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RESUMO

H& séculos, 0 “impeachment” ¢ wum instrumento previsto em diversos
ordenamentos juridicos. Sua importdncia no contexto brasileiro se afirma por ter uma
média elevada de tentativas de destituicdo do Presidente da Republica, fundadas em
denulncias, e por se tratar de um instrumento cuja previsdo é para a excepcionalidade, se
deve atentar para o perigo de se tornar uma regra. Do Direito Comparado, em paises de
familia romano-germanica, ou de common law, podemos perceber caracteres fundamentais
deste instituto, assim como sua utilizacgdo ou ndo em cada ordenamento juridico.
Analisando ordenamentos paradigmaticos do cendrio europeu e os Estados Unidos da
América passamos a ter uma base para estudar o caso brasileiro com as suas
especificidades. Tratar dos crimes de responsabilidade no Brasil difere de quase todo o
globo, uma vez que a classificacdo adotada para este importa na discussdo sobre a propria
natureza do crime de responsabilidade. O julgamento e o Tribunal competente para
analisar a matéria é outro ponto cirirgico do tratamento institucional. Em virtude destes
pontos e da conotagdo politica, que esta sempre presente, se faz necessaria a compreensdo

do que seja a responsabilidade politica e de como esta se insere no contexto brasileiro.

Palavras-chave: Impeachment. Responsabilidade Politica. Crimes de Responsabilidade.

Representacdo Politica. Natureza do Julgamento.



ABSTRACT

For centuries, "impeachment” has been envisaged in various legal systems. Its
importance in the brazilian context is affirmed by having a high average number of
attempts to dismiss the President of the Republic, based on denunciations, and because it is
an instrument whose prediction is for exceptionality, so we must pay attention to the
danger of becoming a standard procedure. From Comparative Law, in countries of roman-
germanic family, or common law, we can perceive fundamental characteristics of this
institute, as well as its use or not in each legal order. Analyzing paradigmatic orders of the
european scenario and the United States of America we have a basis to study the brazilian
case with its specificities. Treating “responsibility crimes” in Brazil differs from almost the
entire globe, since the classification adopted for this matters in the discussion about the
very nature of the responsibility crime. The trial and the competent court to analyze the
matter is another surgical point of institutional treatment. Because of these points and the
political connotation that is always present, it is necessary to understand what political

responsibility is and how it is inserted in the brazilian context.

Keywords: Impeachment. Political Responsability. Responsability Crimes. Political

Representation. Trial’s Nature.
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Introducao

O constitucionalismo moderno configura uma ruptura histérica, um marco
fundamental, um paradigma evolutivo, na medida em que representa vitoria de ideais e
valores, tanto na garantia de direitos fundamentais, quanto na limitacdo do poder politico.
E sabido que nem sempre 0s povos se depararam com regimes democraticos, razio pela
qual o soberano era absoluto em si.

O advento da limitagio do poder politico facilitou a instituicdo de regimes
democréticos, pelo menos em tese, por todo o globo terrestre. Temos, entdo, que a
democracia é elemento central e fundamento de um Estado que ndo pretende ter um poder
ilimitado.

E neste contexto que se insere o instituto do impeachment, que por muitos €
denominado por impedimento constitucional. Pelo rigor da melhor técnica se tem na
expressao “impedimento constitucional” um instituto mais abrangente, uma vez que ndo sé
0 “impeachment” nela se insere. E dizer que a figura do ato de acusar a autoridade é uma
espécie dentro de um género maior. Entretanto, apesar desta explicacdo nos recorreremos
da expressdo ao longo deste trabalho, assim como a doutrina também o faz, para nos
referirmos ao “impeachment”.

Esta figura é recente na historia da humanidade, se pensarmos no decorrer dos
séculos, uma vez que o primeiro data do século XIV. O surgimento se deu na Inglaterra
que, sabemos hoje, sempre foi uma sociedade que se rebelou contra a monarquia absoluta,
e para isto consideremos a revolucdo burguesa, que antecedeu em um século as demais.

Da origem inglesa passaremos a nos deter sobre a terminologia do termo e o
significado deste, tanto na acepcdo origindria quanto na atual. Portanto, se faz fundamental
analisar a origem historica do instituto em seus caracteres elementares, ainda mais se
considerarmos que sua difusdo no mundo se da a partir de outro pais, qual seja os Estados
Unidos da América, que tendo o modelo inglés por base, fez suas devidas alteraces.

Nossa pretensdo, por conseguinte, é analisar o instituto e sua aplicacdo, em
especial no Brasil, em uma perspectiva comparada. Eis a razdo de adotarmos como
parametros 0s seguintes paises: Franca, Italia, Portugal, Estados Unidos da América e
Brasil. A escolha destes se fez a luz de modelos paradigmaticos de responsabilizacdo do

Presidente da Republica, considerando para tanto Estados Unitarios e Federais. Dos



modelos analisados podemos perceber caracteres semelhantes e diferencas substanciais,
assim como tendéncias atuais e pro-futuro.

Estabelecida a breve andlise do surgimento do instituto e de seu maior avango no
regime estadunidense, é mister refletir sobre os fundamentos mais basilares do Estado
Constitucional, os principios do republicanismo da democracia e da igualdade. Isto porque
a Republica ganhou um patamar elevadissimo, tanto que, pelo menos no mundo ocidental,
¢ a forma adotada na maioria absoluta dos paises. E do principio republicano decorre a
necessaria assertiva da ‘“coisa publica”. E do tratamento da coisa ptblica conjugada com o
principio democratico e ainda a igualdade, em sua acep¢do formal e/ ou material, se tem
uma clara demonstracdo de que ndo ha espaco para um agir de forma absoluta por parte de
uma autoridade estatal, seja ela o prefeito de um municipio ou o Presidente da Republica.

Sendo assim, é imperativo uma conducdo do cargo publico que cumpra o0s
mandamentos constitucionais e legais, com respeito aos principios e ao ordenamento
juridico. O impeachment é o instrumento pelo qual se responsabiliza um governante, em
especial, o Presidente da Republica?.

Considerando 0 instituto como uma acusacdo que visa responsabilizar o
Presidente da Republica, temos de analisar, nesta oportunidade, qual a natureza desta
acusacdo. Momento que se faz oportuno para debater sobre o ambito politico e penal,
assim como a divergéncia doutrindria que o circunda. Eis o porqué de trilharmos um
exame profundo das responsabilidades, compreendidas a politica e a penal, sem nos
olvidarmos da jurisprudéncia consolidada.

No direito comparado essa problematica quanto a natureza também esta presente,
e procuraremos detalhar o procedimento na Franca, Estado paradigmatico, que sofreu uma
recente alteracdo constitucional neste ponto. Abordaremos, neste aspecto, o momento
anterior a reforma e o momento atual, posterior a reforma.

Outro caso paradigmatico encontramos na Italia, Estado com uma das principais
caracteristicas no tema com relacio a escolha constituinte do Orgdo incumbido de
jurisdicdo neste tema, assim como sua composicdo. Escolhemos Portugal, por representar
uma nomenclatura similar a brasileira, divergindo, no entanto, quanto a sua significacdo
dentro do ordenamento juridico, além de podermos estabelecer um comparativo do 6rgao

competente para julgamento e sua composicao.

1 Anote-se quea figura do Rei, em uma monarquia, ndo estasujeita ao procedimento.
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Apos reflexdo quanto aos Estados Unitarios, importa verificar o tratamento em
Estados que adotam o federalismo como forma de Estado. Nesta oportunidade temos, por
obrigacdo fatica e intelectual, de destacar os Estados Unidos da América, pais no qual o
instrumento foi incorporado e desenvolvido, assim como no Brasil, Estado no qual o
impeachment esta sob maior andlise.

