republica
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espanhola (1931)*, foi prodiga no reconhecimento de direitos sociais. Todavia,
também foi o resultado da tentativa de se criar um consenso entre divergéncias
irreconcilidveis das elites politicas e intelectuais, em que as forcas estaduais
buscavam reerguer-se ap0s o declinio da Primeira Republica, e dos trabalhadores,
divididos pela auséncia de autonomia do movimento operario e pelas diferencas entre
grupos de esquerda (anarquistas, socialistas e comunistas).* Esse contexto se espraia
no instituto do impeachment e nos debates constituintes na criacdo de instituicdes que
pudessem conferir imparcialidade na responsabilizacdo de atos do Executivo, com a
distribuicdo das competéncias para investigacdo e julgamento entre o Legislativo e o
Judiciario, nas instancias da Junta Especial de Investigacdo (com um ministro da
Corte Suprema, um senador e um deputado federal, com mandatos anuais)®®, e do
Tribunal Especial (com trés ministros do Supremo, trés senadores e trés deputados,
todos escolhidos por sorteio), sendo a denuncia recebida pelo Presidente da Corte
Suprema e 0 juizo de admissibilidade feito pela Camara (art. 58 da Constituicdo de
1934).

O caréter politico, a discricionariedade no julgamento e as dificuldades de
implantacdo de um mecanismo institucional que contenha possiveis arbitrariedades
aparecem de maneira indubitdvel na exposicdo de motivos dos relatores do
substitutivo, apresentado na sessdo de 29 de janeiro pelos Deputados Waldemar
Falcao e Generoso Ponce Filho (1934, v. 10, p. 339-340): “A Constituicao de 1891
fora falha a ésse respeito, pois, consagrando nos seus arts. 53 e 54 dita

responsabilidade, deixou a deliberacdo sobre a procedéncia da respectiva acusagédo

¥ FRANCO, 1975, p. 170.

34 Pode-se fazer um paralelo com a Constituinte de 1987, em que o MDB ira reunir as oposigdes que s6
serdo capazes de se definirem pela negacdo, sem construir uma alternativa real para o processo de
transicdo democrética. Contudo, diferentemente do que ocorre em 1933, em que se criam mecanismos
de conciliagio, aponta José Alvaro Moisés (1986, p. 51) que as propostas de 1987 néo fazem mais que
girar em torno de seus velhos eixos, e as heterogeneidades dos varios setores sociais acabam por nédo
especificar seu carater estratégico, concebendo os temas de maneira abstrata. Com a pulverizacdo das
agendas na materialidade do pluripartidarismo que segue a democracia formal da Constitui¢do de 1988,
as pressdes da conciliagdo negativa irdo se traduzir, por exemplo, na instabilidade dos cargos
presidenciais (dois presidentes impedidos e apenas dois tendo concluido seus mandatos — FHC e Lula).
35 Em parecer dos relatores da Subcomissdo competente pelo tema, os Deputados Waldemar Falcao,
Generoso Filho e Nogueira Penido (Anais, 1934, v. 18, p. 44), a ideia de imparcialidade da Junta fica
patente: “A fungdo dessa Junta nao ¢ sendao a de fornecer & Assembleia Nacional, sem nenhuma
manifestacdo de prejulgamento, um elemento sereno e seguro, de apreciacdo, uma fundamentagio
probatéria imune de paixdes no tocante a denuncia articulada contra o Presidente da Republica. Nao
lhe compete, de maneira alguma apreciar 0 mérito da imputacdo; e a expressdo ‘apreciara
sumariamente a plausibilidade da acusacdo’ - usada no Projeto Constitucional, visa apenas facultar a
Junta pronunciar-se, no seu relatério, sbbre as denuncias absolutamente ineptas ou ociosas, ali ad
referendum da Assembléia Nacional.”
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entregue ao critério de uma assembléia politica, como a Camara dos Deputados.”, e
somente “apds essa deliberagdo, ¢ que poderia o Presidente da Republica ser afastado
do poder - e submetido a julgamento pelo Supremo Tribunal ou pelo Senado.”
Recorrendo a doutrina de direito comparado, argumentaram ainda que “como se
deduz das observacdes de Ezekiel Gordon ‘La responsabilité du Chef de I'Etat’, Paris
- 1931 - paginas 25 e seguintes) o problema da responsabilidade do Poder Executivo
haveria de arrastar duas solucfes paralelas: uma, a da irresponsabilidade dos Chefes
de Estado, seria partilhada pelo regime parlamentar; outra, a da plena
responsabilidade désses depositarios do poder, seria apandgio do presidencial.”,
deduzindo entdo que “nos paises regidos por um governo tal responsabilidade deveria
tornar-se um fato concreto e positivo, toda vez que os acontecimentos politicos e o
proprio interesse do pais assim o exigissem.”

Recuperou-se também a experiéncia do instituto nas origens do ordenamento
norte-americano: “Todavia, mesmo nos Estados Unidos, surgiu desde os primordios
da sua Constituicao uma grande dificuldade pratica, no tocante a organizagao dessa
responsabilidade.”, ressaltando-o como instrumento do sistema de freios e
contrapesos: “Nao faltou quem julgasse puramente ilusoria a instituicao do
impeachment. E nao fossem certas precaugoes frenatorias tomadas pela Constitui¢ao
norte-americana, respeito a possibilidade de abuso das fungoes presidenciais, teria a
organizagao politica dos Estados Unidos que se carpir das lastimaveis consequéncias
decorrentes de um desabusado e ilimitado arbitrio da parte dos seus presidentes.”

E na Alemanha pds-Primeira Guerra Mundial: “As dificuldades praticas da
organizagao dessa responsabilidade foram sentidas por muitos outros paises. E ainda
durante a fase que se seguiu a Grande Guerra pode ser ela observada, através das
varias Constituigoes elaboradas recentemente na Europa. A propria Alemanha
defrontou a hispidez a ésse problema, ao ser feita a Constituicao de Weimar.”; onde
igualmente, o carater politico do impedimento restou assente, pois “buscando embora
enquadrar o chefe supremo do Reich no circulo de uma responsabilidade que se
refletiria assim na ordem juridica, como na ordem politica, nao pode fugir a
incoerencia de emprestar uma fei¢ao jurisdicional a organizacao dessa mesma
responsabilidade que ¢, na realidade, evidentemente politica, segundo a aguda
observagao de Gordon (op. cit. pag. 170).”

Quanto a solucdo apresentada de formacdo de uma junta de investigacao:

“Nao seria demais que o regime presidencial brasileiro, tanto na fase regida pela
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Constituicao de 1891, como sob o influxo dos principios - esposados no anteprojeto,
experimentasse a precaria e falaz definigao dessa responsabilidade dos Chefes de
Estado, sem lograr acrescentar-lhes regras eficientes e praticas, que pudessem torna-la
efetiva.”, acrescendo-se “os dispositivos do presente capitulo para o efeito de instituir
uma Junta Especial de Investigagao, composta de trés altos magistrados, a qual
incumbiria apurar liminarmente a denuncia articulada contra o Presidente da
Republica”.

Seguem na justificacdo da isencdo e imparcialidade dos julgados nessa
conformacéo institucional, dizendo que “de posse de uma denancia corroborada pela
apuracao judiciosa da verdade, mercé da investigagao criteriosa e serena procedida
por uma circunspecta Junta, servida pela clarividéencia de eminentes magistrados -
sentir-se-ia melhormente orientada para deliberar sobre essa denuncia.”, em proposta
que buscava conferir legitimidade, produzindo reconhecimento justificavel na razéo e
nao ao sabor das forgas politicas: “O seu veredictum teria necessariamente uma base
mais racional e justa e, com muito mais probabilidade, deixaria de representar um
puro gesto de partidarismo ou de parcialidade politica.”

Especificamente sobre o Tribunal Especial, na mesma linha de manutencao da
legalidade pela protecdo as garantias juridico-procedimentais: “Ainda para melhor
garantia de uma boa composi¢ao do Tribunal Especial, que devera estar imune de
qualquer influéncia estranha, na selecao dos seus juizes, alvitramos fossem 0s seus
componentes escolhidos por sorteio, apos a verificagao da necessidade da sua
convocagao” e “buscamos trazer-lhes o modesto contingente da nossa colaboragao, no
sentido de desenvolver e objetivar, de modo possivelmente mais pratico e mais
democratico, as normas basicas da responsabilidade presidencial, ali muito bem
compendiadas.”

Outro aspecto relevante que se extrai dos debates constitucionais é a
aprovacao da proposta de emenda do Deputado Pereira Lira (1934, v. 18, p. 39-40),
de responsabilidade do presidente independentemente de emanarem de ato escrito e
admitir ordens puramente verbais e telegraficos, para a real e efetiva
responsabilizacdo dos depositarios do poder.

Esse quadro constitucional, contudo, duraria somente trés anos. Em 10 de
novembro de 1937, uma nova constituicdo foi outorgada, marcando o golpe de Estado
que iniciaria o Estado Novo, explicita alusdo a ditadura de Salazar em Portugal. Nao

houve a formacdo de uma Assembleia Constituinte. O Presidente do Senado,
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Medeiros Neto, fora informado as 6 horas da manha daquele dia sobre a dissolugéo do
Congresso; o Presidente da Camara, Amarilio de Albuquerque, ndo teve igual cortesia
e simplesmente teve seu ingresso impedido no Palacio Tiradentes. A Carta foi
referendada por todos os Ministros, a excecdo de Odilon Braga, no Palacio do Catete
ainda de manha®®.

O principal autor da Polaca, Francisco Campos, anos depois, em entrevista
concedida em marco de 1945 ao Correio da Manhg, ira afirmar que a Carta ndo
chegara a ser posta a prova, pois permanecera em suspenso desde o dia de sua
outorga. De fato, o art. 187, em sua redagdo original, previa a realizagdo de um
plebiscito a posteriori (a rigor, um referendo) destinado a aprovacdo popular da
Constituicdo, ficando renovado, pelo art. 175, o mandato do entdo Presidente da
Republica no poder, no caso, Getulio Vargas, até a realizacdo da consulta publica com
resultado positivo, limitado a seis anos, que era o tempo de mandato previsto no art.
80. O plebiscito, contudo, nunca foi realizado.

E essa foi a tonica dos debates constituintes de 1946, que objetivou restaurar a
ordem anterior a 1937, tendo como norte a Constituicdo de 1891, com o0s avangos na
area social de 1934. N&o obstante, tentou-se aprimorar o legado historico-
constitucional de que se dispunha, inclusive quanto ao instituto do impeachment.
Nesse sentido, o Deputado Antenor Bogéa (1946, v. 13, p. 135) propds, apesar de ter
sido mantida a nomenclatura tradicional, a alteracdo da expressdo crimes de
responsabilidades por funcionais, uma vez que haveria responsabilidade na punicédo
de infragcdes de qualquer natureza.

Quanto a discriminacdo dos atos passiveis de responsabiliza¢do nos incisos do
art. 89, abrem-se as possibilidades discricionarias de apuracdo pelo Congresso com
uso até entdo inédito da expressdo ‘e, especialmente, contra”, em substitui¢do as
hipdteses em numerus clausus previstas nas Constituicbes anteriores, cujos capita
terminavam suas redagdes na expressdo “que atentarem contra”. Na justificagdo da
Sessdo de Emendas (1946, v. 13, p. 146), ressaltou-se que a disposicdo constitucional
¢ de carater geral e que bastaria dizer que os “crimes de responsabilidade sdo os

praticados contra a ordem constitucional”. Os incisos seriam casos especiais, listados

3% Hélio Silva (1970, p. 466) relata uma curiosidade sobre aquele manha: “No Ministério da Guerra o
Gen. Eurico Gaspar Dutra foi visitado por vérios oficiais-generais. Um deles indaga sobre os rumores
de um importante acontecimento politico. Dutra puxa do bolso o seu relogio: ‘- O que h, é que daqui a
dez minutos teremos nova Constitui¢do no Pais”. Eram dez para as dez.
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apenas para conferir maior seguranca. Entretanto, a hip6tese de simples ofensa ao
regime democratico foi suprimida por ser demasiado vaga (1946, v. 14, p. 186).

Tentou-se além disso, embora sem éxito, aprimorar 0 processo com a
restauracdo da Junta Especial de Investigacdo de 1934, argumentando-se que no
“longo periodo de vida republicana sempre foi ilusoria a responsabilidade do
Presidente da Republica. Esse resultado negativo podera ser atribuido, talvez, a falta
de um 6rgao, como o agora proposto.” (1946, v. 14, p. 215).

O Projeto de Lei n. 1.384/48, que resultou na Lei n. 1.079/50, ficou conhecida
como sendo uma copia do “Decreto Ruy Barbosa”, com pequenos aperfeicoamentos
na definicdo dos crimes de responsabilidade. As alteragdes mais sensiveis foram no
processo e julgamento, nessa parte, em substituicio ao Decreto n. 27 de 1892.
Contudo, uma série de propostas de emendas, sobretudo as elaboradas pelo Deputado
Federal Edmundo Barreto Pinto, que procuravam especificar as condutas imputadas
ao Presidente da Republica, foram rejeitadas, por se considerar ja insertas em
dispositivos mais abrangentes, o que, sem duvida, contribuiu para a maior
discricionariedade do intérprete e aplicador da norma. E o que se vé nas seguintes
justificativas de rejeicdo do Parecer sobre emendas de discussdo Unica da Comisséo
de Constituicdo e Justica (1948, pp. 19-20):

Emenda n.° 8: Assinada pelo mesmo deputado, manda incluir
0 seguinte paragrafo ao artigo 6° ou artigo 7°:

“Praticar atos que demonstrem de qualquer modo
auxilio ou interesse na eleicdo de qualquer candidato”.

Parece-me razoavel a idéia de evitar que os chefes de
governo se envolvam em pleitos eleitorais a favor deste ou
daquele candidato. Acho, porém, que esta idéia estd
concretizada no n.° 1 do artigo 7°, — “Impedir por violéncia,
ameaca ou corrupg¢ao o livre exercicio do voto™.

Por esse motivo entendo que a emenda deve ser
rejeitada.

[...]
Emenda n.° 12: Do mesmo deputado. Sugere que se
acrescente no capitulo VII, artigo 11, o seguinte:

“Abrir crédito sob responsabilidade da Uniao em
banco onde o pais tenha maioria de acbes para atender a
despesas que ndo hajam ou nao estejam ainda autorizadas em
lei”.

Parece-me desnecessaria a emenda uma vez que o
namero 1 do artigo 11 ¢ muito claro pois considera crime —
ordenar despesas nao autorizadas por lei ou sem observancia
das prescri¢des legais relativas as mesmas. O n.° 3, por seu
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turno, considera crime efetuar operacdo de crédito sem
autorizagdo legal.
Sou pela rejeicdo da emenda

Na primeira, percebe-se a clara exclusdo histdrica da conduta nuclear “auxiliar
a eleicdo de qualquer candidato”, tdo comum na cultura de propaganda politica do
pais, dos lindes semanticos do enunciado normativo “impedir o livre exercicio do
voto”, até mesmo porque este, diferentemente daquele, exige como elemento
constitutivo do ato comissivo o0 uso de meios ilicitos pré-definidos (violéncia, ameaca
ou corrupgdo). O que se tem, nesse caso, a bem da verdade, é uma total falta de
correspondéncia semantica entre a opinido pela rejeicdo e a justificativa fornecida
para tanto, que se apoia, inclusive, na abrangéncia do termo “voto livre”.

O segundo caso, por sua vez, comunica-se diretamente com desdobramentos
recentes no manejo do instituto do impedimento. A emenda n. 12 foi proposta pelo
Deputado Barreto Pinto, sob o argumento de que ¢é “preciso acabar o menosprezo com
que vem sendo tratado o Legislativo Nacional!! O Executivo precisa de dinheiro:
manda o Banco do Brasil adiantar e... depois manda a mensagem ao Congresso para
fazer a ‘Lei’. Exemplo edificante: o magnifico negdcio do navio-tanque ‘Santa
Maria’¥".” Esta-se aqui diante ndo apenas de uma, mas das duas condutas por que foi
condenada a ex-presidente Dilma Rousseff — a edicdo de decretos de abertura de
créditos orcamentarios sem a prévia autorizacdo legislativa e as chamadas pedaladas
fiscais, com a cobertura de gastos governamentais por bancos publicos.

Avancando historicamente na anélise, a crise politica que se adensou a partir
da década de 1930 e ndo fora solucionada no pacto politico de 1946, teve mais uma
vez nos militares a funcdo de arbitro e estabilizador. Apds o levante militar de 31 de
mar¢o de 1964, com o apoio de setores da sociedade civil de viés conservador, o
mecanismo legal de concentracdo de poder do regime, superando os ébices da
Constituicdo entdo vigente e os limites de reforma por emendas, foram os chamados

atos institucionais. Se o Ato Institucional n. 1, de 9 de abril 1964, foi um misto de

370 Santa Maria, antigo norte-americano Warwick, foi o primeiro navio mercante da frota nacional,
adquirido da Union Oil Company of California pela Navebras S/A Transportes Maritimos para o
comércio e transporte de combustiveis liquidos (Jornal A Noite, de 24/07/1940) e sua aquisicdo se
insere na politica de centralizacdo, planejamento e nacionalizacdo do setor de navegacdo no Brasil,
cujo regime juridico, pelo Decreto-lei n. 1.951, de Getllio Vargas, fora estabelecido no ano anterior.
Também por ato normativo do presidente, o Decreto-lei 2.221/40, abriu crédito especial 13.000:000$0
(treze mil contos de réis) para a aquisicdo do referido navio-tanque destinado a estatal Lloyd Brasileiro,
vinculada a rubrica ao Ministério da Viagdo e com distribuicdo ao Tesouro Nacional para
processamento da despesa.
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manifesto dos chefes das Forcas Armadas e uma garantia de instalagdéo do novo
governo instaurado pelo golpe de Estado, os atos subsequentes serdo emitidos pelo
Presidente da Republica, a guisa de decreto, mas, igualmente, excessivo em relacéo
aos limites reformadores estabelecidos na ordem constitucional.