Ha de se destacar que ndo iremos nos deter sobre casos concretos, e sim tratar da
matéria de forma juridica, sem manifestacdo politica. Em que pese fazermos uma analise
jurisprudencial, que se faz a partir de casos concretos, nossa abordagem se limitara ao
plano juridico.

Desta forma, cumpre dizer que com relacdo ao regime estadunidense devemos
fazer uma andlise da convencdo constitucional®> para entendermos o papel do instituto
naquele Estado. Até mesmo porque, a Constituicdo neste ponto ndo sofreu qualquer
alteracdo, desde aquele momento de discussdo. Temos de saber, como em todos os Estados
que analisamos o que fundamenta a acusacdo contra o Presidente da Republica, assim
como cada procedimento especificamente detalhado.

Com relagdo ao modelo brasileiro, nossa analise merecerd algumas subdivisoes,
uma vez que para um enfoque mais didatico sdo diversas as questdes que influenciam no
entendimento da responsabilidade e, consequentemente, do procedimento e da deciséo
final. Desse modo, devemos iniciar pelo conceito de crime de responsabilidade, que
permeia o0 ordenamento juridico brasileiro desde a Constituicdo de 1891. E devemos
diferencia-los das demais tipologias criminais que se estabelecem na doutrina patria, tais
como “crimes funcionais” e “crimes comuns”.

Ressalte-se que se faz necessaria uma discussdo sobre a lei que regulamenta o
impeachment, pois esta € anterior a Constituicdo vigente e, portanto, estamos no ambito do
direito intertemporal.

Desde logo, cumpre dizer que a corte competente para julgar o Presidente da
Republica é o Congresso Nacional, sendo a Camara dos Deputados a Casa que autoriza ou
ndo o prosseguimento do feito e o Senado Federal a Casa que julgara efetivamente a
autoridade maxima do Poder Executivo federal. Neste quesito importa a discussdo dos

votos dos parlamentares, ou em outras palavras, pode um partido politico exigir que um

2 Quando nos referirmos a Convencdo Constitucional dos Estados Unidos da América, ha de se ter em mente
que a intencdo é dizer da Convencdo da Filadélfia de 1787.
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parlamentar vote num determinado sentido sob pena de sangdo posterior em caso de
descumprimento?

Por se tratar de um Estado Federal, cuja descentralizacio administrativa
estabelece como entes federados a Unido, os Estados-Membros, os Municipios e o Distrito
Federal, o instrumento acusatorio foi pensado para refletir nas mais diversas autoridades e
ndo s6 no Presidente da Repdblica. Eis o porqué de estabelecermos breves comentarios
acerca de cada qual.

Em dltima andlise iremos examinar um instituto afim, nomeadamente o recall, de
origem estadunidense, uma vez que ha Propostas de Emenda a Constituicdo brasileira para
inserir este instituto, de forma a ser mais uma modalidade de responsabilizagdo do

Presidente da Republica.

1.  Conceito e Evolucdo Histdrica

Em qualquer pesquisa cientifica é elementar definirmos o objeto de estudo. Nessa
perspectiva, € que no caso em tela discorreremos sobre o instituto do impeachment.
Contudo, sem percebermos a definicdo juridica desse instrumento ndo nos serd possivel
avancar. Portanto, ab initio, é como ira se trilhar.

Ja nos ensina Paulo Brossard que “a rigor, porém, por impeachment se entende,
apenas, a acusacdo formulada pela representagdo popular® de forma a distinguir do carater
consequencialista do afastamento provisério do Presidente da Republica no modelo
brasileiro, 0 que ndo corresponde necessariamente ao de outros sistemas. Ainda neste
sentido, vale destacar que o impeachment é dividido em duas fases, a acusacdo e o
posterior julgamento, pelo que o instituto ora em andlise versa apenas sobre a primeira®.

Pode-se pensar esse instituto como um procedimento de direito publico, que
congloba um carater misto, comumente denominado “juridico-politico” pela doutrina, e

que tem por finalidade afastar de um cargo publico de governo o representante que comete

8 BROSSARD, Paulo. O Impeachment: Aspectos da Responsabilidade Politica do Presidente da RepUblica.
22 Edicdo, ampliada e revista. Sdo Paulo: Editora Saraiva. 1992. p. 5.

4 Cfr. CORREIA, José de Matos; PINTO, Ricardo Leite. A Responsabilidade Politica. Lishoa: Colecdo
Ensaios Universidade Lusiada Editora. 2010. p. 19.
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infracdes constitucionalmente e/ou legalmente previstas®. Sobre o instituto secular pode ser
entendido ainda como um método pelo qual se estabelecem limites para o Poder Executivo
e Judiciario® e responsabiliza o agente, de modo a cumprir o preceito fundamental de um
regime democratico de que ninguém esta acima da lei’.

Estamos diante de um instituto que corresponde a um instrumento pelo qual se
realiza a responsabilizagdo politica do governante. Nesse sentido vale destacar a mutagao
que o conceito sofreu ao longo dos anos, sendo certo que nos primordios originais a
preocupacdo se dava na esfera da responsabilizacdo penal ao passo que hoje se fundamenta
na responsabilizacdo politica do agente.

Cumpre dizer quanto ao carater desse instrumento que, apesar de ser diversas
vezes interpretado como uma remocdo de um governante do Seu cargo ndo €, a rigor, essa a
denotacdo adequada. E que como ja mencionado o impeachment é a acusagdo. A titulo de
ilustragdo, comparemos com a acusacdo do processo penal e ndo necessariamente ao
resultado eventual que possa vir a ser concretizado®.

Reitere-se que por governante se adota a concepcdo dos titulares de cargos
politicos de natureza executiva®. Ocorre que devemos anotar este ponto preliminarmente,
uma vez que 0 nosso centro de estudo se foca no impeachment e na responsabilizacéo
politica que o fundamenta. Além do que, os membros do poder legislativo tém uma missao
para além de governar em conjunto, correspondendo a controlar os governantesi®. Soma-se
a isso o fato dos integrantes do poder legiferante encontrarem-se sob o mantra de um
estatuto proprio de imunidades, cuja finalidade primordial é proteger de ameaga do poder

executivoll,

5 Cfr. JUNIOR, José Cretella. Do Impeachment no Direito Brasileiro. S&o Paulo: Revista dos Tribunais.
1992. p. 10.

6 Com relacdo ao Poder Judiciario esclareca-se que se trata apenas do modelo estadunidense. E pela
nomenclatura Poder Executivo nos referimos ao chefe de Estado, que no caso de regimes presidencialistas
centra-se na mesma figura. Quando se pensar em um regime parlamentarista a referéncia serd o chefe de
Estado, uma vez que ha a mocdo de desconfianca para o governo. Esclareca-se, no entanto, que Reis ndo
estdo sujeitos a esse procedimento.

7 Cfr. JONES, Charles O. The American Presidency: A Very Short Introduction. Second Edition. New York:
Oxford University Press.2010. p. 12.

8 Cfr. CORREIA, Joséde Matos; PINTO, Ricardo Leite. Op. Cit. p.19.

9 Cfr. DIEZ-PICASO, Luis Maria. La Criminalidad de los Gobernantes. Barcelona: Critica. 1996. p. 11.

10 Cfr. Ibidem. p. 12.

11 Cfr. Ibidem. p. 12.
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1.1 Origem Inglesa e Insercdo no Modelo Estadunidense

O instittto do impeachment é denominado por diversas vezes na lingua
portuguesa, inclusive no jargdo juridico, por impedimento constitucional. Mas hd de se
anotar que essa é uma denominacdo atual, uma vez que estamos diante de um Estado
Constitucional. Todavia, nem sempre foi assim. E mesmo nesse cenario ha autores que
criticam essa nomenclatural.