O Ato Institucional n. 4, de 07 de dezembro de 1966, ird expressamente
declarar esse empecilho®®, convocando o Congresso Nacional em sessdes ordinarias e
extraordinérias, entre 12 de dezembro daquele ano e 24 de janeiro do seguinte, a fim
de aprovar o projeto de Constituicdo elaborado pelo governo. A Constituicdo de 1967
nasce, portanto, de uma Assembleia Congressual Constituinte, que aprovou, em
menos de dois meses, 0 anteprojeto da Comissdo de Juristas escolhida por Castello
Branco, de que faziam parte Levy Carneiro, Orozimbo Nonato, Themistocles
Cavalcante e Seabra Fagundes, com a revisdo e projeto final do Ministro da Justica
Carlos Medeiros Silva; na préatica, uma profunda revisdo da Constituicdo de 1946,
com emendas e a incorporagdo dos atos institucionais anteriores.

A Constituicdo de 1967, em verdade outorgada, espelhou um amalgama das
ordens constitucionais anteriores, trazendo inovacdes, algumas das quais por
incorporacgéo das sucessivas emendas por que passara a Constituicdo de 1946.

Em comentario ao modelo do impeachment que prevaleceu, dird o Deputado
Constituinte Pedro Aleixo (1967, v. 1, p. 441) que se fez um resumo da série
consignada no art. 54 da Constitui¢cao de 1891 na indicacdo dos atos do Presidente da
Republica identificaveis como crimes de responsabilidade. Apesar da novidade da
introducdo do capitulo sobre o Sistema Tributario, positivando uma preocupagdo com
as financas publicas que veementemente ressaltada nos debates de 1933 em diante, 0
controle pelo Tribunal de Contas da Unido passa a ser péstumo a execucdo do
orcamento e foi um ponto de discussdo na Constituinte de 1966/67, pela retirada da
expressdo “guarda e emprego de dinheiros publicos” e suas variantes como conduta
presidencial responsabilizavel. O Deputado Chagas Rodrigues aponta que esta
omissdo, aliado ao autocontrole presidencial das contas publicas, seria uma abertura a
corrup¢do que o movimento de 1964 visava combater. Emendas nesse sentido foram
apresentadas e rejeitadas, em razdo de a conduta ja estar inserta nas figuras mais
amplas dos atos que atentarem contra a probidade na administracdo e contra a lei
orcamentaria (1967, v. 5, pp. 117-118 e 616-618).

3 L ogo no inicio do preambulo do Al 4, 1é-se: “CONSIDERANDO que a Constituigdo Federal de
1946, além de haver recebido numerosas emendas, ja ndo atende as exigéncias nacionais;”.
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Outra tentativa de emenda que ndo logrou sequer maiores discussdes foi a
supressdo da caducidade do julgamento decorridos 60 dias do recebimento da
acusacdo, mas de diversa sorte foi a tentativa de aumento do quérum de recebimento
da acusacdo pela Camara de maioria absoluta para 2/3, acolhida para manter-se o
paralelismo com a supress@o de prerrogativas de parlamentares em caso de estado de
sitio e por falta de decoro parlamentar, que também tiveram seus quéruns majorados.

Em todo caso, as formas de investidura e perda previstas no ordenamento de
1967 apontam ao menos para uma simetria l6gico-sistematica e adequacdo formal do
mecanismo do impeachment, ao destituir por decisdo do Congresso um Presidente
eleito indiretamente pelo Colégio Eleitoral, composto pelos parlamentares e
delegados das Assembleias estaduais (art. 76, §1°, CR/67).

Com a redemocratiza¢do do pais, as discussdes de 1987/1988 envolvendo o
impeachment, como forma de controle e responsabilizacdo do chefe de Estado, ndo
raro irdo recair sobre o tipo de sistema politico a ser adotado. Em altercacdo com o
Deputado José Genuino, grande entusiasta da direta identificacdo popular insita ao
presidencialismo direto, o Constituinte Gerson Peres (Diario da Assembléia Nacional
Constituinte n. 112, 1987, p. 135) ir4 apontar o parlamentarismo como o mais infenso
a golpes de Estado: “O parlamentarismo no mundo é o sustentaculo do grande
progresso do socialismo moderno. O norte da Europa, todo ele, os paises mais
adiantados, onde nao ha pobreza, onde ha equilibrio, onde nao ha case governamental,
onde o sistema de governo ¢ estavel, todo ele ¢ assentado no parlamentarismo.” Cita o
caso da Unido Sovietica, apelando ao socialismo progressista que atribui ao opositor e
defende que “se o Parlamento ¢ o centro da representacao do povo, onde aqui estao
todas as aspiragoes, onde estao todos os segmentos reunidos dentro desse cenaculo,
nao ha lugar melhor para a vertente de pressao buscar 0 que deseja para as suas
aspiracoes do que o Parlamento™.

Cotejando os dois sistemas e considerando tratar-se de questdo eminentemente
politica, acrescenta que “nao existe melhor sistema de governo, para resolver as
questoes politicas do povo, que sao aquelas das conquistas sociais, para 0 seu bem-
estar, para 0 seu desenvolvimento, do que o parlamentarismo”, porque, no
parlamentarismo, “0 povo governa, 0 proprio povo, pela representacao direta, através
da votacao direta dos parlamentares e, no presidencialismo nao, o povo delega

poderes direto a um so e so ele governa, humilhando o Parlamento.”
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E finaliza, dizendo que se “V. Ex.a conseguir me convencer, citando um fato
historico de que um dia o Parlamento conseguiu depor um presidente da Republica,
eu darei o0 meu diploma de Constituinte a V. Ex.a nesse instante. 1sso ¢ utopico, ¢
falso, ¢ irreal, nunca aconteceu na Historia no mundo, de um parlamento depor o
Presidente da Republica por crime de responsabilidade.”, ao que Genuino responde:
“Nobre Constituinte Gerson Peres, eu nao posso citar os exemplos de Parlamento, em
alguma parte do mundo, particularmente no Brasil, ter dado golpe de Estado, por uma
razao muito simples, esse Parlamento nunca teve o poder militar nas maos.”,
associando a ilegal tomada de poder a um ato de repentino de violéncia, na classica
acepc¢do da Ciéncia Politica e do Direito Constitucional.

A antiga preocupacdo com o manuseio do instituto aparece também na fala do
Deputado Osvaldo Lima Filho (Diario n. 87, 1987, p. 547), principalmente em
sistemas presidencialistas, em tese mais propicios a instabilidades e contendas entre
0s poderes executivo e legislativo, pois “o presidencialismo cria um monarca com
poderes tao absolutos que ele fica incontestavel. Aconselhada a V. Ex.a a leitura de
um livro admiravel, ‘A Monarquia Presidencialista’, do Dr. Hidemburgo Diniz,
tratadista mineiro, em que demonstra o que tem sido, ao longo do tempo, o regime
presidencialista no Brasil. E uma monarquia incontestavel durante quatro anos.”
Contudo ndo vislumbra outro instituto de engenharia constitucional destituinte: “O
unico instrumento legal que existe contra ela ¢ o impeachment, que os estudiosos ja
disseram ser um canhao de museu, pois nunca foi usado, porque, se dispara, extingue
o0 regime.” N&o obstante, reconhece-o irremediavelmente falho: “Enfim, ¢ um sistema
de golpes de Estado. Comegou por um golpe de Estado. Dois anos depois de
instituido, o Marechal Floriano Peixoto deu um golpe de Estado e permaneceu na
Presidencia, sem elei¢ao. Continuou a governar com repetidos golpes de Estado.” Seu
mérito, portanto, seria antes uma potencial eficacia dissuaséria na contencdo do
exercicio do poder pelo Executivo e motivador do cultivo das capacidades
governamentais de fato.

Ja as colocagbes do Deputado Theodoro Mendes (Diario n. 38, de 1° de abiril
de 1987, p. 528), indicam uma repeticdo das bases idealizadas desde o Império do
principio da responsabilidade presidencial e da estatura aprioristicamente moral dos

congressistas no exercicio da fungdo judicante:
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Nao queremos o presidencialismo caudilnesco, mas o
presidencialismo responsavel, que propicia a existencia de um
Presidente da Republica eleito diretamente pelo povo e
politica e juridicamente responsavel. Basta, para isso, que se
diga, como diz o art. 82 [art. 85 na redacdo final] da atual
Constituicao, que sao crimes de responsabilidade os atos do
Presidente que atentam contra a Constituicao Federal e,
especialmente, a existencia da Uniao, o livre exercicio do
Poder Legislativo, do Poder Judiciario, dos poderes
constitucionais dos Estados, o exercicio dos direitos politicos,
individuais e sociais, a segurancga interna do Pais, a probidade
na administragao, a lei orgcamentaria e o cumprimento das leis
e das decisoes judiciarias.

E que exista um Poder Legislativo altivo, composto de
homens dignos que, diante de dentncias e provas irrefutaveis
de atentado a Lei Fundamental, declare procedente a acusacao
e afaste o Presidente.

O regime presidencial nao canoniza a irresponsabilidade nem
sagra impune o Presidente. Ao contrario, fa-lo politica e
juridicamente responsavel pela observancia da Constituicao.
Se algum Presidente atentou ou vier a atentar contra esse
dogma de governo democratico e, apesar disso, permanece
impune, nao se pode, por isso, atingir o regime presidencial,
mas o0 poder a quem incumbir ou incumbe,
constitucionalmente, declarar procedente a acusagao.

O Deputado Michel Temer (Diario n. 87, 1987, p. 439), por sua vez, ird
destacar o caréater politico e, portanto, a maior discricionariedade da funcéo judicante
exercida pelo Congresso no impeachment: “Uma coisa ¢ o julgamento jurisdicional,
onde o juiz realmente aplica o Direito como se fosse quase que uma ciéncia exata, ou
seja, diante dos fatos e das provas, nao ha como fugir a uma determinada sentenga, a
uma determinada decisao. Ja os chamados crimes politicos, como V. Ex.a esta muito
bem ressaltando, dependem, muitas vezes, do problema da conveniéncia e da
oportunidade.”, ¢ considera que tal discricionariedade pode ser inclusive um abonado
das faltas eventualmente cometidas pelo chefe do Executivo: “Muitas e muitas vezes
¢ possivel, Sr. Presidente, no caso de um impeachment de um presidente, de um
impedimento de um governador ou de um prefeito municipal, que, embora os fatos
levem a decretacao do impedimento, a conveniéncia politica nao se determine aquela
responsabilizacao em definitivo.”

Na Constituinte de 1987/88, a discricionariedade no manuseio do
impeachment e sua utilizacdo como instrumento politico de conformacéo de impasses

institucionais e viabilizacdo ou restauracdo da governabilidade aparecem no realismo
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politico patente das manifestagdes dos Constituintes e na maturidade da experiéncia
adquirida ao longo da histdria constitucional brasileira. Assim, vemos o Deputado
Ceézar Saldanha, na Subcomissdo do Poder Legislativo (Ata 3a, 1987 p. 63), afirmar,
sem assombros dos demais, que ou “o presidente faz a vontade da maioria partidaria,
ou a maioria partidaria pode decretar um impeachment, tentar reduzir o mandato do
presidente, quer dizer, tomar qualquer outra medida para afastar um presidente que
nao se coaduna com a maioria parlamentar”.

O outro feixe de debates de 1988 em que o impeachment aparece por via
transversa € na discussdo sobre crime politico. O Deputado José Genuino apresentou,
na Comissdo de Sistematizacdo 9b (1987, p. 309), emenda ndo aprovada que
dispunha: “Nao havera, além do disposto nessa Constituicao, legislagao especial para
crime politico.”, justificando-a na necessidade de conceituacdo do crime politico na
Constituicdo, como fonte de validade da legislacdo ordinaria, e considerando a
tradicdo brasileira que remonta a década de 1930, com a Lei de Seguranca Nacional,
que reduz a normatizacdo infraconstitucional a “codificacao e qualificagao do crime
politico com uma gravidade, profundidade e abrangéncia tamanha que o proprio texto
constitucional nao se constituia na peca fundamental, enquanto referéncia para se
qualificar e julgar os crimes politicos”.

Opondo-se a Genuino, o Deputado Egidio Ferreira Lima (1987, p. 309)
afirmou que a caréncia de lei regulamentadora seria uma aberracdo do ponto de vista
penal. No que nos interessa, a fala do constituinte ressalta que determinados crimes
politicos sdo previstos igualmente como crimes de responsabilidade e infracGes penais
stricto sensu. Contudo, a precisdo técnica dos enunciados constitucionais, bem como
das definicdes estritas dos crimes e das sangbes na Orbita penal, defendida pelo
deputado, ndo encontra correspondente quando se tratam dos crimes de
responsabilidade.

Sobre o crime politico, espécie de crime propriamente dito, cabe uma breve
explicacdo. Diferentemente dos crimes de responsabilidade, ndo tém previsdo na
Constituicdo, mas estdo estritamente definidos na Lei de Seguranca Nacional (Lei n.
7.170/83), cuja epigrafe se reporta aos crimes contra a seguranca nacional e a ordem

politica e social. Além disso, apesar da divergéncia de entendimentos, a doutrina
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majoritaria (Hungria, Fragoso e STF3°) adota a teoria subjetiva, entendendo pela
necessidade de dolo especifico ou eventual, com perquiricdo da motivacdo ou do
especial fim de agir (art. 2°), dispensando a qualificacdo do agente.

Trata-se assim de crime ndo préprio que, em todo caso, segue 0 rigor da teoria
finalista da agdo, independentemente do resultado ou potencial lesivo na existéncia do
ilicito. Na verdade, o chefe de Poder pode ser sujeito passivo da conduta. Sendo
sujeito ativo, recai sobre ele o crime de responsabilidade (crime politico puro),
restando o crime politico que abunde as hipdteses da Lei n. 1.079/50 configurado
como crime comum (crime politico relativo), a ser julgado pelo STF, em razdo do
foro privilegiado. Entretanto, para a configuragdo do crime de responsabilidade, cuja
teleologia vincula-se a protecdo da dignidade do cargo e manutencdo das credenciais
do mandatério, a forma culposa, decomposta em ac6es que denotem inaptiddo e, mais
especificamente, negligéncia, imprudéncia ou impericia, é admitida para fins de
impeachment.

Diante disso, determinadas condutas penalizadas com o impeachment também
podem efetivamente constituir crimes politicos, sobretudo se contrapomos os ‘“‘crimes
contra a existéncia da Unido” e os “crimes contra a seguranca interna do pais” do art.
4° incisos | e 1V, e arts. 5° e 8° da Lei dos Crimes de Responsabilidade aos crimes
contra a integridade territorial e a soberania nacional do art. 1°, inc. I, e arts. 8° a 15
da Lei de Seguranga Nacional (Lei n. 7.170/83), ou no cotejamento dos “crimes
contra o livro exercicio dos poderes constitucionais” ¢ os “crimes contra o exercicio
dos direitos politicos, individuais e sociais” do art. 4°, incisos Il e Ill, e arts. 6° e 9° da
LCR, aos crimes contra o regime representativo e democratico, a Federacdo e o
Estado de Direito do art. 1° inc. Il, e arts. 16 a 25 da LSN. Mas a leitura dos
enunciados normativos dos dois corpora legislativos deixa claro que, ao passo em que
hd uma definicdo precisa e exaustiva dos nucleos comportamentais e elementos
constitutivos dos crimes politicos, os crimes de responsabilidade, como ja se disse,
pecam, ou antes primam, pela imprecisdo e ampla margem de discricionariedade

subsuntiva. E o que verificamos, por exemplo, nas seguintes redacoes:

Lei n. 7170/83:

39 STF, RC 1468-5 segundo/RJ, Rel. Min. Iimar Galvdo, Rel. p/ Acérddo Min. Mauricio Corréa, DJ
16/8/2002.
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Art. 8° - Entrar em entendimento ou negociagcdo com governo
OU grupo estrangeiro, ou seus agentes, para provocar guerra ou
atos de hostilidade contra o Brasil.

Lein. 1.079/50, art. 5°

1 - entreter, direta ou indiretamente, inteligéncia com governo
estrangeiro, provocando-o a fazer guerra ou cometer
hostilidade contra a Republica, prometer-lhe assisténcia ou
favor, ou dar-lhe qualquer auxilio nos preparativos ou planos
de guerra contra a Republica;

Lein. 7170/83:

Art. 13 - Comunicar, entregar ou permitir a comunicacao ou a
entrega, a governo ou grupo estrangeiro, ou a organizacéo ou
grupo de existéncia ilegal, de dados, documentos ou copias de
documentos, planos, cddigos, cifras ou assuntos que, no
interesse do Estado brasileiro, s&o classificados como
sigilosos.

Lein. 1.079/50, art. 5°

4 - revelar negdcios politicos ou militares, que devam ser
mantidos secretos a bem da defesa da seguranca externa ou
dos interesses da Nacéo;

Os exemplos séo os mais diversos e poderiamos nos estender aqui a exaustéo,
destacando o uso marcadores semantico-gramaticais de indefini¢do, como “qualquer”
e “indiretamente”, ou de conceitos e sintagmas indeterminados como documentos
“secretos a bem da defesa da seguranca externa ou dos interesses da Nagao”, em que
caberia toda uma gama de interpretacéo e aplicacdo, logo, de discricionariedade, para
além dos documentos “classificados como sigilosos”.

Se, no campo das condutas politicas ndo se tiveram maiores discussdes e
elucubragdes nos debates legislativos, sendo mesmo uma disciplina remansosa desde
os primordios do pais, no campo das condutas administrativas, em especial as
relacionadas a probidade na gestdo financeira, s6 foram objeto de debates mais
aprofundados apds a redemocratizacdo e como desdobramento da EC n. 19/98 e da
Lei de Responsabilidade Fiscal (LC n. 101/00), que resultou na Lei n. 10.028/00. Esta
alterou o Cddigo Penal (Decreto-lei n. 2.848/40) no que tange aos crimes contra a
administracdo da justica e, sobretudo, contra as financas publicas e acrescentou oito

novos crimes de responsabilidade contra a lei orcamentaria.
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No campo das enunciagdes deliberativas, a responsabilidade na gestao fiscal,
sintetizada no feixe de preceitos mantenedores da estabilidade da moeda — a protecao
geral contra a violagao da legalidade na despesa publica, a vedacdo a sacrificios
desmedidos a populacdo e a obrigacbes temerérias a estabilidade das instituicdes
democréticas na realizacdo da receita e o principio da reserva legal na execucdo do
orcamento (consagrado na Carta Magna de 1215)*° —, que aparece de maneira efusiva
nos debates constituintes desde 1933/34 e tem repercussbes mais concretas na
confeccdo da lei de 1950, somente no inicio do século XX ganhara maior expressao e
positivacdo, com a descricdo mais pormenorizada na legislacdo, ganhando, assim, o
campo do enunciado normativo.