O conceito de impeachment em sua acepcéo originaria nos traduz a ideia de acusar
uma determinada pessoa investida de uma funcdo publical®, nomeadamente os ministros do
Rei, eis que surge na monarquia absolutista inglesa, datando-se do século XIV14
especificamente com o caso contra o bardo de Latimer e Neville, em 1376.

Entretanto, é possivel perceber de estudiosos da tematica divergéncia quanto ao
primeiro caso registrado na Inglaterra, uma vez que ha quem defenda ser em 1283 contra
David?®.

Ocorre que o Rei nesse periodo da histéria ndo estava sujeito ao procedimento,
uma vez que predominava a concepcdo da figura real como infalivel e insubstituivel'®. E
dai decorre que o parlamento fiscalizava e responsabilizava a prestagdo de contas dos
ministros do monarcal’.

Diante da concepcdo da teoria do direito divino, podemos verificar que a acusagao
tendia a0 monarca, no entanto, este tinha uma posicdo superior a todos os demais, pela
teoria supramencionada, de forma que ndo poderia ser atingido pelo instituto. Portanto, por
ato consequencial a acusagdo se destinava aos ministrost®.

Ou podemos afirmar ainda que o instrumento em analise é, na verdade, o

“expediente  juridico-constitucional™® por meio do qual o Parlamento se vale para

12 Cfr. JUNIOR, José Cretella. Op. Cit., p. 12.

13 Cfr. JUNIOR, José Cretella. Op. Cit.. p.11.

14 Cfr. BORJA, Sérgio. Impeachment. Porto Alegre: Ed. Ortiz. 1992. p. 11.

15 Neste sentido anota SIMPSON, Alex. A Treatise on Federal Impeachments. Philadelphia: Law Association
of Philadelphia. 1916. p.91 e 92.

16 Cfr. Ibidem. Predominava o entendimento “The king can do no wrong”, ou seja, 0 Rei ndo comete erros,
logo néo estaria sujeito ao impeachment.

17 Cfr. CORREIA, José de Matos; PINTO, Ricardo Leite. Op. Cit.. p. 18.

18 Cfr. RICCITELLI, Antonio. Impeachment a Brasileira: Instrumento de Controle Parlamentar. Barueri:
Minha editora. 2006. p.5.

19 Cfr. PICARRA, Nuno. A Separacdo dos Poderes como Doutrina e Principio Constitucional. Coimbra:
Coimbra Editora. 1989. p. 82.
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controlar os atos dos mmistros do Rei Nesse sentido, “o Parlamento ndo executa mas
controla o exercicio da fungdo executiva 20,

A nomenclatura pressupde desde o principio um ato, qual seja o de acusar. E que
na etimologia, “to impeach” tem tal significado?!. Com relacdo aos atos que embasariam
tal procedimento podemos verificar seu viés tipicamente penal com fundamento nas
condutas de aceitar suborno, por exemplo, exigindo para tanto a acusacéo de um delito?2.

Quanto ao procedimento € fundamental anotar que consistia na faculdade da
Cémara dos Comuns promover a acdo penal em face dos ministros do Rei ou de um
funcionario de alto escaldo, a medida que competia & Camara dos Lordes atuar como o
Tribunal, sendo, inclusive, a Ultima instdncia?3. Todos estdo sujeitos ao impeachment, 0s
stditos da realeza e os membros do parlamento?4.

Apesar de denotar uma concepcdo originaria puramente penalista, com o
desenvolvimento do instituto, a acep¢do politica ganhou forca no modelo no modelo inglés
na medida em que o perddo do Rei ndo tinha o conddo de afetar o julgamento nem cabiam
alegacOes da ordem de que os imputados estavam a exercer tais atos em nome do
monarca?®. Ainda neste diapasdo, em 1700, cumpre-nos destacar o “act of settlement” que
versou especialmente sobre a tematica2®.

Com relacdo a tematica penal, vale ressaltar que neste momento da historia as
sancObes eram penas, culminando inclusive com penas corporais e, inclusive,
decapitaces?’.  Todavia, nas Ultimas aplicacdes pode-se verificar que ha presenca de
carater politico-criminal na medida em que varios autores anotam que houve 0 processo
sem base em infracdo penal, tdo-somente quanto a atos que prejudicassem a Inglaterra28,

Nesta linha depreende-se, entdo, que “sem deixar de ser criminal a jurisdicdo, o processo

20 Cfr. Ibidem. p. 82.

21 MCLEAN, lain; MCMILLAN, Alistair. Oxford Concise Dictionary of Politics. Third Edition. New York:
Oxford University Press.2009. p. 258.

22 Cfr. CORREIA, Joséde Matos; PINTO, Ricardo Leite. Op. Cit. p. 18.

23 Cfr. lbidem. p.18.

24 Cfr. LAWRENCE, William. “The Law of Impeachment”, in The American Law Register. 1867. p. 641.

25 Cfr. CORREIA, Joséde Matos; PINTO, Ricardo Leite. Op. cit. p. 18.

26 “That no Pardon under the Great Seal of England be pleadable to an Impeachment by the Commons in
Parliament”. Disponivel em. http://www.legislation.gov.uk/aep/Will3/12-13/2/section/lll. Acesso em 29 de
maio de 2017.

2T FERREIRA FILHO, Manoel Gongalves. O Parlamentarismo. S&o Paulo: Saraiva. 1993. p. 4.

28 Neste Sentido, ver BROSSARD, Paulo. Op. Cit. p. 27; DUGUIT, Leén. Traité de Droit Constitutionnel,
\ol. IV. Paris: E. de Boccard. 1924. p. 473.
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ganhou vastas dimensdes politicas’?®. E que a ampliagdo para a aceitagdo fundada em
“high crimes and misdemeanors” era demasiadamente abrangente, razao pela qual caiu em
desuso0.

Destaque-se, ainda, por fins cronoldgicos e exemplificativos, a ocorréncia de pelo
menos treze casos marcantes no modelo inglés3t. Importa dizer que, apesar de sua origem
monérquica, foi na replblica que melhor se desenvolveu, nomeadamente no direito
estadunidense. Contudo, antes de se fazer andlise deste, vale anotar desde ja sua primordial
diferenca para o modelo inglés, sendo que nos Estados Unidos o instituto vigorara de modo
a atingir tdo somente o cargo de modo que o homem envolvido restara imune, estando
submetido como os demais aos efeitos da lei a posteriori®?.

Apesar de a origem do instrumento se encontrar na Inglaterra, e, portanto, num
modelo monarquico- parlamentar, 0 maior destaque é para a importacdo deste modelo para
formas de Estado federal e, em especial, formas de governo presidencialistas. E o que
ocorre quando da importacdo deste modelo para os Estados Unidos da América, territdrio
no qual o instituto florescera.

Ainda que a origem do instituto ora em analise seja inglesa e, por conseguinte, a
relacdo de colonia existisse em relacdo aos Estados Unidos, & época, cumpre destacar que a
adocdo deste no pais norte-americano se da primordialmente das Constituicdes Estaduais,
de forma que apenas mediatamente se origina do direito inglés33.

O intuito de se discutir a incorporacdo do procedimento ja na convencao
constitucional americana era essencialmente estabelecer um mecanismo de controle contra

o eventual abuso de poder do governo federalP*. No entanto, o questionamento da

29 BROSSARD, Paulo. Op. Cit. p. 27.

30 Cfr. Ibidem. p. 27.

31 O primeiro ainda em 1376, ja exemplificado, teve no centro a figura do Bardo de Latimer. Anote-se ainda
que uma década depois outro impeachment teve seu registro para a histdria, nesta oportunidade contra Sir
Pole. Em 1450, fora alvo do procedimento William de la Pole, duque de Suffolk. Em 1494, Sir William
Stanley fora o acusado. Em 1529, o famoso caso do Cardeal Wolsey. Em 1549, Sir Thomas Seymour
também fora alvo do procedimento. J& em 1621 o alvo foi George Williers, 1 Duque de Buckinghan. Em
1642 o arcebispo William Laud. Em 1742, o caso foi contra Walpole. Interessante anotar que este se retirou
de forma a evitar a mera ameaga de impeachment. Lorde North foi alvo e se retirou da Camara dos Comuns
em 1782. Um dos ultimos casos registrados nesse periodo inicial inglés foi contra o lorde Melville, j& em
1805. Cfr. Borja, Sérgio. Op. Cit. p. 14.