A proposta original do Projeto de Lei n. 621/99 configurava como
investigacdo sem causa, uma espécie de denunciacdo caluniosa (art. 339 do CP)
aplicavel ao impeachment (“Art. 337-A. Dar causa a instauracao de investigagao
administrativa, inquérito civil ou acao penal pela pratica de crime de
responsabilidade, de que o requerente ou denunciante sabe ser o acusado inocente.”),
entretanto a versdo aprovada ndo incluiu essa hipotese, que restringiria 0 manuseio do
instituto e o grau de discricionariedade politica que lhe é peculiar, principalmente se
se considera a independéncia das instancias politica do Congresso e penal do
Judiciario.

Nos termos do parecer do Dep. Walter Pinheiro (Dossié do PL 621/99, 2000,
p. 20) a primeira versao do projeto, a supressdo da do crime de denunciacdo caluniosa
de crime de responsabilidade se fazia necessaria por ser incompativel com o Estatuto
Penal, garantindo a “independente e plena atuacao do Ministério Publico e dos
cidadaos no controle da legalidade e moralidade na Administracao Publica.” O
deputado vai adiante, repetindo as férmulas “Criminalizar atos de administragao
publica que inverta a logica politica dos atuais mandatarios do executivo Federal -
que, certamente, nao serao eternos - sem adentrar o0 meérito do efeito pratico que essa
inversao tenha para o maior interessado, que ¢ o cidadao, é ato abominavel
autoritarismo.” e “O projeto vai na contramao da tendéncia de aplicagao de penas
alternativas ao prever detengao contra administrar que, por exemplo, recuse sacrificar
seu funcionalismo para atender aos interesses de credores.” para justificar

genericamente todos os dispositivos a que manifestou contrariedade no projeto de lei,

40 Na sintese do parecer do relator na CCJ, Deputado Nelson Otoch (Dossié do PL 261/99, 2000, pp.
111-12).
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mas que pouco contribuem para elucidar sua reserva ou compreender as alteragdes da
lei do impeachment no quadro no quadro geral da regulacdo da responsabilidade
politico-administrativa e penal na gestdo fiscal que marcou essa época.

Mais relevante é o voto em separado na CCJ do Deputado Ricardo Filza
(Dossié do PL 621/99, 2000, p. 83), que destaca a denominagdo mais apropriada de
infraces politico-administrativas, do art. 4° do Decreto-lei n. 201/67** (que dispde
sobre a responsabilidade de prefeitos e vereadores), lembrando que os ‘“crimes
propriamente ditos sao julgados pelo Poder Judiciario, acarretando sangdes que
recebem a denominagdo de ‘penas’, algumas delas permitidas e algumas outras
vedadas por preceitos constitucionais (art. 5°, incisos XLVI e XLVII).” e que “[...] os
chamados crimes de responsabilidade, malgrado sua denominacéo, ndo pertencem ao
Direito Penal: suas caracteristicas sao nitidamente politicas, com apuracdo e
julgamento afetos aos 6rgaos do Poder Legislativo e tendo, como sanc¢do principal, a
perda do cargo.”

Interessante observar, inclusive a luz da colocacdo do Deputado Filza, que,
em diversos momentos nos debates no Plenario da Cémara e no Senado, se faz
referéncia a crimes de responsabilidade fiscal. Em um primeiro momento, poder-se-ia
pensar que seria uma subespécie de crime de responsabilidade ensejador do
impeachment ou que, ao menos, haveria algum tipo de controvérsia ou ruido na
comunicacdo quanto a utilizacdo da expressdo. Ao contrario, todas as mencgdes
indicam os crimes em sentido estrito previstos no Cédigo Penal a partir da edicdo da

Lei n. 10.028/00, como por exemplo, na fala do Deputado Sérgio Miranda (Dossié do

41 Dessa forma, sdo “crimes de responsabilidade” de prefeitos as seguintes condutas: “I - Impedir o
funcionamento regular da Camara; Il - Impedir o exame de livros, folhas de pagamento e demais
documentos que devam constar dos arquivos da Prefeitura, bem como a verificagdo de obras e servigos
municipais, por comissdo de investigacdo da Camara ou auditoria, regularmente instituida; Il -
Desatender, sem motivo justo, as convoca¢des ou os pedidos de informagdes da Camara, quando feitos
a tempo e em forma regular; IV - Retardar a publicacdo ou deixar de publicar as leis e atos sujeitos a
essa formalidade; V - Deixar de apresentar & Camara, no devido tempo, e em forma regular, a proposta
orcamentaria; VI - Descumprir 0 orcamento aprovado para o exercicio financeiro, VII - Praticar, contra
expressa disposi¢cdo de lei, ato de sua competéncia ou omitir-se na sua pratica; VIII - Omitir-se ou
negligenciar na defesa de bens, rendas, direitos ou interesses do Municipio sujeito & administragdo da
Prefeitura; 1X - Ausentar-se do Municipio, por tempo superior ao permitido em lei, ou afastar-se da
Prefeitura, sem autorizacdo da Camara dos Vereadores; X - Proceder de modo incompativel com a
dignidade e o decoro do cargo.”, rol este de 1967, que se mantém sem alteragdes desde entdo e que ndo
apresenta muitas diferencas em relagdo ao apregoado nas sucessivas constituicdes do Brasil.
Curiosamente, o decreto-lei em comento prevé, em seu artigo 1° , condutas definidas como crimes de
responsabilidade dos prefeitos municipais, sujeitos ao julgamento pelo Poder Judiciério,
independentemente de pronunciamento pela Camara de Vereadores, o que ndo guarda qualquer
simetria com o impeachment de presidentes previsto constitucionalmente. A Lei n. 10.028/00, de fato,
incluiu oito novas hipoteses apenas neste artigo.
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PL 261/99, 2000, p. 240): “[...] quando se apresenta uma série de alteragoes ao
Codigo Penal para enquadrar de forma rigida o administrador, a lei, meus caros
Deputados, ¢ aleatoria: pune alguns crimes de responsabilidade fiscal e nao pune
outros.”

Ainda mais evidente fica a impropriedade da expressdo crimes de
responsabilidade no impeachment quando da argumentacéo do Deputado Luiz Carlos
Hauly (Dossié do PL 261/99, 2000, p. 258) na defesa da tipificacdo penal introduzida
pelo projeto de lei: “Estamos tratando aqui dos crimes de responsabilidade fiscal. O
que ¢ pior: o administrador corrupto, que rouba, como o Prefeito Antonio Belinati, de
Londrina, ou 0 que comete crime de responsabilidade fiscal? Qual dos dois crimes ¢
pior? Os dois.” O deputado vai além, diferenciando os tipos penais com a
terminologia crimes de corrupcéo e crimes de responsabilidade: “E por isso que sou
favoravel, mesmo sendo politico e candidato a Prefeito, a uma legislagao punitiva,
severa, para os crimes de responsabilidade, porque, para 0s crimes de corrupgao, ja
existe legislagao suficiente.” J& no Senado, onde o PL n. 621/99 foi aprovado sem
alteracdes, Jefferson Péres e Martus Tavares (Diario do Senado Federal, 2000, pp.
12399 e 19661) irdo referir-se ao projeto em discussdo como Lei de Crimes de

Responsabilidade Fiscal.

O resgate etimoldgico, historico-epistémico e das interagdes entre mens
legislatoris das enunciacfes e mens legis dos enunciados acima expostos, contudo,
ndo intencionam induzir ao olvido a interacdo entre texto juridico e seu intérprete e
aplicador. Ao contrario, procura elucidar que, em uma analise mais aprofundada, e no
quadro geral dos conhecimentos enciclopédicos da cultura juridica - esta mesma, 0
produto de uma tradicional e reiterada interpretacdo cristalizadora e limitadora de
conceitos, conteudos materiais e sistemas procedimentais - 0 manejo pratico do
instituto juridico, tal como tradicionalmente posto em marcha, ndo apenas resta
corroborado, mas justificado e legitimado, e portanto infenso a aventuras
interpretativas ou retéricas.

Explicitando-se essa dialética hermenéutica, tem-se, por um lado, as intencfes
dos constituintes e dos legisladores sedimentadas em textos legais que, ao usar a
linguagem, com sua estrutura definida e restrita de possibilidades signicas e
sintagmaticas e nos limites do sistema técnico-lexical de seu tempo, delimitam o

universo interpretativo dos aplicadores do direito. Por outro lado, embora as
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interpretacOes fixem sentido e formagdo de um entendimento tendente a solidificacéo,
é sempre passivel de reinterpretacdo, mais resgatadora que inovadora, na marcha da
evolucdo social e juridica.

No caso especifico em analise, de aplicacdo de um instituto que, por sua
natureza mesma, € politico, a situacdo se agrava. Entender os delineamentos de um
instituto juridico unicamente pela vaga letra da lei que o prevé é tarefa impossivel e
inatil. O problema hermenéutico que se vislumbra, ainda mais sensivel na seara
constitucional, pode ser sintetizado pelo paradoxo da linguagem constitucional. A
vagueza e ambiguidade da redagdo da Lei Fundamental, encartada em valores e
principios abstratos visando a fornecer um texto que se protraia valida e
eficacialmente no tempo, que seja estavel, é justamente a fonte de divergéncias
semanticas e interpretativas. Ou seja, é da propria natureza da Constituicdo ser
testada, esporadicamente, em sua capacidade de reger as relagdes sociais em constante
transformacéo de um Estado de direito.

Atentos a isso, e a dificuldade de formacdo de consensos e producgéo
legislativa em sociedades democraticas complexas, marca da contemporaneidade,
observamos a ascensdo do Poder Judicidrio na interpretacdo e aplicacdo da
Constituicdo, em que a concepcdo de democracia deliberativa passara
necessariamente pela promocdo da inclusdo, da deliberagdo e da igualdade na
conducéo dos julgados pelo Judiciario que se pretenda legitimamente democratico.

Nesse sentido, o Supremo Tribunal Federal consolidou entendimento na
simula vinculante n® 46, por conversao da simula 722: “A defini¢do dos crimes de
responsabilidade e o estabelecimento das respectivas normas de processo e
julgamento sdo de competéncia legislativa privativa da Unido.” E, enquanto
Parlamento, a instituicdo, tem-se a situacdo em que aquele cria a lei é aquele que a
interpreta e aplica. Em tese, € o Parlamento o maior conhecedor de suas proprias leis e
(re)conhecedor do fenémeno subsuntivo, das situacdes em que elas seriam aplicaveis.

A propésito, pronunciou-se 0 mesmo STF nos desdobramentos do caso Collor:
“O Senado, posto investido da funcdo de julgar o Presidente da Republica, ndo se
transforma, as inteiras, num tribunal judiciario submetido as rigidas regras a que estdo
sujeitos os érgaos do Poder Judiciario, ja que o Senado e um Orgdo politico. Quando a
Cémara Legislativa - o Senado Federal - se investe de ‘funcao judicialiforme’, a fim
de processar e julgar a acusacédo, ela se submete, e certo, a regras juridicas, regras,

entretanto, proprias, que o legislador previamente fixou e que compdem 0 processo
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politico-penal.” (STF, MS 21623/DF, Rel. Min. Carlos Velloso, Tribunal Pleno,
julgado em 17/12/1992, DJ 28/05/1993).

Comparativamente a mogdo de desconfianca ou o voto de confianca, técnicas
de design institucional mais recentes que poderiam, respectivamente, no
parlamentarismo e no presidencialismo, afastar ou confirmar a autoridade questionada
em horas, no impeachment, a confirmacdo demora meses. Trata-se, enfim, de
“processo penoso e traumatico em que o acusado, mesmo absolvido... ndo raro fica
arranhado e, quigd, enlameado.” (BROSSARD, 1992, p. XI). Contudo, o maior drama
brasileiro continua sendo o mosaico tradutério e a tradicdo silente e reprodutéria da
discricionariedade politica no chamado crime de responsabilidade.

Tecendo mais pormenorizadamente as implicacfes dos estilos discursivos e 0
uso e compreensdo da lingua pelos constituintes, nos utilizamos dos ensinamentos de
Wittgenstein, que elucida a importéancia da palavra ndo para a designacdo de um
objeto, mas no seu uso linguistico, simbolico e convencional, que pode substituir uma
expressdo natural para tais sensacGes. Em outras palavras, para Wittgenstein, o
significado de uma linguagem é dado em seu uso, e como séo diferentes os usos, ele
fala em jogos de linguagem. N&o aprendemos o nome das coisas, mas um

comportamento expressivo que substitui 0 comportamento natural.
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3. PROCESSOS DESTITUINTES NO SISTEMA INTERAMERICANO DE
DIREITOS HUMANOS: DO CASO TRIBUNAL CONSTITUCIONAL VS. PERU
A PETICAO DA EX-PRESIDENTE DILMA ROUSSEFF

Um longo processo evolutivo se desenvolveu na formacdo dos sistemas
internacionais de justica, sobretudo em matéria de direitos humanos. Do
jusnaturalismo filos6fico-politico seiscentista sobre direito dos povos e soberania do
dominicano Francisco de Vitéria e do jesuita Francisco Suarez, passando pelas
teorizacbes setecentistas sobre a sociedade internacional e a guerra justa do
neerlandés Hugo Grécio e do italiano Alberico Gentili, até a criacdo da Corte
Centroamericana de Justica®?, os tribunais penais internacionais ad hoc de Nuremberg
(1945), da ex-lugoslavia (1993)*® e de Ruanda (1994)**, foram todos passos decisivos
na pavimentagdo de um tratamento internacional institucionalizado diante de atos
violadores de direitos humanos.*

De fato, os referidos cases, trazidos ao ambito das Nagdes Unidas com a
iniciativa do Conselho de Seguranca, por invocacdo do capitulo VII da Carta da
ONU 8, ainda nio haviam se beneficiado de um regramento material de viés

internacional, mas previa a aplicacdo das penas dos ordenamentos nacionais.

42 Também chamada de Corte de Justica Centroamericana, "primeiro tribunal internacional da nova
era" (TRINDADE, 2013, p. 10), com sede em Managua, Nicaragua, foi criada em 1907 e extinta no
ano seguinte, pela caducidade de seu documento constitutivo sem o ndmero minimo de adesdo dos
paises signatarios. Foi restabelecida em 1994.

430 Tribunal Penal Internacional para a antiga lugoslavia foi instaurado ex post facto pela Resolugéo
827 do Conselho de Seguranca das Nacbes Unidas de 1993 para julgar os crimes de genocidio, crimes
contra a humanidade e crimes de guerra, cometidos a partir de 1991 durante as guerras iugoslavas que
ocasionaram a fragmentacdo do pais e violaram as Convencdes de Genebra de 1949, resultando na
morte de mais de 140 mil pessoas e 4 milhGes de desalojados, a maioria de ndo sérvios, em uma
tentativa de limpeza étnica e criacdo da chamada Grande Sérvia.

4 Criado pela Resolucdo 955 do CSNU, o TPI para a Ruanda, de 1994, seguiu os mesmos moldes que
o tribunal para a ex-lugoslavia e julgou o massacre étnico-politico da guerra civil entre a maioria hutu
(85% da populacdo) e a minoria tutsi, que deu inicio ao conflito pela acdo de milicias rebeldes
organizadas pela Frente Patriética Ruandesa (RPF) e chegou ao poder 1993. Em menos de cem dias,
em 1994, foram mortos mais de 800 mil tutsi e seus correligionarios politicos, independentemente da
origem étnica. O trabalho dos paises do Conselho de Seguranca envolvidos no conflito sofreu severas
criticas, pois, além da demora no julgamento, cuja sentenca foi prolatada apenas em 2008, o mandato
da ONU ndo abarcava poderes para a extin¢do do conflito.

4 O processo de justicializacdo dos direitos humanos na ordem internacional pode ser verificado em
PIOVESAN, Flavia, Direitos Humanos e Justi¢a Internacional, 2014, p. 51 e ss.

4 O capitulo VII da Carta da ONU prevé as possiveis acdes do Conselho de Seguranca em caso de
ameagas a paz, ruptura da paz e atos de agressdo e envolvem recomendagBes (art. 39), medidas
provisérias (art. 40), medidas sem envolver o emprego de for¢as armadas, como a interrupgdo completa
ou parcial das relagdes econdmicas, dos meios de comunicagdo ferrovidrios, maritimos, aéreos ,
postais, telegréficos, radiofonicos, ou de outra qualquer espécie e o rompimento das relagdes
diplomaticas (art. 41), demonstracdes, bloqueios e outras operaces, por parte das forcas aéreas, navais
ou terrestres dos Membros das Nagdes Unidas (art. 42), contribuicbes dos Estados membros,
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A caréncia tanto de um tribunal permanente, quanto de um ordenamento
juridico internacional foram objeto das consideracdes levadas adiante, no Comitée
Preparatorio da Conferéncia das Nagoes Unidas sobre o Estabelecimento de um
Tribunal Penal Internacional (1996), estabelecendo-se, entéo: 1. a tipificagao dos core
crimes sob a competéncia ratione materiae do Tribunal Penal Internacional; 2. o
principio da complementaridade nas relacoes entre este ultimo e as jurisdigoes
nacionais; e 3. o procedimento a ser observado nos julgados do TPI; que sdo os trés
norteadores basicos de toda a legislacdo definidora da jurisdicdo dos tribunais
internacionais, consagrados no Estatuto de Roma, que instaurou o TPl na cidade
holandesa de Haia, documento este produzido por ocasido da Conferéncia de Roma
das NU (1998), em vigor desde 2002.*’

Dentre os crimes submetidos ao tribunal internacional, sem statutes of
limitation, por aplicacdo do jus cogens e com efeito erga omnes, foram previstos 0s
de genocidio e de guerra e 0s crimes contra a humanidade. Cangado Trindade (2013,
p. 79) salienta que a previsdo de penas préprias (artigos 77 e ss. do Estatuto), em
contraposicdo ao antigo sistema de tribunais ad hoc, sdo o resultado da evolucao
mesma de uma consciéncia juridica universal, por exceléncia, a fonte material do
Direito Internacional.

A partir dessa matriz de natureza penal e da promocao dialégica de uma
jurisprudéncia internacional, intensificou-se a institucionalizacdo dos tribunais de
direitos humanos nos diversos organismos regionais e no ambito da Nagdes Unidas,
estruturando-se um sistema internacional de direitos humanos como uma rede
policéntrica, ndo hierarquizada, baseada na coordenacdo e no dialogo, com
competéncia concorrente, contudo tendente a formacdo de entendimentos
conteudisticos cada vez mais integrados e com espacos de competéncia jurisdicional
melhor delineados, tanto material quanto territorialmente, com as contribuicdes
decisivas das concertacdes promovidas nas reunides de Luxemburgo (2002) e de
Manéagua (2007).

proporcionando contingentes de suas forcas armadas, assisténcia e facilidades, inclusive direitos de
passagem (art. 43), emprego de contingentes das forcas aéreas nacionais combinada com a acéo
coercitiva internacional (art. 45) etc.

47 Além da definicdo dos core crimes (artigos 5 e ss.) e dos principios gerais de direito penal (a
exemplo do principio da legalidade na defini¢do de crimes e penas, da irretroatividade e da
individualizacdo da pena, entre outros), como substrato material comum aos diversos ordenamentos
juridicos patrios, destaca-se o principio da complementaridade da jurisdi¢do internacional, que
confere primazia as jurisdi¢Bes nacionais e prevé seu acionamento em circunstancias excepcionais.
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A Reuniao de Luxemburgo (2002), capitaneada pela Corte de Justiga das
Comunidades Europeias, apesar de néo ter produzido um documento, contou com a
participacdo da Corte Internacional de Justica, da Corte Interamericana de Direitos
Humanos, da Corte de Justica da Comunidade Andina, da Corte Centroamericana de
Justica e da Corte Europeia de Direitos Humanos, ficando definida em relagéo a esta
ultima, sediada em Estrasburgo, a reparticdo das respectivas jurisdicdes.

A Reuniao de Managua (2007), por sua vez, avangcou com a producdo do
Comunicado de Managua de 2007. Mais abrangente e profunda nos temas, teve como
participantes, além da CCJ*, as instancias globais da Corte Internacional de Justica,
do Tribunal Internacional de Direito do Mar e do Tribunal Penal Internacional, e
regionais da Corte Europeia de Direitos Humanos, da Corte Interamericana de
Direitos Humanos, da Corte Africana de Direitos Humanos e dos Povos (criado em
1998, em vigor em 2004), da Corte de Justica das Comunidades Europeias, do
Tribunal de Justica da Comunidade Andina, do Tribunal de Justica do CARICOM e
do Tribunal Permanente de Revisao do MERCOSUL.

Como avancos dignos de nota em Managua, citem-se o complemento a
consagracdo do jus standi dos individuos perante a justi¢a internacional, com os
aportes ja advindos das convencgdes daquelas cortes, principalmente no que tange aos
direitos humanos, dentre os quais se ressaltam o direito a protecao da liberdade e

seguranca da pessoa (artigo 5 da Convengao Europeia®®) e o direito as garantias do

48 A Corte Centroamericana de Justica, também chamada de Corte de Justica Centroamericana,
"primeiro tribunal internacional da nova era" (TRINDADE, 2013, p. 10), com sede em Managua,
Nicardgua, foi criada em 1907 e extinta no ano seguinte, pela caducidade de seu documento
constitutivo sem o nimero minimo de adesdo dos paises signatarios. Foi restabelecida em 1994,

49 Artigo 50 da Convencdo Europeia de Direitos Humanos, sobre o Direito a liberdade e a seguranga:
“1. Toda a pessoa tem direito a liberdade e seguranga. Ninguem pode ser privado da sua liberdade,
salvo nos casos seguintes e de acordo com o procedimento legal: a) Se for preso em consequéncia de
condenagao por tribunal competente; b) Se for preso ou detido legalmente, por desobediéncia a uma
decisao tomada, em conformidade com a lei, por um tribunal, ou para garantir o cumprimento de uma
obrigacao prescrita pela lei; c) Se for preso e detido a fim de comparecer perante a autoridade
judicial competente, quando houver suspeita razoavel de ter cometido uma infragao, ou quando houver
motivos razoaveis para crer que ¢ necessario impedi-lo de cometer uma infragao ou de se por em fuga
depois de a ter cometido; d) Se se tratar da deten¢ao legal de um menor, feita com o proposito de o
educar sob vigilancia, ou da sua detengao legal com o fim de o fazer comparecer perante a autoridade
competente; €) Se se tratar da deten¢ao legal de uma pessoa suscetivel de propagar uma doenga
contagiosa, de um alienado mental, de um alcoglico, de um toxicdmano ou de um vagabundo; f) Se se
tratar de prisao ou detengao legal de uma pessoa para Ihe impedir a entrada ilegal no territorio ou
contra a qual esta em curso um processo de expulsao ou de extradigao. 2. Qualquer pessoa presa deve
ser informada, no mais breve prazo e em lingua que compreenda, das razoes da sua prisao e de
qualquer acusagao formulada contra ela. 3. Qualquer pessoa presa ou detida nas condi¢oes previstas
no paragrafo 1, alinea c), do presente artigo deve ser apresentada imediatamente a um juiz ou outro
magistrado habilitado pela lei para exercer fungoes judiciais e tem direito a ser julgada num prazo
razoavel, ou posta em liberdade durante o processo. A colocagao em liberdade pode estar
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devido processo legal (artigo 6°°); e o direito fundamental a vida (artigo 4 da
Convengdo Americana®?).

Marca do periodo entre as duas reunides foi a evolugdo da ideia de jurisdicéo
universal e obrigatoria, vinculada ao ja mencionado primado do direito (rule of law,
preeminence du droit), que interliga as dimensdes nacional e internacional, com
destaque para os documentos produzidos nas Nacgdes Unidas: recomendacdo da
Cupula de 2005, resolugdo da Assembleia Geral de 2006 e os relatorios do Secretario-
Geral de 2007.%2

condicionada a uma garantia que assegure o comparecimento do interessado em juizo. 4. Qualquer
pessoa privada da sua liberdade por prisao ou detengao tem direito a recorrer a um tribunal, a fim de
que este se pronuncie, em curto prazo de tempo, sobre a legalidade da sua deten¢do e ordene a sua
libertagao, se a detengao for ilegal. 5. Qualquer pessoa vitima de prisao ou detengao em condigoes
contrarias as disposicoes deste artigo tem direito a indenizagao. ”

%0 Artigo 60 da Convencdo Europeia de Direitos Humanos, sobre o Direito a um processo equitativo:
“1. Qualquer pessoa tem direito a que a sua causa seja examinada, equitativa e publicamente, num
prazo razoavel por um tribunal independente e imparcial, estabelecido pela lei, o qual decidira, quer
sobre a determinacao dos seus direitos e obrigagoes de carater civil, quer sobre o fundamento de
qualquer acusa¢ao em materia penal dirigida contra ela. O julgamento deve ser publico, mas o acesso
a sala de audiéncias pode ser proibido a imprensa ou ao publico durante a totalidade ou parte do
processo, quando a bem da moralidade, da ordem publica ou da seguranca nacional numa sociedade
democratica, quando os interesses de menores ou a protecao da vida privada das partes no processo o
exigirem, ou, na medida julgada estritamente necessaria pelo tribunal, quando, em circunstancias
especiais, a publicidade pudesse ser prejudicial para os interesses da justica. 2. Qualquer pessoa
acusada de uma infragao presume-se inocente enquanto a sua culpabilidade nqo tiver sido legalmente
provada. 3. O acusado tem, como minimo, os seguintes direitos: a) Ser informado no mais curto prazo,
em lingua que entenda e de forma minuciosa, da natureza e da causa da acusagdo contra ele
formulada; b) Dispor do tempo e dos meios necessarios para a preparagao da sua defesa; c)
Defender-se a si proprio ou ter a assistencia de um defensor da sua escolha e, se nao tiver meios para
remunerar um defensor, poder ser assistido gratuitamente por um defensor o cioso, quando os
interesses da justica o exigirem; d) Interrogar ou fazer interrogar as testemunhas de acusac¢ado e obter
a convocagao e 0 interrogatorio das testemunhas de defesa nas mesmas condigoes que as testemunhas
de acusacgao; e) Fazer-se assistir gratuitamente por interprete, se nao compreender ou ngo falar a
lingua usada no processo. ” (grifo nosso).

51 Artigo 4 da Convencdo Americana de Direitos Humanos, sobre o Direito & vida: “1. Toda pessoa
tem o direito de que se respeite sua vida. Esse direito deve ser protegido pela lei e, em geral, desde o
momento da concep¢do. Ninguém pode ser privado da vida arbitrariamente. 2. Nos paises que n&o
houverem abolido a pena de morte, esta s6 poderd ser imposta pelos delitos mais graves, em
cumprimento de sentenca final de tribunal competente e em conformidade com lei que estabeleca tal
pena, promulgada antes de haver o delito sido cometido. Tampouco se estendera sua aplicacdo a
delitos aos quais ndo se aplique atualmente. 3. Nao se pode restabelecer a pena de morte nos Estados
que a hajam abolido. 4. Em nenhum caso pode a pena de morte ser aplicada por delitos politicos, nem
por delitos comuns conexos com delitos politicos. 5. Ndo se deve impor a pena de morte a pessoa que,
no momento da perpetracéo do delito, for menor de dezoito anos, ou maior de setenta, nem aplica-la a
mulher em estado de gravidez. 6. Toda pessoa condenada a morte tem direito a solicitar anistia,
indulto ou comutacdo da pena, os quais podem ser concedidos em todos os casos. N&o se pode
executar a pena de morte enquanto o pedido estiver pendente de decisdo ante a autoridade
competente.

52 Respectivamente, ONU/A.G., Resolugdo 60(1), de 2005; Anexo a carta de Liechtenstein e do
Meéxico ao Secretario-Geral das Nagoes Unidas, de 11.5.2006; ONU doc. A/61/142, par. 2, e cf. par. 4;
ONU, Report of the VI Committee, ONU doc. A/61/456, de 17.11.2006, p. 3, par. 9, ONU/A.G,;
Resolugao 61/39, de 18.12.2006, pars. 1-5; ONU, documento A/62/261, de 15.8.2007, pp. 1-12; e
ONU, documento A/62/121, de 11.7.2007, pp. 1-35.



76

Cangado Trindade (2013, p. 67-68) elucida que o rule of law se trata de um
conceito amplo que abarca as normas que regulam a atividade humana (tanto dos
governantes como dos governados) e 0s sujeitos de direitos (0s justiciaveis), tendo
como funcdo, em dltima andlise, a prevencao de conflitos, sendo fundamental
instrumento de peacemaking e peacebuilding, e com conteudo material definido: a
consciéncia humana.

E ndo é sendo pelo primado do direito, fundado na consciéncia humana, por
fim, que se extraem os fundamentos para os direitos humanos no reconhecimento da
personalidade e capacidade juridicas internacionais da pessoa humana, para vindicar
os direitos que lhe sdo inerentes como ser humano, inclusive vis a vis seu proprio
Estado.

Na identificagdo de um conteudo material de direito internacional aplicavel e
passivel de delimitacdo e desenvolvimento coeso e cogente pela jurisdicdo dos
tribunais internacionais tendente a universalizagdo, Cancado Trindade (2013, p. 71)
estabelece trés parametros norteadores: os principios gerais do direito, a unidade do
direito na realizacao da justica e a jurisdigao internacional como coparticipe da
jurisdicdo nacional nessa concretizacao.

Ao lado das fontes juridicas ditas formais, de que sdo exemplo o art. 38 da
CIJ®, a jurisprudéncia internacional expressa o jus gentium em evolucéo, o qual, por
sua vez, é calcado na existéncia de uma consciéncia universal e em consideracdes
basicas de humanidade discerniveis como a justica objetivamente considerada, em
gue pese a tensdo e 0 que a doutrina aponta como tentativa de minimizacdo pelo
positivismo juridico e diante da pluralidade de sistemas juridicos internos.>*

Considerando-se o papel da jurisdi¢ao internacional como coparticipe da
nacional na realizagao da justica, isso fica evidente na expansdo da jurisdicdo
internacional concomitantemente a expansdo da personalidade e da responsabilidade

internacionais e na multiplicacdo de casos (como o produzido no ciclo peruano de

53 Artigo 8 do Estatuto da Corte Internacional de Justica: “A Corte, cuja fung&o é decidir de acordo
com o direito internacional as controvérsias que lhe forem submetidas, aplicard: a. as convences
internacionais, quer gerais, quer especiais, que estabelecam regras expressamente reconhecidas pelos
Estados litigantes; b. o costume internacional, como prova de uma prética geral aceita como sendo o
direito; c. os principios gerais de direito, reconhecidos pelas nag¢des civilizadas; d. sob ressalva da
disposicdo do Artigo 59, as decisBes judiciarias e a doutrina dos juristas mais qualificados das
diferentes nagdes, como meio auxiliar para a determinacdo das regras de direito. A presente
disposicdo ndo prejudicard a faculdade da Corte de decidir uma questdo ex aequo et bono, se as
partes com isto concordarem. ”

5 Voltar-se-a a esse ponto no tépico Elucidagdes Conceituais Prévias.
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2007-2010%°) e formacgdo de jurisprudéncia no ambito de cortes internacionais
marcadas pela participacdo, em sua composicdo, de juizes provenientes dos mais
variados sistemas juridicos internos e de culturas juridicas de linhagens distintas. No
ex pluribus unum, na unidade em meio a pluralidade de visGes pessoais e profissionais
de mundo, que se extrai um direito internacional comum e universal, tendo-se como
grande exemplo os tribunais “internacionalizados” ou “mistos” de Serra Leoa, Timor-
Leste, Kosovo e Camboja.®®

Verificou-se até aqui que o grande elo de ligacdo na construcdo de um direito
internacional efetivamente universal é a ideia de que o direito € dotado de unidade e

preeminéncia. Contudo, a duvida que remanesce ¢é a identificacdo material de um

%5 O Peru é o pais mais denunciado do sistema interamericano, razdo por que reforga falar-se em um
ciclo de casos. Para se ter uma nogdo quantitativa, no ano de 2010, a CIDH admitiu 364 peticbes de
denincia contra o pais, das quais 86 entraram em tramite, resultando também no pais do sistema
interamericano com mais sentencas desfavoraveis, com 26 processos por violacdo a direitos humanos,
sobretudo pela acdo de unidades militares clandestinas apoiadas pelo governo fujimorista, envolvidas
em assassinatos e desaparecimentos for¢cados. O mais notorio deles foi o Grupo Colina, uma unidade
criada em meados de 1991 cujo objetivo principal era eliminar suspeitos de subversao. O Grupo Colina
foi responsavel por inameros assassinatos entre 1991 e 1992, incluindo o massacre de Barrios Altos
(um dos casos mais notérios submetidos a julgamento a Corte de San Jos€), em que diversos homens
fortemente armados invadiram um cortico em Barrios Altos, vizinho de Lima, em novembro de 1991,
mataram 15 pessoas, incluindo uma crianga de oito anos, e feriram gravemente outras quatro; assim
como o desaparecimento e assassinato de nove estudantes e um professor da Universidade Enrique
Guzman y Valle “La Cantuta”, em julho de 1992. Quando os esfor¢os para investigar esses crimes
avangaram, o regime foi longe para encobri-los e proteger os autores materiais, incluindo a aprovacao
de duas leis de anistia em 1995. De fato, o caso peruano é singular e pioneiro na efetivacdo ndo apenas
do sistema interamericano, mas internacional, de prote¢do a direitos humanos e de justi¢a internacional,
pois foi a primeira vez que um presidente democraticamente eleito foi levado a julgamento e
condenado (sentenca prolatada em 2009). Para mais informacfes sobre o contexto peruano,
recomenda-se o0 relatério da cientista politica Jo-Marie  Burt, disponivel em:
http://www.corteidh.or.cr/tablas/r29980.pdf.

% O processo em Serra Leoa resultou na condenacdo do ex-presidente Charles Taylor. Em Timor-
Leste, foi formada uma misséo especial de paz da ONU, instituida pela Resolu¢do do CS n. 1246, em
razdo da acdo de grupos paramilitares apoiados pelo governo da Indonésia na regido ap6s sua
independéncia de Portugal em 1975, resultando na guerra civil iniciada em 1999 e posterior
condenacéo por crimes de lesa-humanidade, em 2002 e 2003, de oficiais militares e lideres milicianos
indonésios pela Corte de DH instalada em Jacarta. Timor-Leste s6 conquistou a independéncia da
Indonésia em 2002. Em 1999 e 2000, foram cometidos graves crimes por membros do Exército de
Libertacdo de Kosovo contra minorias étnicas e opositores politicos. Em 2016, um tribunal especial
com sede em Haia comegou a funcionar para investigar crimes de guerra da guerrilha separatista
kosovar albanesa UCK. Nos antecedentes do conflito, Kosovo havia anunciado em 2008 sua
declaragdo unilateral de independéncia em relagdo & Sérvia, ap6s anos de persegui¢do sob 0 governo
iugoslavo de Slobodan Milosevic (1997-2000). Houve o reconhecimento de varios paises das NU, bem
como do CIJ, situado em Haia. A Resolugdo n. 1244 da ONU, de 1999, havia colocado o territério sob
administracdo das NagBes Unidas, associada & expulsdo, no mesmo ano, das forgas sérvias por meio de
acdo armada da OTAN. Por fim, o Tribunal Internacional do Camboja condenou, em 2014, a prisao
perpétua por crimes contra a humanidade a ctpula do Khmer Vermelho, regime que causou 1,7 milhdo
de mortes em consequéncia de execucdo, tortura, fome ou trabalhos forcados entre 1975-1979, entre
eles o idedlogo e nimero 2 na linha de comendo da organizacdo comunista, Nuon Chea, e 0 ex-chefe
de Estado, Khieu Samphan. A ONU havia se retirado do pais em 2002, mas o julgamento foi retomado
por acordo firmado no ano seguinte, quando foram instituidas as Camaras Extraordindrias do Tribunal
do Camboja, cujo primeiro veredito saiu em 2010 e ratificagdo das condenacdes em 2016.
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direito comum e dotado de coercibilidade, que possa ser objeto de apreciacdo pelas
cortes internacionais e efetivamente observado e aplicado aos Estados, organizagdes
internacionais e individuos violadores desses direitos reconhecidos na seara
internacional. Em ultima analise, a propria elaboracdo legiferante deve passar pelo
crivo da legitimidade para que tenha eficécia e aplicabilidade pratica.