82 Cfr. BROSSARD, Paulo. Op. Cit. p.21.

83 Cfr. lbidem. p. 24; HAMILTON, Alexander. The Federalist Papers,n® 65. Disponivel em:
http://avalon.law.yale.edu/18th _century/fed65.asp. Acessoem 25 de marco de 2018.

34 Cfr. BERGER, Raoul. Impeachment: The Constitutional Problems. Cambridge: Harvard University Press.
1974. p. 5.
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independéncia do poder executivo foi ponto central®®, e ainda o é, pelo fato de o
procedimento ser atribuido a um oOrgdo politico. Nesse Ultimo aspecto, da doutrina se
percebe autores que sustentam os casos mais emblematicos terem sido de uso politico,
como veremos mais adiante. Por esta razdo, a preocupacdo centenaria deve ser ao menos

ponderada perante a ndo responsabilizacdo do chefe de Estado.

2.  Democracia e Representatividade

Muito se destaca o principio democratico para avalizar a responsabilidade do
chefe de Estado, mas para ndo ser algo genérico e sem fundamentagdo passamos a analisar
este aspecto, que é tdo relevante para o tema. O que é a democracia? Questdo filosofica,
que desde a Antiguidade se perfaz. Ndo sdo poucos autores que insistem em referendar a
velha maxima de que democracia é a vontade da maioria®®. Nao obstante ser um ditame
para alguns juristas, hd uma certa resisténcia®’ e ndo é para menos, uma vez que podemos
verificar mais de uma formula para representar um regime democratico.

Apesar de “democracia” e “maioria” serem conceitos quase sempre associados,
até porque “a regra da maioria nos regimes democraticos ¢ indiscutivel”*®, podemos
identificar casos em que nem sempre a aplicacdo destes conceitos culminara no mesmo
sentido. Adotando a concepcdo e 0s exemplos doutrindrios, temos hipotese na qual se
utiiza a regra da maioria a fim de tencionar o fim dos direitos das minorias®®, o que
demonstra a ndo correlacdo necessaria. Afirma Jorge Miranda que democracia e Estado de
Direito ndo sdo conceitos que se confundam entre si, considerando que pode existir um
sem 0 outro*®, apesar de que inequivocamente a democracia, em seu aspecto
representativo, “postula o Estado de Direito™!, na medida em que estabelece 0 aparato

organico e procedimental*?2,

35 Cfr. Ibidem. p. 5.

36 Cfr. ZARKA, Jean-Claude. Les Systémes Electoraux. Paris: Ellipses. 1996. p.37.

37 A esse respeito ver SILVA, Luis Virgilio Afonso da. Sistemas Eleitorais. Sdo Paulo: Malheiros Editores.
1999. p.126 e 127.

38 SILVA, Luis Virgilio Afonsoda. Sistemas Eleitorais. Sdo Paulo: Malheiros Editores. 1999. p. 127.

39 Ver BERG, Elias. Democracy and the Majority Principle: A Study in Twelve Contemporary Political
Theories. Goteborg: Akademiférlaget. 1965. p. 159.

40 Cfr. MIRANDA, Jorge. “Os Principios da Democracia”, in Constituicdo, Politica e Cidadania. Porto
Alegre: GIW Editora. 2013. p. 259.

41 Ibidem. p. 259.

42 |bidem. p. 259.

17



A insercdo da democracia na discussdo do impeachment é automética e inevitavel,
uma vez que a nogcdo de responsabilidade esta diretamente atrelada ao regime
democratico*® e um procedimento que visa apuracdo de responsabilidade politica s
materializa essa perspectiva teorica.

Numa tentativa de definir o conceito para 0 mundo do direito, Alarcon afirma que
a democracia ¢ o ‘regime politico caracterizado pelo exercicio do poder sobre a base da
efetiva participacdo do povo soberano nas decisdes do Estado, sempre a procura da
realizacdo de valores de convivéncia humana como a igualdade, a liberdade, a justica e a
dignidade das pessoas™4. Outro esclarecimento teérico pode ser identificado pela
historicidade do conceito, que ndo constitui por si s6 um valor-fim, de modo que se faz um
instrumento para a realizacdo de outros valores essenciais®®. Neste sentido, cabe dizer que
a democracia compreende trés pilares fundamentais: o principio da maioria, o principio da
igualdade e o principio da liberdade6. Eis o porqué de ninguém estar acima da lei, muito
menos daquele do qual mais se espera, que foi eleito para conduzir a representacdo politica
popular. A democracia, portanto, pode ser vista como uma forma politica que representa a
identidade do povo, entendido este como unidade politica*’.

Podemos destacar trés concepc¢des que abordam o conceito de modo diverso, mas
com nicleo elementar similar. Primeiramente identificamos a concepcdo classica, que
traduz a ideia de governo do povo*®. Ainda ha quem defenda a denominada concepcdo
liberal que traduz a realizacdo de uma técnica de liberdade por meio de uma expressdo
pluripartidaria*®. E ainda existe que sustente a concepgdo de democracia econdmica, que
visa qualificar o conceito como uma técnica de igualdade®°.

Com efeito € um tema que, por natureza, transcende o Direito, muitas vezes se
recorrendo a ciéncia politica para complementar o estudo sobre. O importante para efeitos

do processo de responsabilizacdo dos governantes, centrado no impedimento, é a

43 Cfr. BROSSARD, Paulo. Op. Cit. p. 7.

44 Definicdo de Pietro de JesUs Lora Alarcén inserida na obra coordenada por DIMOULIS, Dmitri.
Dicionario Brasileiro de Direito Constitucional. Sdo Paulo: Saraiva. 2012. p. 125.

45 Cfr. SILVA, José Afonso da. Curso de Direito Constitucional Positivo. 35* Edigdo. Sdo Paulo: Malheiros
Editores. 2012. p. 125.

46 Cfr. lbidem. p. 129.

47 Cfr. SCHIMITT, Carl. Teoria de la Constitucién. Version espafiola de Francisco Ayala. Madri: Alianza
Editorial. 2015. p. 291.

48 FERREIRA, Pinto. Curso de Direito Constitucional. 102 Edicdo. Sdo Paulo: Saraiva. 1999. p. 79.

49 Cfr. Ibidem. p. 79.

50 Cfr. Ibidem. p. 79.
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vinculagdo do principio democratico na conducdo politica dos governantes ou, em outras
palavras, é dizer que ninguém age de forma a ndo ser responsabilizado, principalmente no
que tange ao chefe de Estado. Em que pese a existéncia do principio da irresponsabilidade
politica, este ndo tem o conddo de tornar impune o agente, mas tdo somente preservar a
instituicdo, o cargo.

A democracia, a nivel doutrinario, pode ser qualificada como direta, semidireta e
representativa. Devido a evolucdo cada vez maior da complexidade do mundo globalizado,
historicamente a democracia direta perdeu forca, pelo que hoje depreendemos alguns de
seus mecanismos, embora alguns autores prefiram qualifica-los na democracia semidireta.
Entende-se por democracia direta a acepc¢do original que remonta a Grécia Antiga, sendo a
manifestacdo de todos os cidaddos com direitos politicos mediante deliberacdo dessa
totalidade, consistindo num “pronunciamento direto do povo™®!. Afirma Loewenstein, em
sentido analogo, que a democracia direta € o tipo de governo manifestado quando o
preponderante € 0 povo que detém o poder, a0 passo em que um governo assemblear, ou
democracia representativa, é aquele no qual o parlamento, na qualidade de representante do
povo é o superior detentor do poder®?. Atualmente predomina de forma global a
democracia representativa, consistente na eleicdo de determinados membros, de acordo
com os sistemas de cada Estado, para que estes cidadaos representem a sociedade nas
deliberacBes e wvotacOes, assim como na execucdo dos atos necessarios. Como refere
Dallari, “na democracia representativa o povo confere um mandato a alguns cidaddos para,
na condicdo de representantes, externarem a vontade popular™®3. Contudo, ndo estamos
diante de algo solido, mas fluido, pelo que os sistemas podem se intercambiar e, de fato,
existem instrumentos que convocam 0 povo a decidir diretamente, mas ndo numa
deliberacdo ampla, eis a razdo dos autores classificarem como semidireta. Neste sentido,
podemos anotar o referendum, o plebiscito e o recall.

Os trés instrumentos acima traduzem a manifestacdo do povo diretamente através
de uma resposta. E com isto dizer que o referendum se presta a consultar a opinido publica

apos a tomada de uma decisdo sobre tema de relevante interesse, para que se confirme ou

51 DALLARI, Dalmo de Abreu. Elementos de Teoria Geral do Estado. 26® Edicdo. Sdo Paulo: Saraiva. 2007.
p. 152.

52 Cfr. LOEWENSTEIN, Karl. Teoria de la Constitucion. Traduccién por Alfredo Gallego Anabitarte.
Barcelona: Editorial Ariel. 1976. p. 91.

53 Ibidem. p. 156.
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ndo a decisdo dos representantes do povo®*. O plebiscito também versa sobre uma consulta
a opinido publica, entretanto nesta modalidade ndo h4 uma decisdo j& tomada pelos
representantes. Ja o recall € um instrumento presente no direito estadunidense e diferente
dos demais no que concerne a aplicabilidade. E que este se presta a duas situagdes distintas
de forma a depender do objeto: a primeira é decidir sobre a revogacdo de uma eleicdo de
um funcionario eletivo, ou, em outras palavras, consiste num instrumento democratico que
pretende remover um funcionario eleito®® e ainda ha uma segunda possibilidade, qual seja,
para reformar uma decisdo judicial ou a constitucionalidade de uma lei°®.

Por mais que se possa destacar alguns elementos de democracia direta ou
semidireta, o grande modelo institucionalizado globalmente é o da democracia
representativa. Esta é a razdo pela qual se faz necessaria a alusdo a representacdo politica e
ao analisar esta, de forma correlata, devemos compreender os sistemas que as
materializam, seja o majoritario, 0 proporcional, o distrital ou 0 misto. Antes de mais,
devemos anotar segmento doutrinario, basilar nesta area, segundo o qual a representacdo
democratica tem uma vertente institucional. Isto porque a ‘representagdo democratica
exprime-se através de formas institucionais™®’. E este carater institucional que permite a
longevidade e a ndo aleatoriedade dos sistemas politicos®®. Em concepcéo correlata, se tem
a representacdo como uma forma de exercer o poder politico, configurando, desta forma, o
aspecto formal da legitimidade®®.

Numa andlise mais ampla tem-se a linha de Ferdinand Hermens, segundo a qual o
conceito de representacdo abarca trés fatores: o representado, o representante e aquele
perante 0 qual hd representacdo®®, e que apenas nos primérdios iniciais todos esses fatores
se reuniam por inteiro, uma vez que o Parlamento passou a tomar medidas prdprias,

consoantes ou ndo com a vontade do soberano, de modo que o terceiro fator deixaria de

54 Cfr. Ibidem. p. 153.

55 Cfr. CRONIN, Thomas E. Direct Democracy: The Politics of Iniciative, Referendum, and Recall.
Cambridge: Harvard University Press. 1999. p. 125.

56 Cfr. DALLARI, Dalmo de Abreu. Op. Cit. p. 155.

57 Cfr. URBANO, Maria Benedita. Representagdo Politica e Parlamento: Um Contributo para uma Teoria
Politico-Constitucional dos Principais Mecanismos de Proteccdo do Mandato Parlamentar. Coimbra:
Almedina. 2009. p. 38.

58 Cfr. Ibidem. p. 38.

59 Cfr. CAAMANO DOMINGUEZ, Francisco. ElI Mandato Parlamentario. Madrid: Publicaciones del
Congreso del Diputados. 1991. p. 29.

60 Cfr. HERMENS, Ferdinand. “Representation and Proportional Representation”, in Choosing an Electoral
System: Issues and Alternatives. Editado por LIJPHART, Arend; GROFMAN, Bernard. Westport: Praeger
Publishers. 1984. p. 15.
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existir. Outra concepcao tedrica versa sobre o mandato, com origem no Direito Romano,
cuja acepcdo originaria consistia no contrato pelo qual alguém designava, mandante, outra
pessoa, mandatario, com a aceitacdo desta, para a realizacdo de atividade em favor
daguele, ou seja, do mandante®l. Era um instituto, assinm como hoje, constituido pelo
consenso, ou seja, a aceitacdo de ambas as partes, com um objeto fundado na atividade a
qual o mandatirio se obrigava a realizar e com uma finalidade definida: atender aos
interesses do mandante2. Atualmente podemos afirmar que o mandato parlamentar traduz
o carater funcional da representacdo politica®®. Aduzimos a este instrumento, ja que ndo se
encontra presente o terceiro elemento da teoria de Hermens. Concepcdo tedrica andloga
pode-se perceber perante a definigdo de uma “relagdo”, apesar de haver corrente
doutrinaria em sentido diverso, de modo que adote uma dicotomia, materializada nos
termos de “situagdo”, contrapondo-se a relagéo®.

O principio da representagdo ¢ entendido como ‘“componente do principio
democratico®®.  Sd0 conceitos correlatos, uma vez que se tenha a democracia
representativa e aquele possui a soberania popular como base, ja que prevalece a maxima
“todo poder emana do povo e em seu nome deve ser exercido”. Portanto, a representacao
democratica consiste na autorizagdo do povo concedida a um Orgdo para agir em nome e
no interesse da coletividade®®. O aspecto juridico, formalizado na Constituicdo, ressalta e
fortalece a teoria da representacdo, e a essa se designa representacdo formalé’. Apesar da
previsdo formal, ndo necessariamente se efetivara a previsdo, dado que os representantes
podem ndo agir em prol de atos da coletividade e sim dos proprios. E ai reside uma

hipGtese em que ndo se consagraria uma representacdo material, pois apenas quando o

61 Cfr. ALVES, José Carlos Moreira. Direito Romano. 172 Edicdo. Rio de Janeiro: Forense. 2016. p.527.

62 Cfr. JUSTO, A. Santos. Direito Privado Romano - II. 4% Edicdo. Coimbra: Coimbra Editora. 2014. p.80 e
81.

63 Cfr. URBANO, Maria Benedita. Representagéo Politica e Parlamento.... Op. Cit. p. 951.

64 Cfr. PAPA, Anna.La Rappresentanza Politica. Napoli: Editoriale Scientifica. 1998. p. 10.

65 CANOTILHO, J. J. Gomes. Direito Constitucional e Teoria da Constituicdo. 7% Edicdo. Coimbra:
Almedina. 2003. p. 293. Anote-se, no entanto, que nem sempre ao longo da histéria foi assim. E que tem-se
por certo que no periodo medieval, por exemplo, podemos identificar a representacéo politica, de forma que
nao coincide com o principio democratico, considerando que a representacdo medieval ndo se relaciona com
a representacdo politica que tem-se atualmente. Neste sentido, ver URBANO, Maria Benedita.
Representagao Politica e Parlamento ... Op. Cit. p. 91.