Na referida aproximacao dos sistemas juridicos nacionais e internacional,
pode-se, em verdade, visualizar a realizagdo da justica na unidade do direito, expresso
no rule of law. E a propria evolugdo conceitual na identificacdo de direitos humanos
tipificados na esfera do Direito Internacional contribuiu para a aplicacdo, via sistemas
de protecdo, para a efetiva garantia desses direitos. Violagbes a dimensdo humana,
seja de individuos ou de grupos, seja por agentes privados ou por agentes publicos,
direta ou indiretamente, quando omisso o Estado, de modo geral, ndo oferecem
grandes dificuldades de reconhecimento e configuracdo para fins de juridicizacéo
internacional. O controle que se faz por parte das cortes da-se em nivel de
convencionalidade®’, ou seja, pela confrontagdo e subsuncgdo dos casos concretos ao
disposto em convencdes de direitos humanos ratificadas pelos Estados e incorporadas
aos respectivos ordenamentos juridicos nacionais, como mecanismo de garantia da
aplicabilidade das decisdes no plano interno.

Todavia, se direitos e liberdades de contetdo material (direito a vida, a
integridade fisica, proibicdo a escravidao, direitos a liberdade religiosa, de expresséo,
de reunido, direito a honra, desdobramentos da dimensao positiva e prestacional da
dignidade etc.), em que pese expressos em comandos normativos gramaticalmente
abrangentes nas convencdes e tratados internacionais, ndo encontram maiores
dificuldades hermenéuticas e de aplicacdo, sobretudo se se consideram 0s avangos na
convergéncia de entendimentos jurisprudencialmente erigidos e firmados nas duas

Gltimas décadas, a definicdo e delimitacdo paramétrica de violagbes a direitos

50 controle de convencionalidade é uma construcdo jurisprudencial da Corte Interamericana de
Direitos Humanos, de aplicacdo tanto pelos juizes da CIDH quanto pelos juizes patrios dos paises
membros do sistema interamericano, que submete a verificacdo do cumprimento das decisfes ndo a luz
da constituicdo (controle de constitucionalidade) ou da lei (controle de legalidade), mas se erige como
manifestacdo do rule of law e reconhecimento da cogéncia das convencdes e tratados internacionais de
direitos humanos, com o aporte hermenéutico da jurisprudéncia relacionada, como direito propriamente
dito, ainda que de natureza internacional, e passivel de controle difuso. Surge, na sentenca de 25 de
setembro de 2003 proferida no caso Myrna Mack Chang vs. Guatemala, no voto do juiz Sergio Garcia
Ramirez, em que destacou a impossibilidade de se seccionar internacionalmente o Estado, na miriade
de orgdos e divisdes do direito interno, pois a responsabilidade estatal € global. A propdsito da
evolugdo do instituto pretoriano, cf. GARCIA, Hernan Alejandro Olano. Teoria del control de
convencionalidade. In: Estudios Constitucionales, Ao 14, No 1 89 2016, pp. 61-94.



79

humanos de conteddo processual compreendem maiores possibilidades
interpretativas. Estamos aqui no campo das garantias processuais como expressdo da
legitimidade procedimental de préticas juridicas no plano interno, que ndo emergem
prima facie como dotados de potencialidade violatéria a direitos humanos
propriamente ditos. O que, ao fim e ao cabo, se tratam de conceitos juridicos abstratos
e indeterminados, como duracdo razoavel do processo e direito a ampla defesa,
previstos abstratamente em documentos internacionais®® e nacionais, podem ser vistos
como expressao tanto de garantia dos direitos humanos, portanto instrumentais,
assecuratorios e procedimentalmente legitimadores, quanto de direitos humanos com
razdo de consagracio e valor em si mesmo. E a mesma dualidade que encontramos,
por exemplo, na decomposicao do conteudo juridico do principio democratico.

Em qualquer das duas acep¢fes ou em ambas, apenas na analise de casos que
sera possivel construir a dimensdo factual e materializada desses conceitos e aferir a

concretizacdo e observancia a luz das provas produzidas em contraponto a uma

No SIDH, tais direitos e garantias processuais aparecem no Pacto de S8o José da Costa Rica, de 1969,
nos seguintes termos: “Artigo 8. Garantias judiciais 1. Toda pessoa tem direito a ser ouvida, com as
devidas garantias e dentro de um prazo razoavel, por um juiz ou tribunal competente, independente e
imparcial, estabelecido anteriormente por lei, na apuracdo de qualquer acusacdo penal formulada
contra ela, ou para que se determinem seus direitos ou obrigacdes de natureza civil, trabalhista, fiscal
ou de qualquer outra natureza. 2. Toda pessoa acusada de delito tem direito a que se presuma sua
inocéncia enquanto ndo se comprove legalmente sua culpa. Durante o processo, toda pessoa tem
direito, em plena igualdade, as seguintes garantias minimas: a. direito do acusado de ser assistido
gratuitamente por tradutor ou intérprete, se ndo compreender ou ndo falar o idioma do juizo ou
tribunal; b. comunicacéo prévia e pormenorizada ao acusado da acusacdo formulada; c. concesséo
ao acusado do tempo e dos meios adequados para a preparacao de sua defesa; d. direito do acusado
de defender-se pessoalmente ou de ser assistido por um defensor de sua escolha e de comunicar-se,
livremente e em particular, com seu defensor; e. direito irrenuncidvel de ser assistido por um defensor
proporcionado pelo Estado, remunerado ou ndo, segundo a legislacéo interna, se o acusado ndo se
defender ele proprio nem nomear defensor dentro do prazo estabelecido pela lei; f. direito da defesa
de inquirir as testemunhas presentes no tribunal e de obter o0 comparecimento, como testemunhas ou
peritos, de outras pessoas que possam langar luz sobre os fatos; g. direito de néo ser obrigado a depor
contra si mesma, nem a declarar-se culpada; e h. direito de recorrer da sentenga para juiz ou tribunal
superior. 3. A confissdo do acusado sé é vélida se feita sem coacdo de nenhuma natureza. 4. O
acusado absolvido por sentenca passada em julgado ndo podera ser submetido a novo processo pelos
mesmos fatos. 5. O processo penal deve ser publico, salvo no que for necessario para preservar 0s
interesses da justica.”, “Artigo 9. Principio da legalidade e da retroatividade Ninguém pode ser
condenado por acfes ou omissdes que, no momento em que forem cometidas, ndo sejam delituosas,
de acordo com o direito aplicdvel. Tampouco se pode impor pena mais grave que a aplicavel no
momento da perpetracao do delito. Se depois da perpetracédo do delito a lei dispuser a imposicao de
pena mais leve, o delinquente serd por isso beneficiado.” e “Artigo 25. Protecdo judicial 1. Toda
pessoa tem direito a um recurso simples e rapido ou a qualquer outro recurso efetivo, perante o0s
juizes ou tribunais competentes, que a proteja contra atos que violem seus direitos fundamentais
reconhecidos pela constituicéo, pela lei ou pela presente Convencgéo, mesmo quando tal violacao seja
cometida por pessoas que estejam atuando no exercicio de suas fungdes oficiais. 2. Os Estados Partes
comprometem-se: a. a assegurar que a autoridade competente prevista pelo sistema legal do Estado
decida sobre os direitos de toda pessoa que interpuser tal recurso; b. a desenvolver as possibilidades
de recurso judicial; e c. a assegurar o cumprimento, pelas autoridades competentes, de toda deciséo
em que se tenha considerado procedente o recurso.” (grifos nossos).
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cognicdo e producédo de sentido devedora em grande parte de balizamentos definidos
no curso mesmo do processo decisional, conquanto se tenha o contributo prévio da
juris prudens anteriormente formada.

Com isso em mente, propde-se aqui identificar a evolucdo da concretizagéo
desses entendimentos na jurisprudéncia do SIDH, fazendo-se um recorte especifico
aos processos destituintes de individuos em posicdes e cargos de alta relevancia
politica em seus respectivos paises, também conhecidos como politically exposed
person, como ministros das cortes constitucionais, legisladores e chefes de Estado.®®
Ou seja, em situagdes em que as decisdes internas de deposi¢do sdo, insitamente,
condicionadas a motivacGes de natureza politica e em que, por exceléncia, a
fundamentacdo dos julgadores internacionais, in casu, da Corte Interamericana de
Direitos Humanos, carece da concretizagdo dos sistemas juridico-constitucionais
nacionais e, sobretudo, das concepg¢des que se formam dos procedimentos enquanto
direitos humanos.

Portanto, o que se perquire € qual o entendimento, no Sistema Interamericano
de Direitos Humanos, da definicdo de violacdo de direitos humanos em processos
destituintes nacionais. O objeto e recorte na analise de casos apresentados ao SIDH
justifica-se pela instabilidade politica na regido e a producdo de uma jurisprudéncia
que pode sinalizar a formacdo de conceitos e parametros mais precisos quanto a
extensdo e limites dos principios norteadores anteriormente elencados, a saber, o
primado do direito na interligacdo entre direito interno e internacional e a
complementaridade do direito internacional em relacdo aos sistemas juridicos e de
justica nacionais.

Para tanto, selecionaram-se trés casos que foram submetidos a diferentes
orgdos da Organizacdo dos Estados Americanos, quais sejam: 1. Tribunal
Constitucional versus Peru (2001), que julgou, por meio da Corte Interamericana de

Direitos Humanos, a destituicdo de trés magistrados peruanos por decisdo politica do

%9 As andlise e deduc@es levardo em consideragéo, portanto, os arts. 8, 9 e 25 da Convengdo Americana
sobre Direitos Humanos, transcritos na nota de rodapé supra, bem como a verificagdo das
possibilidades interpretativas da dimensdo material dos direitos politicos insculpidos no artigo 23, in
verbis: “Direitos politicos 1. Todos os cidaddos devem gozar dos seguintes direitos e oportunidades: a.
de participar na dire¢do dos assuntos publicos, diretamente ou por meio de representantes livremente
eleitos; b. de votar e ser eleitos em elei¢Bes periddicas auténticas, realizadas por sufragio universal e
igual e por voto secreto que garanta a livre expressao da vontade dos eleitores; e c. de ter acesso, em
condigBes gerais de igualdade, as fungbes publicas de seu pais. 2. A lei pode regular o exercicio dos
direitos e oportunidades a que se refere o inciso anterior, exclusivamente por motivos de idade,
nacionalidade, residéncia, idioma, instrucdo, capacidade civil ou mental, ou condenacédo, por juiz
competente, em processo penal.”
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Poder Legislativo peruano sob o governo de Fujimori; as resolugfes do Conselho
Permanente da Assembleia-Geral da OEA decorrentes da detencéo e expulséo do pais
do ex-presidente de Honduras José Manuel Zelaya Rosales; e a peticdo solicitando
medidas cautelares em razdo do processamento do impeachment da ex-presidente
Dilma Vana Rousseff (2016), apresentada por parlamentares e advogados brasileiros a
Comissdo Interamericana de Direitos Humanos, na pessoa de seu Secretario-
Executivo, Emilio Alvarez Icaza.

Observe-se que adotamos, na linha do pensamento esposado pelo ja citado
Sergio Garcia Ramirez (2009, p. 156), de que o Sistema Interamericano de Direitos
Humanos ndo se restringe apenas a Comissdo, criada em 1959, e a Corte, cuja
instalacdo ocorreu em 1979, sendo que a protecdo a tais direitos nesta organizacao
internacional desenvolve-se e é compartilhada pelos diversos 6rgdos que o compdem
com carater amplo e de forma integrada, nas diversas facetas funcionais da jurisdicao
do SIDH, seja consultiva, contenciosa, preventiva ou executiva (GARCIA
RAMIREZ, 2009, p. 167), bem como a relevancia da clausula democréatica
introduzida na OEA pelo Protocolo de Washington, em 1992 (RAMOS, 2016, p.
211)%0,

3.1. O CASO TRIBUNAL CONSTITUCIONAL VS. PERU

O Peru € o pais mais denunciado do sistema interamericano, razdo por que
justifica-se falar em um ciclo de casos. Levantamentos quantitativos ddo conta de que,
sO no ano de 2010, a CIDH admitiu 364 peticdes de denuncia contra o pais, das quais
86 entraram em tramite, resultando também no pais-membro da OEA com mais
sentencas desfavoraveis, com 26 processos por violagdo a direitos humanos.

Dentre os responsaveis, destacaram-se as unidades militares clandestinas
apoiadas pelo governo fujimorista, envolvidas em assassinatos e desaparecimentos
forcados, sobretudo a acdo do Grupo Colina, criado em meados de 1991, cujo
objetivo principal era eliminar dissidentes do governo, considerados suspeitos de

subversao. Os inameros assassinatos perpetrados pelo Grupo Colina, entre 1991 e

80 Para um historico evolutivo e os 6rgdos componentes do mecanismo coletivo interamericano de
apuracgdo de violacdo a direitos humanos, cf. RAMOS, André de Carvalho, Processo Internacional de
Direitos Humanos, 2016, p. 205 e ss. No mesmo sentido, Flavia Piovesan (2012, p. 140): “o sistema
interamericano consiste em dois regimes: um baseado na CADH e o outro baseado na Carta da
Organizagao dos Estados Americanos .
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1992, incluem o notdrio massacre de Barrios Altos, em que diversos homens
fortemente armados invadiram um cortico na localidade situada nos arredores da
capital Lima, em novembro de 1991, de que resultou a morte de 15 pessoas (uma
crianga de oito anos) e feriram gravemente outras quatro. Outro caso emblematico foi
0 desaparecimento e assassinato de nove estudantes e um professor da Universidade
Enriqgue Guzman y Valle ou La Cantuta, em julho de 1992. As tentativa de encobrir
as autorias dos crimes ficou patente na aprovagao de duas leis de anistia em 1995.%

De fato, o caso peruano € singular e pioneiro na efetivacdo ndo apenas do
sistema interamericano, mas internacional, de protecdo a direitos humanos e de justica
internacional, pois foi a primeira vez que um presidente democraticamente eleito foi
levado a julgamento e condenado, em 2009, a 25 anos de priséo.

O caso Tribunal Constitucional vs. Peru se refere a responsabilidade
internacional do Peru pela destituicdo, em 28/05/1997, dos magistrados Manuel
Aguirre Roca, Guillermo Rey Terry e Delia Revoredo Marsano, membros do Tribunal
Constitucional daquele pais, sem o devido processo e as garantias constitucionais de
defesa, por decisdo politica do Congresso unicameral criado e controlado por Alberto
Fujimori, que governara o pais entre 1990 e 2000. A resolugao de destituicao dos
magistrados foi anulada pelo proprio Congresso peruano em 17/09/2000, antes da
celebragao da audiencia publica perante a Corte Interamericana de 22/11/2000. A
sentenca condenatoria da CIDH, por sua vez, foi proferida em 31/01/2001. Assim,
antes mesmo da condenacdo pela CIDH, os juizes constitucionais haviam sido
restituidos a seus cargos, e a jurisdi¢do internacional veio em socorro a restauracdo da
ordem constitucional, ap6s o esgotamento das instancias nacionais em 1998.°2

Apo6s manobras na tentativa de afastar a jurisdicdo internacional, sem a
observancia do procedimento de denuncia previsto na Convencdo Americana e do
aviso prévio de um ano, conforme o art. 78, a Corte reafirmou sua competéncia
contenciosa sobre a questdo. A capitulacdo apontada na Convencdo Americana disse
respeito aos artigos 1 (obrigacdo de respeitar os direitos), 2 (dever de apontar
disposicbes de direito interno), 23 (direitos politicos), 25 (protecdo judicial) e 8

(garantias judiciais).

61 Para mais informagdes sobre o contexto peruano, recomenda-se o relatdrio da cientista politica Jo-

Marie Burt, disponivel em: http://www.corteidh.or.cr/tablas/r29980.pdf.

82 As principais informagGes do julgado, alegaces quanto aos atos violadores e fundamentagéo da

sentenca estdo disponiveis em: http://www.corteidh.or.cr/CF/jurisprudencia2/ficha_tecnica.cfm?nid
Ficha=205.
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Na sentenca, entendeu-se que o artigo 8 da Convencdo, sobre garantias
judiciais nédo se limita aos recursos judiciais em sentido estrito, mas “ao conjunto de
requisitos que devem observar-se nas instincias processuais”, de modo que as
pessoas possam exercer sua defesa adequadamente ante qualquer tipo de ato emanado
do Estado com potencial violatdrio a direitos (paragrafo 69). A ndo especificacdo, no
dispositivo convencional acerca das garantias minimas em matéria civil, trabalhista,
fiscal e de qualquer outra natureza, € suprida pelo item 2 do mesmo preceito, tendo o
individuo, em geral, direito ao devido processo também em matéria penal (par. 70).
Reconheceu-se que o principio da separacdo de poderes em um Estado de Direito
admite que outros 6rgédos, em funcao jurisdicional atipica, e que a expressdo “juiz ou
tribunal competente” refere-se a qualquer autoridade publica, seja administrativa,
legislativa ou judicial, que, por suas resolugdes, determinem direitos e obrigacdes as
pessoas sob sua jurisdicdo materialmente considerada, sempre em observancia as
garantias do devido processo e do art. 8 da CADH (par. 71).