66 Cfr. Ibidem. p. 293.

67 Cfr. Ibidem. p. 293.
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povo estiver em consonancia com o conteldo justo destes atos € que se pode falar em
representacdo material68.

Outro ponto de elevada importancia é ressaltar que a representacdo politica se da
num prisma de escolha de representantes e 0 controle do povo sobre estes representantes.
Isto ndo quer dizer que haja necessaria representatividade, uma vez que esta se traduz na
“correspondéncia efetiva entre a composicdo de um colégio (6rgdo) representativo € os
individuos os grupos dos quais ele é expressio™. Isso é fundamental porque um drgdo de
representacdo podera ndo ser um 6rgdo com representatividade.

Quando se insere o ambito politico numa decisdo de julgamento para consequente
remocdo do cargo, como ocorre no impeachment, ha necessariamente uma manifestacéo
popular de vontade, seja ela pré ou contra 0 processo. Isto importa dizer que pode ser que
haja, e a nosso sentir ha de fato, certa pressdo popular nos representantes. Este fato,
contudo, ndo € ilegal, muito menos errado, e se trata de uma escolha na hora de atribuir a
uma camada de representantes do povo tal decisao.

Ndo podemos nos olvidar por menos do principio da igualdade, o qual

corresponde juridicamente a “igualdade na aplicagdo do Direito™7°.

3. Do Impedimento Constitucional

Nesta oportunidade se examinard com maior rigor e detalhe o aspecto central e
fulcral inerente ao impeachment, qual seja, o tema da responsabilidade politica. E que se
opera em decorréncia desta o processo de responsabilizacdo politica do Presidente da
Republica no Brasil, assim como de seus ministros e outras autoridades elencadas na lei
especial, também sujeitos a este processo.

Como sumariamente abordado no conceito e na evolugdo historica do instrumento
analisado, consiste de um processo instaurado em face de um ocupante de cargo politico

especifico do governo e tem por fundamento ndo necessariamente uma violagdo de alguma

68 Cfr. lbidem. p. 294.

69 Ibidem. p. 546.

70 CANOTILHO, J. J. Gomes. Direito Constitucional e Teoria da Constituicdo. 72 edicdo. Coimbra:
Almedina. 2007. p. 426.
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norma por lei ou constitucionalmente estabelecida, mas uma conduta questionavel
consoante se espera do agente politico’?.

O processo, portanto, tem o conddo de afastar este representante’? de forma a
sanciond-lo sob a alegacdo e analise de uma transgressdo do ordenamento juridico. Importa
dizer, no entanto, que estamos distantes de uma sancdo penal, pois a conotacdo politica
surgiu com enorme forca e se faz presente até hoje.

Insta salientar, desde esta oportunidade, para além de mais adiante, que a
concepgdo da responsabilidade politica varia no direito comparado, razdo pela qual se fara
uma analise ampla, sempre se considerando a Vvertente do modelo brasileiro e
estadunidense, nos quais se opera 0 processo em analise. Ao processo de impeachment
cabe a responsabilidade politica, apesar de sua natureza se assemelhar com caracteres
penais.

Denominaremos  “impedimento  constitucional”, como é reconhecido no direito
brasileiro, para referir ao processo de impeachment. Contudo, a rigor, impedimento se
refere a qualquer situacdo que impeca o agente politico de exercer suas funcbes. Portanto,
é fundamental que saibamos esta distingdo para evitar qualquer equivoco doutrinario. Uma
viagem ao exterior ou se encontrar enfermo por uma doenga, por exemplo, sdo causas
passiveis de impedimento. Entretanto, utilizaremos a nomenclatura “impedimento
constitucional” para nos referrmos ao impeachment, uma vez que equivale ao
procedimento que se dd a remocdo do chefe de Estado, de modo que se pretende um

impedimento definitivo’® através da responsabilizacédo do agente poltico.

3.1 Da Responsabilidade Constitucional

Inserido no contexto de limitagdo do poder politico se instaura a responsabilidade
constitucional’®, que congloba a responsabilidade penal dos titulares ocupantes de cargos

politicos e também a denominada responsabilidade politica.

71 Afirma-se neste sentido considerando a faceta da responsabilidade politica como auténoma. Essa
modalidade seraespecificamente detalhadano seguir deste trabalho.

72 Nomeadamente o Presidente da Republica.

73 Esta distingdo de impedimento definitivo e temporario é muito bem elaborada no direito italiano, tal como
serd abordado no momento especifico.

74 Cfr. CANOTILHO, J. J. Gomes. Direito Constitucional e Teoria da Constituicdo. 72 edicdo. Coimbra:
Almedina. 2003. p.544.
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Em termos de definicho do que seja cargo politico devemos necessariamente
recorrer a uma conceituagdo de que sdo “todos aqueles aos quais estdo constitucionalmente
confiadas fungdes politicas (sobretudo as de direcgdes politicas)”’®. Neste seguimento é de
se observar que se engloba o Presidente da Republica, seus ministros e membros do
governo, por exemplo?®.

Em wverdade, a nogdo de responsabilizacgdo dos governantes comporta Varias
vertentes’” e é a partir delas que comecaremos a avaliar e distingui-las para ter a exata
concepgdo que fundamentara a instauracdo do processo de impeachment bem como o seu
julgamento.

Eis que da doutrina, principalmente estrangeira e de paises que adotam o
parlamentarismo ou semi-presidencialismo, nos deparamos com a responsabilidade
juridica, podendo estar ser caracterizada ainda como responsabilidade penal e civil’®, mas
além desta vertente encontramos a responsabilidade politica, que nos deteremos com maior
profundidade, e ainda a responsabilidade financeira ou orcamental’®. Insta dizer que esta
Ultima se destina exclusivamente aos ocupantes de cargos do Poder Executivo®0,

Nao obstante podermos identificar varias modalidades de responsabilidade para os
governantes, a conceituacdo e a delimitacdo delas ndo é tarefa facil, pelo que muitas das
vezes ha confusdo entre as mesmas®l. Deve-se frisar que todas sdo autbnomas entre sié?,
sendo possivel o mesmo fato ensejar mais de uma responsabilizacéo.

E neste contexto que nos cabe distinguir a responsabilidade politica da
responsabilidade penal, além da financeira e orcamental. Ocorre que estas no¢des ndo s&o
tdo transparentes, ao ponto de quem na doutrina entenda por haver uma indiferenciagdo

destas concepcOes de responsabilidade®3.

75 CANOTILHO, J. J. Gomes; MOREIRA, Vital. Constituicdo da Repulblica Portuguesa Anotada, Volume
11, 4% edigdo revista e atualizada. Coimbra: Coimbra Editora. 2014. p. 118.

76 Cfr. Ibidem. p. 118.

77 Cfr. URBANO, Maria Benedita. Apontamentos Esparsos sobre a Responsabilidade dos Governantes, in
Estudos de Homenagem ao Prof. Doutor Jorge Miranda, volume 2, Coimbra: Coimbra Editora. 2012. p. 598.
78 Cfr. lbidem. p. 598.

79 Cfr. lhidem. p. 598.

80 Cfr. lbidem. p. 598.

81 Cfr. lbidem. p. 599.

82 Cfr. GARCIA MORILLO, Joaquin. “Responsabilidad Politica y Responsabilidad Penal”, in Revista
Espafiola de Derecho Constitucional, n°52, afio18, 1998. p. 98.

83 Cfr. LAVAUX, Phillipe. “Aspects Historiques de la Responsabilité Politique”, in La Responsabilité des
Gouvernants. Paris: PUF. 1999. p. 19. E ainda, ver BLANQUER, Jean-Michel. “Un Enjeu Central: La
Responsabilit¢ des Ministres. Ou “Comment Eviter les Piéges de Lillusoire VI République”, in Revue du
Droit Public, n°1-2. 2002. p. 265.
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3.1.1 Da Responsabilidade Politica e Responsabilidade Penal

Nosso intuito é diferenciar a responsabilidade politica da responsabilizacdo penal,
ainda que a primeira assuma concepgdes diferentes a depender de cada ordenamento
juridico. E que & luz do direito comparado, nos regimes parlamentaristas o Presidente da
Republica, em si, é politicamente irresponsavel, uma vez que ndo é este quem governad*.

Esta divergéncia € fundamental destacar a priori, porque aqui se buscara fazer
uma analise ampla, conglobando, portanto, tanto a responsabilidade politica ministerial, de
gabinete ou conselho de ministros, quanto a do Presidente da Republica. Destaque-se,

13

contudo, que nosso foco se deterd posteriormente na responsabilizagdo politica “a
brasileira™°.

Reitere-se, por conseguinte, que politicamente responsavel é aquele quem
governa®® e mesmo que o Presidente da RepUlblica ndo governe e, portanto, ndo seria
politicamente responsavel, ele o serd em casos de Alta Traicdo®’. Sdo casos excepcionais,
assim como o proprio instituto do impedimento constitucional, cuja previsdo ndo é para ser
a regra.

Ainda no que tange ao direito comparado, merece destaque os casos de Grécia e
Franca, cuja previsdo tradicionalmente era para “Haute trahison”, sendo reformada em
2007, e ainda “I’attentat a la Constitution’®® no caso de Itlia.

Por fim, neste aspecto introdutorio de diferenciacdo através da analise do direito
comparado, se fard a abordagem ampla para posteriormente avaliar, em especial no Brasil
e Estados Unidos, como essa responsabilizacdo politica presidencial se opera. Contudo, é
de justica e honestidade intelectual anotar essa divergéncia conceitual para 0s

ordenamentos juridicos, assim como abordar brevemente suas caracteristicas.

84 Cfr. BROSSARD, Paulo. Op. Cit. p. 35.

85 Queremos com esse termo destacar a diferenca da responsabilidade politica disciplinada no modelo
brasileiro, uma vez que poucas caracteristicas guarda com relagdo ao regime amplamente consagrado na
Europa e de viés parlamentarista. Ocorre que houve uma importacdo de uminstituto do Parlamentarismo para
o regime Presidencialista e com algumas sofisticacGes tais que alguns podem pensar que este se desfigurou.
Examinaremos o artigo 85 e 86 da Constituicdo da Republica Federativa do Brasil de 05 de outubro de 1988,
com maiores detalhes e rigor a seguir.

86 Cfr. BROSSARD, Paulo. Op. Cit. p. 36.

87 Cfr. Ibidem. p. 36. Veja-se atitulo de exemplo o artigo 90 da Constituicdo Italiana.

88 (Cfr. DELPERFE, Francis. “La Responsabilit¢ du Chef de L’FEtat”, in Revue Francaise du Droit
Constitutionnel, n°49, 2002. p.38.
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3111 Das Cosmovisdes sobre a Responsabilidade Politica

A ideia de responsabilidade politica, portanto, estd diretamente ligada a ideia
central do constitucionalismo, qual seja, a limitagio do poder politico®®. E desta linha de
pensamento que nascem o que no Brasil se denominam ‘“crimes de responsabilidade”, que
correspondem a infracbes administrativas cuja propria  Constituicdo Federal e a Lei
especial®® preveem os tipos legais para culminar na san¢do da perda do cargo através do
processo de impeachment.

A responsabilizacdo politica esta intrinsecamente vinculada a ocupantes de cargos
politicos e o proprio fundamento desta se firma na execucdo de uma conduta enquanto
agente politico.

Ocorre que em termos de responsabilidade politica o mais comum é se fazer a
correlacdo direta com a responsabilidade ministeriaP! e do Presidente da Republica, uma
vez que estd diretamente conexa a margem de liberdade de decisdo, que em outras palavras
é 0 ambito da discricionariedade administrativa ou ainda a liberdade de conformacéo®?.

Devemos anotar alguns aspectos elementares ao discorrer sobre o tema, tais como
perceber uma figura central que envolve qualquer relagdo em termos de responsabilidade
politica, qual seja o principio da separacdo de poderes, que deve ser estritamente observado
para se respeitar a escolha constitucional do Estado.

Além deste, € de se destacar a nomenclatura utilizada, uma vez que a
responsabilidade politica ndo se confunde com o governo coincidente com a maioria, a que
se tem a mocdo de desconfianca ou mesmo a mocdo de confianga®®. E neste sentido,
comporta uma diferenciacdo para a responsabilidade juridica.

Outro ponto importante nesta seara é anotar que s6 ha de se falar em
responsabilidade quando da existéncia de um dever de agir®*. Importa para o impeachment

a violacdo de uma conduta preexistente. E frise-se neste ponto que se estd a tratar da

89 Cfr. LOMBA, Pedro. Teoria da Responsabilidade Politica. Coimbra: Coimbra Editora. 2008. p. 24.

90 Nomeadamente a Lei ©1.079, de 10 de abril de 1950.

91 Cfr. LOMBA, Pedro. Op. Cit. p. 118.

92 Cfr. CANOTILHO, J. J. Gomes; MOREIRA, Vital. Constituicdo da Republica Portuguesa Anotada,
\Volume I1I. Coimbra: Coimbra Editora. 2014. p. 118.

93 Cfr. MIRANDA, Pontes de. Questdes Forenses, Tomo 1, Rio de Janeiro: Editor Borsoi, 1957. p. 80.

94 Cfr. CORREIA, Joséde Matos; PINTO, Ricardo Leite. Op. Cit. p 26.
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responsabilizacdo politica em regime presidencialista e que adota a responsabilidade
politica sancionatoria.

Mas ndo se encerra somente na existéncia desse dever de agir, a saber, em
especial conceitos como o dever, propriamente dito, o de competéncia, 0 de imputacdo e o
de liberdade®®. E que h4 de se saber se um determinado cargo politico deveria seguir ou
adotar determinada conduta, se era exigivel deste.

Encontramos na doutrina alienigena uma classificacdo da responsabilidade
politica, qualificando-a como difusa e institucional®®. A primeira corresponde as
consequéncias politicas eleitorais, no juizo negativo que a populacdo realiza e no resultado
eleitoral que este comporta. Nesta modalidade ndo h& nenhuma sancdo imposta por
alguém, mas sim uma generalidade®’.

E digno de nota que ja ha décadas esta qualificacdo foi feita na doutrina italiana®8,
embora esta mesma concepgdo faca uma avaliagdo de que ndo se enquadra na
responsabilidade politica o conceito de sancéo.

Ja a responsabilidade politica institucional se aproxima do objeto de estudo do
presente escrito, correspondendo, pois, a um juizo de reprovagdo por parte de um 6rgao do
Estado perante uma atuacdo de outro 6rgdo no que tange ao exercicio de suas funcdes®.
Ocorre que para este autor, em regimes presidencialistas como tanto o legislativo como o
executivo emanam do eleitorado, s6 haveria a responsabilidade politica difusal®. Todavia,
mesmo que se pense em mocdo de desconfianca nos regimes parlamentaristas para
aplicabilidade da responsabilizacdo politica institucional, entendemos a mesma se aplicar
ao regime presidencialista, pois, como se vera, por mais que possa haver um entendimento
diferenciado acerca do instituto entre ordenamentos, a sua adequacdo se demonstra
cristalina  quando da formalidade acusatéria e condenacdo aberta aplicavel ao

impeachment.