Do ponto de vista do julgador destituinte, a independéncia da judicatura é
garantida pelos procedimentos estritos previstos para nomeacdes e destituicdes nos
respectivos sistemas politicos e nas legislacdes nacionais, nos planos constitucional e
infraconstitucional (par. 73). A imparcialidade demandada nos processos de
destituicdo servem a garantia do exercicio do direito de defesa (par. 74). Ja do ponto
de vista da autoridade destituida, in casu 0s juizes constitucionais peruanos, sua
independéncia deve ser assegurada em razdo da relevancia e natureza dos assuntos
submetidos a seu conhecimento, considerando ainda tratar-se de um Estado de Direito
(par. 75). Pessoas submetidas a juizos de qualquer natureza perante 6rgédos estatais,
conquanto o exercicio jurisdicional pelo Congresso possa levar a juizos politicos,
devem contar com a garantia de ser julgada por um 6rgdo competente, independente e
imparcial, que atue nos termos dos procedimentos legalmente previstos para o
conhecimento e julgamento do caso a ele submetido (par. 77).

Tomando em consideracdo a jurisprudéncia da Corte, ressaltou-se que as
garantias minimas do devido processo pressupdem a possibilidade de as vitimas
serem amplamente ouvidas e de atuarem nos pProcessos respectivos, o que nao
ocorrera no caso peruano, pois 0s juizes sofreram restricdes tanto na prestacdo de
depoimentos quanto na participagdo no processo (par. 81), com desrespeito as
normas procedimentais internas (par. 82). Somou-se a isso, 0 entendimento de que,

segundo as circunstancias do caso concreto, o Poder Legislativo peruano, no



84

desempenho da funcdo judicante ndo reuniu as condi¢des necessarias ao cumprimento
do requisito da imparcialidade e independéncia do julgador na realizacdo do juizo
politico contra os magistrados do Tribunal Constitucional do Peru (par. 84), restando
violado o art. 8 da CADH.

A protecdo judicial prevista no art. 25 do Pacto de S&o Jose igualmente foi tida
por ndo observada diante do reconhecimento da inexisténcia de recursos internos
efetivos e 0 consequente estado de indefesa a que se submete a vitima nessa situacdo
(p. 89), ndo bastando a existéncia na legislacdo pétria da previsdo meramente formais
das instancias recursais, sendo que sejam efetivas, dispondo, na préatica, de
possibilidades simples e rapidas para a solucdo das causas apresentadas. Tais
exigéncias emanam ndo apenas da Convencdo Americana, mas da prépria nogdo de
Estado de Direito em uma sociedade democratica (par. 90).

No caso em analise, entendeu a Corte que o procedimento nas diversas
instancias internas deliberativas excedeu o que emana do principio do prazo razoavel,
0 que, em termos pragmaticos, transforma o sistema recursal em algo ilusério e
inefetivo, especificamente quanto aos atrasos injustificados no proferimento das
decisdes, sobretudo se se considera que a legislacdo interna adota o critério da
razoabilidade da duracdo do processo ao estabelecer prazos breves e peremptdrios
(par. 93).

Fez-se ainda a ressalva de que as consideracfes da Corte ndo importam em
valoracOes sobre os atos de carater politico imputados as vitimas, mas tao-so a
observancia ou ndo do devido processo legal peruano (par. 94), mas que restou
configurada a imparcialidade. Indicativos disso sdo os fracassados recursos
interpostos contra a decisdo do Congresso que destituiu 0os magistrados, haja vista que
tiveram como fundamento apreciacdes nao estritamente juridicas e foram julgados
pelas mesmas pessoas que participaram ou estiveram envolvidas na acusacdo (par.
96).

Em todo caso, o que se verifica no julgamento da CIDH é a invocacdo de sua
competéncia jurisdicional em razdo do papel de um tribunal constitucional como
instituicdo concretizante dos direitos e liberdades individuais, mantenedora da ordem
constitucional interna do respectivo pais e, portanto, fundamental dentro de um
Estado democratico de direito (par. 112), relevancia esta extensivel as pessoas de seus
membros, para que possam exercer tal mister dentro das esferas de liberdade de que

gozam juridicamente. O parametro de legalidade utilizado no SIDH, neste caso, parte
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das disposi¢des principioldgicas convencionais — sufragadas no devido processo legal
e no direito a ampla defesa e suas ramificacdes — e ganham contetdo condensado
passivel de aplicacdo na legislacdo nacional nos critérios procedimentais interna e
concretamente balizados (prazos, instancias decisorias). Ndao h&d um controle de
legalidade in abstrato das legislaces internas, sendo a afericdo da subsuncdo dos
fatos as normas internas, tendo, como resultado de um controle internacional, a
conclus&o a observancia ou ndo do primado do direito (interno), este um valor algado

a principio universal judicializavel internacionalmente.

3.2. O GOLPE DE ESTADO EM HONDURAS

Caso de grande repercussdo na comunidade internacional foi o golpe de
Estado sofrido pelo presidente hondurenho Manuel Zelaya em junho de 2009, na crise
politica que ja se desenrolava ha meses no pais e culminou com a detengéo e
deportacdo do entdo presidente, ainda trajando pijamas, para a Costa Rica, a despeito
do artigo 102 da Constituigdo de Honduras, segundo o qual “nenhum hondurenho
podera ser expatriado nem entregue pelas autoridades a um Estado estrangeiro”.
Imediatas manifestacBes condenando e denunciando o ato vieram das mais variadas
fontes, desde pronunciamentos oficiais de diversos paises até resolucBes dos
principais foros de organismos internacionais, como a ONU (com o apoio de todos 0s
paises americanos) e a OEA.

Zelaya convocara um plebiscito, que seria realizado naquele dia, para consulta
a uma possivel constituinte reformadora das regras eleitorais que viabilizaria a
reeleicdo do presidente (pela chamada quarta urna), contudo sem fiscalizacdo e
organizacdo por parte do Tribunal Eleitoral. O pedido de prisdo, executado 48 horas
depois por 200 soldados das Forcas Armadas, fora feito pelo Ministério Publico ao
Tribunal Supremo de Honduras pelo alegado cometimento de traicdo a patria e outros
crimes, em razdo da ndo observancia do comando constitucional de aprovacdo da
consulta popular por dois ter¢os do Parlamento e organizacdo pelo Poder Judiciéario,
usurpando a competéncia dos outros poderes. Na tarde do mesmo dia, Roberto
Micheletti, deputado do Partido Liberal — o mesmo de Zelaya —, foi eleito pelo
Congresso Nacional para assumir interinamente a Presidéncia até as elei¢cdes de 2009,
apos a leitura em plenaria de uma suposta carta de rendncia de Zelaya, cuja autoria foi

negada por este.
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O ex-presidente retorna ao pais por meios informais menos de dois meses
depois e pede asilo na Embaixada do Brasil em Tegucigalpa®®, permanecendo até
janeiro de 2010 na representacdo diplomatica brasileira, que o abrigara na condi¢édo de
presidente legitimo do pais, mas volta a deixar o pais, embarcando para a Republica
Dominicana, com um salvo-conduto expedido pelo governo do presidente eleito no
ano anterior, Porfirio “Pepe” Lobo. Apenas em maio de 2011 Manuel Zelaya retorna
definitivamente e sem represalias a Honduras e reconhece o governo de Pepe Lobo, o
que abre caminho para a reintegracdo do pais a OEA em junho, por decisdo de todos
0s paises da organizagdo, exceto Equador, contrério a anistia interna dos envolvidos
nos eventos de 2009.

Na OEA, a instancia de discussdo do caso foi o Conselho Permanente da
Organizagdo® a Assembleia Geral, que, ja ciente da instabilidade politica do pais,
aprovara dias antes do golpe de Estado, a resolucdo CP/RES. 952 (1699/09), de 26 de
junho de 2009, sobre a “Situagdo em Honduras”, que, inter alia, acolheu “o pedido do
Governo constitucional e democratico de Honduras no sentido de prestar apoio para
preservar e fortalecer a institucionalidade democratica do pais, no &mbito do Estado
de Direito”; fez um apelo “a todos os atores politicos e sociais para que suas acdes
sejam pautadas pelo respeito ao Estado de Direito a fim de evitar a ruptura da ordem
constitucional e da paz social que possa afetar a convivéncia entre os hondurenhos” e
encarregou “0 Secretario-Geral da Organizacdo dos Estados Americanos (OEA) de
constituir, em carater de urgéncia, uma Comissdo Especial para visitar Honduras com

a finalidade de fazer uma analise dos acontecimentos e contribuir para um dialogo

8 Em 21 de setembro de 2009, ap6s tomar conhecimento de que o Presidente Constitucional de
Honduras, José Manuel Zelaya Rosales, retornara a Tegucigalpa, 0 Conselho Permanente aprovou a
declaragdo CP/DEC. 42 (1716/09) exigindo “plenas garantias para assegurar a vida e a integridade
fisica do Presidente Zelaya e tratamento condizente com seu alto cargo, bem como seu retorno a
Presidéncia da Republica”, em conformidade com a resolucdo da Assembleia Geral AG/RES. 1
(XXXVII-E/09).

64 Sobre a competéncia do CP, 6rgdo de dialogo e intermediagdo dos Estados-parte junto a instancia
méxima da organizacdo, a Assembleia Geral, dispde a Carta da OEA: “drtigo 82 O Conselho
Permanente tomara conhecimento, dentro dos limites da Carta e dos tratados e acordos
interamericanos, de qualquer assunto de que o encarreguem a Assembleia Geral ou a Reunido de
Consulta dos Ministros das Relagbes Exteriores. Artigo 83 O Conselho Permanente agira
provisoriamente como Orgdo de Consulta, conforme o estabelecido no tratado especial sobre a
matéria. Artigo 84 O Conselho Permanente velara pela manutencao das relages de amizade entre 0s
Estados membros e, com tal objetivo, ajuda-los-a de maneira efetiva na solu¢do pacifica de suas
controvérsias, de acordo com as disposi¢des que se seguem. Artigo 85 De acordo com as disposi¢des
da Carta, qualquer parte numa controvérsia, no tocante a qual n&o esteja em tramitacao qualquer dos
processos pacificos previstos na Carta, poderd recorrer ao Conselho Permanente, para obter seus
bons oficios. O Conselho, de acordo com o disposto no artigo anterior, assistird as partes e
recomendara os processos que considerar adequados para a solucdo pacifica da controvérsia. ”
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nacional amplo, a fim de encontrar solu¢cBes democréticas para a situacdo existente e
informar o Conselho Permanente sobre suas diligéncias”.

Em 28 de junho de 2009, dia da deposicdo de Zelaya, o Conselho Permanente
de pronto se manifesta e aprova nova resolu¢do, CP/RES. 953 (1700/09), “Situagdo
atual em Honduras”, condenando energicamente o golpe de Estado contra o Governo
de Honduras, constitucionalmente eleito, e a arbitraria detencdo e expulsdo do pais
do Presidente Constitucional José Manuel Zelaya Rosales, que provocou uma
alteracdo da ordem democrética. O CP convoca ainda neste ato um periodo
extraordinario de sessbes da Assembleia Geral para o dia seguinte, “que devera
aprovar as decisdes que julgue adequadas, em conformidade com a Carta da
Organizacdo dos Estados Americanos, o Direito Internacional e as disposicdes da
Carta Democratica Interamericana”.

Dentre as 16 sessOes extraordinarias e as reunides do Conselho Permanente
voltadas a discusséo e adogdo de medidas adequadas, destacam-se a de 4 de julho de
2009, que aprovou a resolugdo AG/RES. 2 (XXXVII-E/09) rev. 1, suspendendo
Honduras como membro da OEA, e a de 21 de outubro de 2009, a declaracéo
CP/DEC. 43 (1723/09), que energicamente denunciou a condenou “as a¢fes hostis
por parte do regime de fato contra a Embaixada do Brasil em Tegucigalpa e as
hostilidades contra seus ocupantes mediante acdes que os afetam fisica e
psicologicamente e violam 0s seus direitos humanos” e instou 0 “regime de fato a que
termine imediatamente com essas acdes, que respeite a Convencdo de Viena sobre
Relacdes Diplomaticas e os instrumentos internacionais sobre direitos humanos, e que
retire imediatamente todas as forcas repressivas das areas em torno da Embaixada do
Brasil em Tegucigalpa, sem descuidar da devida seguranga da Missdo”. O Conselho
Permanente também fez um apelo no sentido de que “se garanta o direito a vida, a
integridade e a seguranca do Presidente José Manuel Zelaya Rosales e de todas as
pessoas que se encontram na Embaixada do Brasil e seus arredores, bem como para
gue se assegure a protecdo de sua dignidade”, remetendo a Comissdo Interamericana
de Direitos Humanos o acompanhamento da situacao.

Observa-se no caso Zelaya a invocacdo do SIDH ampliado, nas instancias
mais abrangentes do Conselho Permanente e da Assembleia Geral da OEA, baseado
na Carta da Organizacdo dos Estados Americanos, ndo excludente, mas complementar
ao regime da Convencdo Americana de Direitos Humanos, nas instancias da

Comissdo e da Corte Interamericanas, como assinala Flavia Piovesan (2012, p. 140).
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O rule of law aqui assenta-se sobre a Constituicdo hondurenha e nos respectivos
postulados do devido processo legal, da ampla defesa e do contraditorio (que
aparecem no caso Tribunal Constitucional vs. Peru), além do direito individual
fundamental de ndo expulséo do nacional, que deriva dos direitos humanos de
liberdade e politicos, mas todos remetidos, em ultima anélise, a higidez do principio
democratico, com suas derivacdes na representacdo popular e destituicdo conforme a
ordem constitucional interna em vigor.

A compreensdo deste principio como valor a ser protegido em qualquer
sistema internacional de direitos humanos, é extraida no SIDH da Carta da OEA, com
as alteracdes dadas pelo Protocolo de Washington®®, de dezembro de 1992 (em vigor
desde 1997), que incluiu a clausula democratica como condicionante a participacdo
dos membros na organizacéo e, principalmente, da Carta Democratica Interamericana,
de abril de 2001, aprovada em Québec na Terceira Clpula das Américas®®, e
incorporada ao sistema OEA na sessdo plenaria extraordinaria de 11 de setembro do

mesmo ano®’. O objetivo da CDI é sistematizar os mecanismos concebidos no ambito

8 Artigo 2 (com nova redagdo): “Para realizar os principios em que se baseia e para cumprir com
suas obrigacOes regionais, de acordo com a Carta das Nac¢des Unidas, a Organizacdo dos Estados
Americanos estabelece como propdsitos essenciais 0s seguintes: a) omissis; b) Promover e consolidar
a democracia representativa, respeitado o principio da ndo-intervengdo, [...] 7. Artigo 9 (incorporado
a Carta da OEA): “Um membro da Organizag¢do, cujo governo democraticamente constituido seja
deposto pela forca, poderd ser suspenso do exercicio do direito de participacdo nas sessdes da
Assembléia Geral, da Reunido de Consulta, dos Conselhos da Organizacdo e das Conferéncias
Especializadas, bem como das comissdes, grupos de trabalho e demais 6rgdos que tenham sido
criados.”

% para efeito de aplicacdo na Cupula das Américas (criado pela OEA, que atua como secretaria
técnica), a Carta Democrética estabelece que qualquer alteracdo ou ruptura inconstitucional da ordem
democratica em um Estado do Hemisfério constitui um obsticulo insuperdvel & participacdo do
Governo do referido Estado no processo que retne os chefes de Estado do continente americano, para
fins de cooperacdo e concertacdo entre os paises em matéria social, politica e econémica. N&o tem
periodicidade certa, mas ocorre desde 1994 e teve sua sétima edicdo em 2015, no Panama.

67 Diferentemente da Carta da OEA, constitutiva da organizagdo, que tem natureza juridica de tratado
(segundo a Convencdo de Viena, artigo 2, item 1, alinea a, “acordo internacional concluido por
escrito entre Estados e regido pelo Direito Internacional, quer conste de um instrumento Unico, quer
de dois ou mais instrumentos conexos, qualquer que seja sua denominagdo especifica”), a Carta
Democrética Interamericana € uma resolucdo da Assembleia Geral [AG/RES. 1 (XXVIII-E/01)].
Portanto, opera no plano infraconvencional, conferindo maior carga normativa e especificidade
regulatéria ao acordo internacional que lhe serve de fundamento, e ndo se submete & dindmica de
ratificacdo, aceitacdo, aprovagdo, adesdo, reserva e condicionantes de vigéncia daquela espécie de
acordo internacional. Por mais que possa ser considerado como soft law, por se tratar de ato unilateral
de pessoa juridica de direito internacional, a Carta Democrética, em verdade, determina, no ambito
americano, as balizas hermenéutico-axiométicas e procedimentais de aplicacdo do principio e da
clausula democraticas, informando o sistema protetivo de hard law, vinculante (fontes reconhecidas do
direito internacional) que comp8em OEA, a saber, a Carta da OEA (1948); o Protocolo de Cartagena
(1985) e o Protocolo de Washington (1992). Da mesma forma, sdo instrumentais de aplicagdo na
evolucdo historica da protegdo ao principio democratico: a resolugdo AG/RES. 1080 (XXI-0/91), que
prevé um mecanismo de a¢do coletiva em caso de interrupcéo abrupta ou irregular do processo politico
institucional democratico ou do legitimo exercicio do poder por um governo democraticamente eleito



89

da OEA para responder multilateralmente as rupturas com a ordem constitucional e os
procedimentos democraticos em qualquer de seus Estados membros e tem como
principal fungdo o efeito dissuasorio, pois o Estado infrator suspenso sujeito as
decisoes tomadas sem o seu consentimento, alem de continuar obrigado a cumprir
seus deveres de Estado-parte, em particular em matéria de direitos humanos®®.

O predmbulo da CDI invoca a democracia tanto como veiculo da promocao
dos valores e principios de liberdade, igualdade e justica social, em uma relagdo de
continéncia intrinseca; quanto como valor em si, a ser perseguido por meio da
promogéo e protecdo dos direitos humanos, em uma relacdo de condicionalidade,
onde a existéncia e consolidacdo de uma sociedade democratica depende do continuo
desenvolvimento e fortalecimento do sistema interamericano de direitos humanos.

Na linha da preambulagdo, o principio democratico, como metavalor
inescapavel na gramatica normativa dos direitos humanos e, igualmente, no SIDH,

aparecera nos artigos 7 a 10 da parte 11 da Carta Democratica:

‘CII
A democracia e os direitos humanos

Artigo 7

A democracia é indispensdvel para o exercicio efetivo das liberdades
fundamentais e dos direitos humanos, em seu carater universal, indivisivel e
interdependente, consagrados nas respectivas constituicbes dos Estados e nos
instrumentos interamericanos e internacionais de direitos humanos.

Artigo 8

Qualquer pessoa ou grupo de pessoas que considere que seus direitos humanos
tenham sido violados pode interpor denincias ou peti¢Bes perante o sistema
interamericano de promocdo e prote¢do dos direitos humanos, conforme os
procedimentos nele estabelecidos.

Os Estados membros reafirmam sua intencdo de fortalecer o sistema
interamericano de protecdo dos direitos humanos, para a consolidacdo da
democracia no Hemisfério.

Artigo 9

A eliminacdo de toda forma de discriminagdo, especialmente a discriminagdo de
género, étnica e racial, e das diversas formas de intolerancia, bem como a
promocao e protecdo dos direitos humanos dos povos indigenas e dos migrantes, e
0 respeito a diversidade étnica, cultural e religiosa nas Ameéricas contribuem para
o fortalecimento da democracia e a participacdo do cidadao.

Artigo 10

em qualquer dos Estados membros da Organizagdo; a Declaracdo de Nassau [AG/DEC. 1 (XXII-
0/92)], prevendo a possibilidade de solicitacdo pelos préprios Estados-parte do mecanismo de
promocdo, preservacdo e fortalecimento da democracia representativa, em complemento e
cumprimento da Resolugdo 1080 (nesta, apenas o Secretario-Geral estava imbuido do poder de
convocagao imediata do Conselho Permanente e desencadeamento dos processos de restauracao
democrética); e a Declaragdo de Manéagua para a Promogdo da Democracia e do Desenvolvimento
[AG/DEC. 4 (XXI11-0/93)].

8 Conforme alinea d do artigo 9 da Carta da OEA e artigo 21, paragrafo segundo, da CDI.
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A promocdo e o fortalecimento da democracia requerem o exercicio pleno e
eficaz dos direitos dos trabalhadores e a aplicacdo de normas trabalhistas basicas,
tal como estdo consagradas na Declaracdo da Organizacdo Internacional do
Trabalho (OIT) relativa aos Principios e Direitos Fundamentais no Trabalho e seu
Acompanhamento, adotada em 1998, bem como em outras convengdes bésicas
afins da OIT. A democracia fortalece-se com a melhoria das condigBes de
trabalho e da qualidade de vida dos trabalhadores do Hemisfério.”

Percebe-se, claramente, que a prote¢édo dos direitos humanos, em suas diversas
vertentes geracionais, conduz, em ultima analise, a estruturacdo do status pleno de
cidaddo, dotado de capacidades para atuar procedimentalmente, e a sua derivacao, a
democracia. Portanto, a garantia e salvaguarda dos direitos humanos contra eventuais
lesbes e ameacas, com fundamento na Carta Democréatica Interamericana, protege as
condicdes de exercicio da cidadania, ou seja, as aptiddes necessarias para votar e ser
votado em elei¢cdes populares periodicas e, por decorréncia, a continuidade, infensa a
solugBes ndo procedimentalmente fixadas pela ordem juridico-constitucional, das
atribuicdes de competéncia delegadas.

Efetivamente, duas ordens de direitos humanos entram nesta equacao,
considerando a disposicdo do preambulo, segundo a qual “a Declara¢do Americana
dos Direitos e Deveres do Homem e a Convencdo Americana sobre Direitos
Humanos contém os valores e principios de liberdade, igualdade e justica social que
sdo intrinsecos a democracia ™.

Pode-se divisar a existéncia de direitos humanos para a democracia, esta
como meio que s6 pode ser realizado entre cidaddos materialmente iguais, com
direitos reconhecidos nas diversas declaracGes internacionais e, tratando-se
especificamente do SIDH, na Declaracdo Americana dos Direitos e Deveres do
Homem e na Convencdo Americana sobre Direitos Humanos, que contém os valores e
principios de liberdade, igualdade e justica social. Tais direitos aparecem virtualmente
como objetivos cuja busca e concretizacdo ocorrem paulatina e incessantemente. Em
outros termos, € um projeto de futuro (a plena democracia), de realizacdo mediata e
diferida.

Por outro lado, identifica-se a existéncia de direitos humanos da democracia,
em que esta aparece como finalidade e, no repertorio da aventura humana, como a
melhor forma de governo historicamente (re)conhecida para a concretizacao global de
direitos. Aqui, protege-se 0 homo politicus, ele mesmo dotado de direitos singulares, e
ndo o homem da humanidade kantiana. O foco é a materialidade dos valores e

principios de liberdade, igualdade e justica social intrinsecos a democracia, como
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sistema politico que, ao fim e ao cabo, realiza-se imediata e procedimentalmente. E
ndo é outra a ilacdo possivel quando se verifica o que dispde a Convencdo Americana
sobre Direitos Humanos:

“Artigo 23. Direitos politicos

1. Todos os cidadaos devem gozar dos seguintes direitos e oportunidades:

a. de participar na direcdo dos assuntos publicos, diretamente ou por meio de
representantes livremente eleitos;

b. de votar e ser eleitos em elei¢des periddicas auténticas, realizadas por sufragio
universal e igual e por voto secreto que garanta a livre expressdao da vontade dos
eleitores; e

c. de ter acesso, em condicOes gerais de igualdade, as fungBes publicas de seu
pais.

2. A lei pode regular o exercicio dos direitos e oportunidades a que se refere o
inciso anterior, exclusivamente por motivos de idade, nacionalidade, residéncia,
idioma, instrugdo, capacidade civil ou mental, ou condenagdo, por juiz
competente, em processo penal.”

Dentro dos limites da lei, do Estado democrético de direito, a liberdade € a de
escolha de representantes eleitos e de exercicio da representacdo. A igualdade ¢é a
submiss@o as mesmas condigdes de acesso, limitacdes ao exercicio e processos legais
que os demais cidaddos, seja entre iguais eleitores, seja entre iguais elegiveis ou
eleitos. A justica social € o 6nus e o bonus da responsabilizacdo pelos proprios atos
politicos; do eleitor, no compartilhamento dos efeitos de suas escolhas com todo o
corpo politico-social; do eleito, na assungdo individual de seus méritos e deméritos
perante a comunidade politico-social.

De qualquer maneira, esta € a esfera parametrica de identificacdo de direitos e
de aplicacdo do rule of law. Prazos, instancias de julgamento e revisdo, quéruns de
deliberacdo, fases processuais, exercicio do contraditorio e da ampla defesa etc., todas
expressdes de um controle de legalidade democratica e de legitimacdo que se faz
procedimentalmente e pode, de forma objetiva, ser passivel de verificacdo e
validacdo. Nos dois casos analisados até o momento, foram justamente problemas
relacionados a procedimentos ndo observados em processos destituintes que
ensejaram o acionamento do SIDH. Considerando a diferenca exposta entre direitos
humanos da e para a democracia, passa-se agora a analise dos argumentos invocados
pela defesa de um caso de destituicdo presidencial por meio de instrumento previsto
constitucionalmente, situacdo, portanto, que guarda alguns pontos em comum com as

duas anteriores.
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33. A PETICAO PREVENTIVA NO IMPEACHMENT DE DILMA
ROUSSEFF

O impeachment sofrido pela ex-presidente Dilma Rousseff, em 31 de agosto
de 2016, foi 0 apice de uma cena politica marcada por instabilidades, que teve como
episddios mais marcantes o julgamento da Acdo Penal 470 de 2007, visando a
apuracdo de um esquema de compra de votos de parlamentares sob o governo de Luiz
Inacio Lula da Silva (caso Mensaldo), a série de protestos populares em todo o pais
pelo combate a corrupcdo e em defesa da democracia, em 2013, e os escandalos de
desvio e lavagem de dinheiro publico, trafico de influéncias, fraudes licitatorias, entre
outros, investigados na Operacdo Lava Jato, desde 2009 até o presente. A verdadeira
avalanche de casos apurados e ainda sendo descobertos na referida operagédo
aprofundou de maneira irreversivel a crise politica no pais, a que se somaram 0S maus
resultados da economia, com estagnacdo em 2014 e retracdo de 3,8% do PIB em
2015.%9

A recém-reeleita presidente, Dilma Rousseff, diante da dupla crise e a
crescente perda de governabilidade, teve 12 pedidos de impeachment apresentados a
Camara dos Deputados, sendo um deles aceito pelo entdo presidente da Casa,
Eduardo Cunha, em dezembro de 2015. Nas acusacOes, alegou-se 0 cometimento de
crimes de responsabilidade quando da edicdo de decretos para a abertura de créditos
suplementares sem autorizacdo prévia do Congresso Nacional e no uso de bancos
publicos para o financiamento de programas do governo, conhecido como “pedaladas
fiscais”. ApoOs a admissibilidade do processo na Camara, em abril de 2016, por 367
votos a favor e 137 contra e 7 abstencdes, 0s autos seguiram para julgamento pelo
Senado, que condenou a presidente por 61 votos a favor e 20 contra, sem abstencdes.
Entretanto, as vésperas da votacdo no Senado, em 09 de agosto, a defesa de Dilma
Rousseff peticionou a Comissdo Interamericana de Direitos Humanos, solicitando

medidas cautelares.”® "

% Dados do IBGE, disponiveis em: http://www.ibge.gov.br, e amplamente divulgados na imprensa
brasileira.

00 Brasil encontra-se em uma situagdo ambivalente perante a OEA e, principalmente, a CIDH. Meses
antes do protocolo da defesa de Dilma, o pais vinha sendo cobrado pela OEA e pela CIDH por nédo
fazer os repasses de verbas para o funcionamento da organizacgdo, e o0 pais se tornou um de seus
maiores devedores. Ainda antes, no come¢o de seu primeiro mandato, Dilma ameagou retirar as
contribuicdes financeiras do Brasil a8 OEA, caso avangassem as investigacdes em curso sobre supostos
desrespeitos a populagdes indigenas e ao meio ambiente nas obras da usina de Belo Monte, no Para. A
CIDH também foi utilizada como via recursal de réus que foram condenados no Mensaldo, em peticao
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Em comunicados a imprensa (n. 126/16, de 02 de setembro de 2016), a CIDH,
na pessoa de seu Secretario-Executivo, Emilio Alvarez Icaza, manifestou preocupacdo
com o impeachment levado a cabo. Segundo a instituicdo, a destituicdo de Dilma foi
realizada por um “julgamento politico sobre o qual foram feitos questionamentos a
respeito das garantias do devido processo legal”. A CIDH expressou preocupacdo
frente as dendncias sobre irregularidades, arbitrariedade e auséncia de garantias do
devido processo nas etapas do procedimento de destituicdo. Reconheceu-se que 0
julgamento politico esta previsto em normas de paises da América Latina e que pode
ser realizado pelos respectivos poderes legislativos, sem prejuizo das garantias
minimas de defesa nos procedimentos, “principalmente se esses procedimentos
puderem afetar os direitos humanos de uma pessoa”, pincipalmente em se tratando de
funcionarios publicos eleitos pelo voto popular.

Quanto a solicitacdo sobre a qual ora nos debrugcamos, os pedidos, em suma,
foram de restituicdo imediata da entdo presidenta ao cargo para o qual foi eleita; a
suspensdo do tramite de “juizo politico, impeachment”, até que a CIDH pudesse
verificar e decidir sobre sua regularidade em relacdo aos padrdes do Sistema
Interamericano de Direitos Humanos, conforme as condigdes expostas nos casos
Petrol, Lopez Mendozaly e Lopez Lonel; a adocdo de medidas necessarias para
garantir plenamente os direitos dos cidaddos brasileiros votantes na eleicdo da entéo
presidenta; e a adogcdo de uma providéncia rapida, que permitisse garantir
efetivamente o gozo do direito no ambito interno.

As alegacdes, em suma versam sobre questdes procedimentais, com a
observancia do devido processo legal, e a garantia dos principios ao contraditorio e a

ampla defesa tal como previstos na legislacdo constitucional e infraconstitucional

de 2014, que, até o momento, ndo teve resposta da instituicéo.

"L A relatoria do caso ficou sob a responsabilidade do Comissario Francisco Praeli, peruano e foi ex-
Ministro da Justica do governo Ollanta Humala, que é o encarregado de todos os casos que envolvem
Brasil, Honduras, Uruguai e Venezuela. Da deliberacéo sobre a solicitacdo da medida cautelar e sobre a
peticdo em curso, ndo pode participar como relator o Comissério Paulo Vannuchi, cidaddo brasileiro e
ex-Ministro dos Direitos Humanos no governo Lula, em conformidade com o artigo 17.2.a. do
Regulamento da Comissdo, 6rgdo este composto por sete membros. Além disso, 0 novo Secretério-
Executivo da CIDH para um mandato de quatro anos, Paulo Abrdo decidiu ndo participar do tramite,
por ter anteriormente ocupado o cargo de Secretario Nacional de Justica do Brasil no primeiro mandato
de Dilma Rousseff. Em entrevista ao site Brasileiros em abril deste ano, Abrdo disse extraoficialmente
que as “pedaladas fiscais” ndo justificavam o afastamento de Dilma, pois “/s/eria um escarnio um pais
com problemas tao graves de desigualdade ter a presidente deposta por ter feito operagdes de crédito
para assegurar a periodicidade do pagamento dos programas sociais para as populacfes mais
pobres.”
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brasileira, e a inexisténcia dos crimes de responsabilidade imputados a ex-presidente,
a saber:

“1. A edicao de decretos suplementares para execucao de gastos por fora da Lei
Orgamentaria. Tal fato decorreu de pedidos de diversos orgaos e ndo por
iniciativa da Presidenta. A objecao parte de uma interpretacao distinta da posicao
historica do Tribunal de Contas da Uniao, o qual também foi solicitante de um
decreto suplementar, mesmo apos ter se manifestado sobre a suposta infragao.
Vale destacar que, em toda a historia da Administragao Publica no Brasil, nunca o
TCU havia oposto objecoes a esse tipo de edicao de decretos suplementares e que
a Presidenta da Republica acatou dali em diante aquela decisao. E importante
destacar ainda que as decisoes do TCU sao remetidas para avaliacao e aprovagao
ao Congresso Nacional, o qual ainda nao se manifestou a respeito.

2. O atraso no pagamento de compromissos assumidos pelo Estado mediante
ajustes contaveis — conhecidos como ‘Pedaladas Fiscais’ — os quais foram
considerados ilicitos pelos iniciadores do juizo politico.”

Ainda sobre a materialidade do crime de responsabilidade, argumentou-se que
0 Ministério Publico Federal, no Procedimento Investigatorio Criminal n.
1.16.000.001686/2015-25, em despacho de arquivamento parcial proferido em 8 de
julho de 2016, entendeu que as chamadas “pedaladas fiscais” nao constituem
operacdes de crédito e tampouco sdo tipificadas como crime.

Nesse ponto, cumpre esclarecer que o papel institucional de investigacdo e
acusacao do Parquet em instancia criminal, com proposito de punicdo de por crimes
propriamente ditos, ou seja, previstos na legislacdo penal, desenvolve-se em esfera
independente da instancia politica de apuracdo de crimes de responsabilidade, o
Congresso Nacional (BROSSARD, 1992, p. 73). Portanto, ndo ha vinculacdo, no
julgamento do impeachment, ao parecer do MPF, que, ndo obstante, pode ser
invocado pela defesa como refor¢o argumentativo.

Aqui, efetivamente, ndo se aplicam as normas de direito material do Direito
Penal, apesar da aplicacdo subsididria das normas de direito processual ao tramite
previsto na Lei n. 1.079/50, e os crimes de responsabilidade, em verdade, abrangem
condutas graves, que vao desde crimes propriamente ditos a infragdes administrativas.
Mais que isso, a logica do impeachment é a de protecdo da dignidade do cargo e
asseguramento da existéncia e manutencdo do pais, sobejando a mera punicao, o que
justifica inclusive o afastamento do cargo apds a resolucdo do Senado que determina
0 prosseguimento do processo ap6s a admissibilidade exarada pela Camara dos
Deputados.

Ainda cabe mencionar a alegacdo de ofensa ao principio da legalidade, em

razdo da mudanga de entendimento do TCU sobre as de 2014 e 2015, lembrando que
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0 julgamento de Dilma limitou-se a este Gltimo periodo, que corresponde ao primeiro
exercicio financeiro do mandato em curso (atos praticados no primeiro mandato
foram descartados como objeto do julgamento). Em 07 de outubro de 2015, as contas
de 2014 foram rejeitadas, por se entender que o balanco apresentado pela Unido
continha irregularidades que feriram preceitos constitucionais, a Lei Orgamentaria e a
Lei de Responsabilidade Fiscal (LRF). Foram detectadas distor¢des envolvendo mais
de R$ 100 bilhGes na execucdo orgamentaria do governo, dos quais R$ 52 bilhGes se
referem as chamadas “pedaladas fiscais™.

O parecer opinando pela rejeicdo das contas pelo Congresso foi historico, pois
ndo ocorria desde 1937, contudo, em 2013, as contas haviam sido aprovadas com 26
ressalvas, ja constando entre elas os atrasos dos repasses do Tesouro para programas
do governo gerenciados por bancos, como a Caixa Econémica Federal, Banco do
Brasil e BNDES, apurado em R$ 36,07 bilhGes. O alerta foi feito devido aos volumes
expressivos, fazendo com que as instituicGes bancassem as despesas que eram do
governo federal e ndo das entidades financeiras, gerando uma melhora artificial no
resultado fiscal’>. Em 05 de outubro de 2016, novo parecer do TCU opina pela
rejeicdo do balanco das contas do governo Dilma relativo ao exercicio de 2015, com
passivo, em novembro daguele ano, de R$ 58,68 bilhdes referentes as pedaladas’®.

Quanto as questbes processuais e as garantias que lhe s@o inerentes,
guestionou-se, quanto a fase do julgamento realizada na Camara, a votacdo em bloco
na Comissdo Especial, a fundamentacdo politica ou ausente no plenario e a falta de

correspondéncia entre acusacdes e pauta de votacdo, e a auséncia de recurso do juizo

2 Conforme reportagem do jornal Valor, relatério produzido por técnicos do Tesouro Nacional em
julho de 2013 ja alertava o governo sobre o risco de aumento do déficit das contas puablicas e de
descrédito da politica fiscal provocados por operacbes como as chamadas “pedaladas fiscais”, e
mostrava que 0 passivo, ou seja, a divida do governo com os bancos publicos por conta das
“pedaladas” chegaria a R$ 41 bilhdes ao final de 2015, mesmo valor apontado pelo TCU. Disponivel
em: http://mwww.valor.com.br/pedaladas.

3 Em dezembro de 2015, o governo alegou ter quitado os passivos, mas o balango do Banco Central
ainda indicava um estoque de R$ 11,31 bilhdes em “pedaladas fiscais”. Ainda de acordo com dados do
BC, ao longo do governo Dilma, as pedaladas somaram R$ 12,98 hilhdes no fim de 2011 (primeiro ano
do mandato), avangando para R$ 19,7 bilhdes em dezembro de 2012. A prética ja existia no governo
FHC, mas em propor¢des menores, somando R$ 1 bilhdo e R$ 948 milhdes, respectivamente, no fim
dos anos de 2001 e 2002. Durante o governo Lula, no fim de 2003 (primeiro ano da gestdo), havia um
passivo contabilizado do governo com bancos publicos e com fundos, como 0 FGTS, de R$ 1,2 bilhdo,
passando para R$ 1,07 bilhdo no fim de 2004. No fechamento de 2005, 2006 e de 2007, por exemplo,
as pedaladas fiscais somaram, respectivamente, R$ 1,06 bilhdo, R$ 799 milhdes e R$ 997 milhdes, e no
fechamento de 2008, 2009, 2010, um passivo junto aos bancos de R$ 2,3 bilhdes, R$ 4,04 bilhdes e R$
8,43 bilhdes, nessa ordem. Dados informados pelo Banco Central e disponiveis em:
http://g1l.globo.com/economia/noticia/2016/04/pedaladas-se-aceleraram-no-governo-dilma-e-chegaram
-ate-2015-aponta-bc.html.
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de admissibilidade (a rigor, juizo de procedibilidade, por ndo se tratar de pronincia); e
quanto a primeira fase no Senado, a limitacdo de testemunhas e do tempo de
inquiricdo a cada senador, 0 rechaco a pericias e a resolucdo de afastamento do cargo
por politicos, € ndo por “juizes competentes” dentro de um processo penal (art. 23.2
da CADH).

O procedimento do impeachment de foi balizado seguindo 0 mesmo rito do
julgamento de Fernando Collor de Mello em 1992 e consideragdes que foram
definidas, previamente, pelo Supremo Tribunal Federal, na ADPF 378 MC/DF'#, que
determinou competir a Camara dos Deputados apenas autorizar ou nao a instauragao
do processo (condigao de procedibilidade); que a ampla defesa do acusado no rito da
Camara deve ser exercida no prazo de dez sessoes (RI/CD, art. 218, § 40), tal como
decidido pelo STF no caso Collor (MS 21.564, Rel. para o acordao Min. Carlos
Velloso); que no curso do procedimento de impeachment, o acusado tem a
prerrogativa de se manifestar, de um modo geral, apos a acusacao, sendo
concretizada, assim, da garantia constitucional do due process of law’®.

Estabeleceu-se, ademais, que, embora o art. 38 da Lei no 1.079/1950 preveja a
aplicacao subsidiaria do Codigo de Processo Penal no processo e julgamento do
Presidente da Republica por crime de responsabilidade, o art. 36 dessa Lei ja cuida da
matéria, conferindo-lhe tratamento especial e de maneira distinta do CPP, nao sendo
caso de lacuna legal as hipoteses de impedimento e suspei¢ao dos julgadores. A
diferenca de disciplina se justifica, de todo modo, pela distingao entre magistrados,
dos quais se deve exigir plena imparcialidade, e parlamentares, que podem exercer
suas fungoes, inclusive de fiscalizagao e julgamento, com base em suas convic¢oes
politico-partidarias, devendo buscar realizar a vontade dos representados.

Com relacdo a garantia da ampla defesa, esclareceu-se que a apresentagao de
defesa prévia nao ¢ uma exigencia do referido principio constitucional e que constitui
excecao, e nao a regra no processo penal. Nao ha, portanto, impedimento para que a
primeira oportunidade de apresentagao de defesa no processo penal comum se dé apos
o recebimento da denuncia. No caso do impeachment, embora nao se assegure defesa
previamente ao ato do Presidente da Camara dos Deputados que inicia o rito naquela

Casa, colocam-se a disposi¢cao do acusado inumeras oportunidades de manifestagao

74 STF, ADPF 378 MC/DF, rel. Min. Edson Fachin, rel. p/ acérddao Min. Roberto Barroso, Plenario,
DJE de 17/12/2015.
S Precedente: MS 25.647-MC, Redator p/ acordao Min. Cezar Peluso, Plenario.
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em ampla instrugao processual. Concluiu o STF que nao ha, portanto, violagao a
garantia da ampla defesa e aos compromissos internacionais assumidos pelo Brasil em
tema de direito de defesa.

Além disso, o art. 19 da Lei n. 1.079/1950°®, no ponto em que exige
proporcionalidade na Comissao Especial da Camara dos Deputados com base na
participacao dos partidos politicos, sem mencionar 0s blocos parlamentares, foi
superado pelo regime constitucional de 1988, que expressamente admitiu a
possibilidade de se assegurar a representatividade por bloco (art. 58, 81°) e a
delegagao da matéria ao Regimento Interno da Camara (art. 58, caput). A opgao pela
afericao da proporcionalidade por bloco foi feita e vem sendo aplicada reiteradamente
pela Camara dos Deputados na formagao de suas diversas Comissoes, tendo sido
seguida, inclusive, no caso Collor.

O STF assentou, ainda, que o interrogatorio do acusado, instrumento de
autodefesa que densifica as garantias do contraditorio e da ampla defesa, deve ser o
ultimo ato de instrucao do processo de impeachment, por aplicagao analogica da
interpretacao conferida pelo Supremo ao rito das agdes penais originarias’’. De fato,
Dilma foi ouvida em sesséo que durou 14 horas. Todos 0s senadores tiveram espaco
para questionar a presidente, a sua defesa e a acusacdo, além de apresentar
manifestacdes e fazer perguntas ao longo do processo.

Quanto a oitiva de testemunhas, a vedacdo legal € de que sejam em numero
inferior a cinco (art. 16, Lei n. 1.079/5078), ndo caracterizando restricio ao direito de
defesa a limitacdo em namero superior (no caso, 8 testemunhas). De igual modo, o
estabelecimento de trés minutos para cada um dos 81 senadores para a inquiricdo de
cada uma dezesseis testemunhas, o que equivale a 64,8 horas de questionamento (ou
4,05 horas de inquiricdo por testemunha), ndo contado o tempo de resposta, de forma
alguma poderia ser considerado como violacdo a ampla defesa.

As demais insurgéncias da defesa, aderéncia do julgamento e votacdo aos

termos da peticdo do impeachment e fundamentacdo do votos e afastamento de

78 “4rt. 19. Recebida a denuncia, serd lida no expediente da sessdo seguinte e despachada a uma
comissao especial eleita, da qual participem, observada a respectiva propor¢do, representantes de
todos os partidos para opinar sobre a mesma.”

" Precedente: AP 528-AgR, Rel. Min. Ricardo Lewandowski, Plenario.

8 “4rt. 16. A denuncia assinada pelo denunciante e com a firma reconhecida, deve ser acompanhada
dos documentos que a comprovem, ou da declaragao de impossibilidade de apresenta-los, com a
indicagao do local onde possam ser encontrados, nos crimes de que haja prova testemunhal, a
denuncia devera conter o rol das testemunhas, em numero de cinco no minimo. ”
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pericia, ja foram sobejamente pacificadas pela jurisprudéncia e pela doutrina
brasileiras. O impeachment, julgamento politico, confere aos parlamentares ampla
discricionariedade’®, sobretudo considerando tratar-se de um corpo politico e ndo de
juristas e técnicos, que a limitacdo do objeto da acusacdo no juizo de procedibilidade
feito pela Camara pode ser revisto no Senado e que os votos proferidos naquela Casa
Legislativa sdo propriamente declaracdes de voto (RICD, art. 187, §4°, inc. 1189).

Por fim, quanto & aplicagdo especifica do art. 23.2 da CADH, segundo o qual a
“lei pode regular o exercicio dos direitos e oportunidades a que se refere o inciso
anterior, exclusivamente por motivos de [...] condenacdo, por juiz competente, em
processo penal ”, determina condi¢Oes de participacdo, direito de voto e acesso dos
cidaddos as funcdes publicas, ndo propriamente a manutencdo do exercicio dos
direitos e oportunidades mencionados e discriminados no art. 23.1. Ainda que assim
se considerasse, equivaleria a um questionamento da validade da norma constitucional
que prevé o instituto do impeachment em face da Convencdo Americana, 0 que
inviabilizaria a préopria adesdo ao documento ou, pelo menos, um sem nimero de

reservas ao dispositivo em comento, haja vista que mais de dez paises das Américas

8 Sobre esse ponto, pronunciou-se o STF na referida ADPF 378: “Com efeito, ao prever a necessidade
de processo, a Constituicao, certamente, pretendeu assegurar o devido processo legal aos agentes
submetidos ao regime de responsabilizacao politica. Sendo assim, embora o Presidente da Republica
esteja sujeito a convencimentos politicos marcados por larga discricionariedade, essa caracteristica
substancial do processo nao retira do acusado suas prerrogativas formais que derivam, direta ou
indiretamente, do devido processo legal [...]”; “Nao obstante a significativa reducao da esfera de
atribuigoes constitucionais da Camara dos Deputados, compete-lhe, ainda, no que concerne ao tema
da responsabilidade politico-administrativa do Presidente da Republica, a formulacao de juizo a que
se revela subjacente uma forte carga de discricionariedade, motivada por razées de indole diversa. ” —
grifou-se.

8 Dispositivos do Regimento Interno da Camara dos Deputados que versam sobre a declaracdo de voto
e aplicaveis ao impeachment: “Art. 187. A votagao nominal far-se-a pelo sistema eletronico de votos,
obedecidas as instrucoes estabelecidas pela Mesa para sua utilizacao. (omissis) § 40 Quando o
sistema eletronico nao estiver em condigoes de funcionamento, e nas hipoteses de que tratam os arts.
217, 1V, e 218, § 80, a votagao nominal serq feita pela chamada dos Deputados, alternadamente, do
norte para o sul e vice-versa, observando-se que: | — 0s nomes serao enunciados, em voz alta, por um
dos Secretarios; Il — os Deputados, levantando-se de suas cadeiras, responder@o sim ou nhao,
conforme aprovem ou rejeitem a materia em votagao; (...)” — grifou-se.

“Art. 218. (omissis) § 50 A Comissao Especial se reunira dentro de quarenta e oito horas e, depois de
eleger seu Presidente e Relator, emitira parecer em cinco sessoes contadas do oferecimento da
manifestagao do acusado ou do termino do prazo previsto no paragrafo anterior, concluindo pelo
deferimento ou indeferimento do pedido de autorizacdo. § 60 O parecer da Comissao Especial sera
lido no expediente da Camara dos Deputados e publicado na integra, juntamente com a denzncia, no
Diario da Camara dos Deputados e avulsos. § 70 Decorridas quarenta e oito horas da publicagdo do
parecer da Comissao Especial, sera 0 mesmo incluido na Ordem do Dia da sessao seguinte. § 80
Encerrada a discussao do parecer, sera 0 mesmo submetido a votagao nominal, pelo processo de cha-
mada dos Deputados. ”

“Art. 186. O processo nominal sera utilizado: | — nos casos em que seja exigido quorum especial de
votagao; (...)”
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adotam essa forma destituinte®l. A adogdo desse entendimento significa uma negacéo
a soberania desses paises e a seu préprio reconhecimento como pessoas de direito
publico internacional, pois que sua personalidade juridica se fundamenta em suas
cartas constitucionais.

Tenha-se ainda em conta as diversas linhagens epistemoldgicas e tedrico-
politicas esposadas pelas na¢cGes americanas acerca das interacdes entre direito interno
e direito internacional. No caso brasileiro, especificamente, adotou-se o dualismo
moderado, conforme entendimento do STF na ADI n. 1.480/DF, em que os tratados e
convengdes sdo internalizados com a promulgacdo de decreto executivo, entretanto,
sempre com status de norma infraconstitucional®. E, em que pese a incluséo, pela EC
n. 45/04, do 8§3° no art. 5° da Constituicdo, que admite tratados de direitos humanos
com status de emenda a Constituicdo, ndo ha se falar em normas constitucionais
inconstitucionais. A colmatagem entre os dois dispositivos seria facilmente
proporcionada pelo método da interpretacdo conforme a Constituicdo, restringindo o
sentido do dispositivo da CADH e mantendo higido o instituto do impedimento em
sua redacdo e alcance originais, que subsiste no ordenamento juridico-constitucional
brasileiro, com poucas alteracdes, desde a Constitui¢do de 1891.

Ao fim e ao cabo, a tese da defesa é toda construida de forma a afirmar a
prevaléncia da CADH sobre a Constituicdo brasileira, na medida em que questiona o
fato de o julgamento do impeachment se tratar de juizo politico e de ndo haver
previsdo de instancia superior ao Plenario do Senado. O que se requereu
consubstanciou, assim, mais que um controle de convencionalidade acerca do
julgamento politico sofrido (naquele momento, ainda em tramite) por Dilma Rousseff,
mas verdadeiro pedido de controle in abstrato da Constituicdo do Brasil, o que, por
sua vez, ndo se coaduna com o sistema de protecdo a direitos humanos da democracia,
baseado no primado do direito.

N&o obstante, na Comissdo, 0 processo continua em tramite e, na Corte, 0S

julgamentos costumam durar varios anos, o que torna improvavel qualquer desfecho

81 Apenas nas trés Gltimas décadas, nove paises utilizaram-se do expediente do impedimento, que
também vigora no Canada e nos Estados Unidos, que forneceu a matriz do modelo adotado na América
Latina: Guatemala - Otto Pérez Molina (2015) e Jorge Serrano Elias (1993), Paraguai - Fernando Lugo
(2012) e Raul Cubas (1999), Honduras - Manuel Zelaya (2009), Equador - Lucio Gutiérrez (2005),
Jamil Mahuad (2000) e Abdald Bucaram (1997), Bolivia - Carlos Mesa (2005) e Gonzalo Sanchez de
Lozada (2003), Argentina - Fernando de la Rua (2001), Peru - Alberto Fujimori (2000), Venezuela -
Carlos Andrés Pérez (1993) e Brasil - Fernando Collor de Mello (1992). Dados disponiveis em:
http://mww.bbc.com/portuguese/noticias/2016/05/160414 _queda_presidentes_jf rb.

82 A propésito, veja-se MAZZUOLI, 2012, p. 82.
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ainda durante o mandato do governo brasileiro atual, assumido pelo vice-presidente
de Dilma, Michel Temer. Ndo obstante, e para conferir celeridade ao processo, 0
Secretario-Geral da OEA, Luis Almagro, pediu em maio deste ano que a Corte
Interamericana de Direitos Humanos se posicionasse sobre a legalidade do
impeachment de Dilma. A corte recusou manifestar-se, uma vez que o pedido de
consulta ndo pode ser usado “para obter um pronunciamento indireto de um assunto
em litigio” nem “como instrumento de um debate politico interno”. A Corte podera
ser instada a se pronunciar sobre o tema novamente, caso a Comissdo decida

favoravelmente a Dilma e avalie que o Brasil ndo seguiu a orientacdo do 6rgao.

Na analise da evolucdo das cortes internacionais, observou-se que 0s
principios gerais de direito e a complementaridade das normas internacionais pelos
ordenamentos juridicos internos foram e sdo fundamentais para a construcdo de um
sistema internacional de direitos humanos e, em especial, do Sistema Interamericano.

A adocdo do primado do direito e a formacdo de uma jurisprudéncia
internacional que concretize pautas e entendimentos comuns sdo responsaveis pela
viabilizacdo ndo apenas de uma gramatica comum dos direitos humanos, como
também da propria existéncia de uma esfera juridica internacional, principalmente
neste que é o tema mais sensivel aos povos em todas as épocas e lugares — os direitos
humanos, justamente por apelar a dimensdo mais basica da existéncia do homem.

Em se tratando da interacdo entre direitos humanos e principio democratico,
verificou-se, em trés casos emblematicos no ambito do SIDH, que, pari passu ao
impulso primordial da garantia e incremento paulatino de direitos de liberdade,
igualdade e justica social, identificados como direitos humanos para a democracia e a
servico de um incremento constante da qualidade dos processos democraticos e de
suas possibilidades de promocdo do desenvolvimento social em escala regional e
global, a simbiose com efetivo espaco de aplicacdo internacional encontra-se nos
direitos humanos da democracia, aferiveis em termos procedimentais reportaveis a
legislacdo interna dos paises.

Em um primeiro plano, o primado do direito € o primado do processo
democratico e dos direitos humanos da democracia. Os direitos humanos para a
democracia aparecem como refor¢co argumentativo ou obter dictum, ndo como ratio
decidendi. Em outras palavras, a inexisténcia de ilegalidades democratico-

procedimentais tornaria insustentavel a condenagéo.
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Em processos destituintes, por exceléncia, isso se faz tanto evidente quanto
necessario, principalmente no SIDH, quando analisamos o historico de quebras da
ordem constitucional nos paises da América Latina, por demandas de origem ndo
popular. Nao raro, opta-se como solucdo para crises e instabilidades politicas e
econdmicas, a convocacao de assembleias constituintes, ou seja, repactuacdes do
contrato social ad infinitum.

Nesse sentido, o reforco dos ordenamentos constitucionais internos pela
constante fiscalizacdo e adocdo de medidas dissuasorias previstas nos instrumentos
juridicos da OEA e, em particular, do SIDH, sdo contribuicBes valiosas e em franca
estruturacdo, expansdo e aprofundamento, que fortificam a pavimentagdo da paz no

continente.
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