95 Cfr. Ibidem. p. 26

9 Cfr. DIEZ-PICASO, Luis Marfa. Op. Cit. p. 70-71.

97 Cfr. lbidem. p. 70.

98 A esserespeito ver RESCIGNO, Giuseppe Ugo. Op. Cit. p. 65 e ss.
99 Cfr. DIEZ-PICASO, Luis Marfa. Op. Cit. p. 71.

100 Cfr, DIEZ-PICASO, Luis Maria. Op. Cit. p. 72.
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Ademais, colhemos dos ensinamentos de Rescigno que a responsabilidade politica
institucional é exclusivamente dependente de uma vida publica, mas que o inverso ndo
necessariamente se traduz'%?.

Assumindo esta concepcdo de véarias formas de responsabilidade politica, ja ha
mais de duas décadas foi disciplinado na Italia que essas varias formas ndo sdo geralmente
regidas por normas legais e sim derivam do contrato ou convengéo constitucional?,

Ha quem fundamente a responsabilidade politica na divisdo entre representacdo e
fiscalizacdo, como espécies de um género. Neste sentido anota Jorge Miranda, no que diz
ser a primeira vinculada a democracia representativa e fundada no ambito eleitoral, em
mandatos a titulares eleitos'®® e a segunda estaria correlacionada aos mecanismos
governamentais pelos quais o governo esta sujeito ao Parlamentol%4. Ora, dai denotamos
uma variagdo de nomenclatura para o mesmo fendmeno j& ha muito proposto por
Rescigno.

Com efeito, encontramos diversas concepgdes sobre o0 que seja a responsabilidade
politica, mas de fator comum podemos identificar a visdo de que € baseada numa relagéo
de responsabilidade e poderi®®.

E pacifico que 0 conceito ndo adota uma Unica definicdo, pelo que tenhamos em
consideracdo tdo somente algumas caracteristicas fundamentais da responsabilidade
politica para podermos avaliar o instituto do impeachment como seu limite no contexto
brasileiro.

Coadunamos, neste sentido, com a monografia de Lomba, tendo na
responsabilidade politica diversos mecanismos que podem se operar. E que tanto pode
haver o carater sancionador, como também a mesma pode servir para valorar atuacdes
politicas em decisdes ou acdes que o governante adotel®®. Do mesmo modo, pode vir a
assumir dimensdes positiva e negativa, através de mecanismos que atuam a priori ou a

posteriorit®’,

101 Cfr, RESCIGNO, Ugo Giuseppe. La Responsabilita Politica. Mildo: A. Giuffré Editore. 1967. p. 66-67.

102 Cfr, MODONA, Guido Neppi. Il Difficile Confine Tra Responsabilita Politica Individuale e
Responsabilita Penale, in Questione Giustizia, n°1, 1994, p. 6.
103 Cfr, MIRANDA, Jorge. Manual de Direito Constitucional. Vol. 1ll, Tomo VI. 4% Edicdo Revista e

Atualizada. Coimbra: Coimbra Editora. 2013. p.118.

104 Cfr. Ibidem. p. 118.

105 Cfr, TROPER, Michel. “Responsabilité Politique et founction gouvernamentale”, in La Responsabilité des
Gouvernants, Descartes & Cie. 1999. p. 35.

106 Cfr, LOMBA, Pedro. Op. Cit. p. 106.

107 Cfr. Ibidem. p. 106.
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De fato, a visdo de que a responsabilidade deve ser estudada como um processo1%8
nos parece ser a mais acertada. E que desta forma nos é permitida uma analise mais
profunda toda a rede de relagGes e obrigacdes que os sujeitos politicos se inserem199,

De toda sorte, apesar de ndo termos um conceito Unico da responsabilidade
politica, e desta variar de ordenamento para ordenamento, cumpre mencionar a nao
tipicidade!1® desta para a doutrina europeia, especialmente na Franca, na Itilia e em

Portugal.

3.1.1.2 Responsabilidade Politica e Responsabilidade Juridica

Um dos pontos mais fundamentais de toda andlise do impeachment e da
responsabilidade politica dos governantes é a andlise da natureza da responsabilidade
politica. Com isso pretendemos dizer que a responsabilidade politica difere das demais
modalidades de responsabilizacdo constitucional.

E que se tem na responsabilidade civil um dogma do ato ilicito, do dano e do nexo
de causalidade. E uma responsabilidade estritamente juridica na medida em que todos
esses requisitos juridicos devem necessariamente estar demonstrados.

E mister qualificar a responsabilidade civil de modo que tenhamos a nocdo exata
de que esta corresponde a uma violagdo de uma obrigacdo, configurando, portanto, um
dever juridico sucessivo de reparagdolll.

E ainda, se distancia do direito privado na medida em que emana do Parlamento e
dispensa reparacdo pecuniaria, de modo que se desprende da relacdo de um fato gerador e
uma sancdo automatica que rege o direito privadoll?,

Da mesma sorte se opera na responsabilizacdo penal, uma vez que devem ser

atendidos os requisitos de um fato antijuridico, cometido por um agente culpavel'3. Eis

108 Cfr, Ibidem. p. 106.

109 Cfr. Ibidem. p. 106.

110 Cfr, DIEZ-PICAZO, Luis Maria. Op. Cit. p. 79.

111 Cfr. FILHO, Sérgio Cavalieri. Programa de Responsabilidade Civil. 10* Edicdo. Sdo Paulo: Atlas. 2012.
p.2.

12 Cfr. BEAUD, Olivier. “La Responsabilit¢ Politique Face a la Concurrence D’Autres Formes de
Responsabilité des Gouvernants”, in Pouvouis— La Responsabilité des Gouvernants, n® 92. 2000. p. 21.

113 Cfr. DIAS, Jorge de Figueiredo. Direito Penal — Parte Geral. Tomo I. 2% edigdo. Coimbra: Coimbra
Editora. 2012. p. 237; Ver ainda BELEZA, Teresa Pizarro. Direito Penal. 2° volume. Reimpressdo de 2010.
Lishoa: AAFDL. 1984. p. 15.
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aqui a acepgdo da teoria do crime, visando uma definigdo juridica para “crime”. E desta,
facilmente denota-se as divergéncias paras demais espécies de responsabilidade.

Ja no que tange a responsabilizacdo politica, a doutrina europeiall* é unissona ao
dizer que “a estrutura conceptual da responsabilidade politica ¢ mais aberta e indefinida do
que 0s outros esquemas de responsabilidade™1®. Ou entdo, que apenas os procedimentos
para regulamentéa-la séo tipicos enquanto sua valoragdo ndo o é116.

Verifica-se que esta mesma percep¢do adota uma distingdo clara e cristalina
quanto & diferenciacdo de responsabilidade juridica e responsabilidade politica. E que
numa Visdo europeista, e aqui chamamos a atencdo para a analise francesa, italiana e
portuguesa do tema, majoritariamente parlamentarista, regime, por sinal, que nasceu a
responsabilizacdo  politica, para responsabilizar o0 governante politicamente basta
simplesmente uma vontade coletiva, de forma a serem suficientes meras intengdes ou fatos
alheios!!’, sendo marcada pela falta parcial ou total de elementos juridicos que a
disciplinem?*18,

Contudo, ha de se dizer que, para efeitos da concepgdo brasileira, a
responsabilidade politica do Presidente da Republica, assim como seus ministros e 0s
juizes do Supremo Tribunal Federal, é entendida como uma responsabilidade juridico-
politica, uma vez que as condutas motivadoras do processo de impeachment estéo
tipificadas, sendo o juizo de carga politica.

Desta forma, se buscara demonstrar que 0 nosso entendimento tende a divergir
dessa concepcdo classica, na medida em que tdo formalmente deve ser estabelecido o
critério processual, e nos termos das cosmovisfes ja explicitadas além da estadunidense,
deixar de forma mais ampla a valoracdo das condutas a um juizo exclusivamente politico.

E que o juizo brasileiro, em sede de responsabilidade politica, é politico, o que por
si sO ja acarreta uma andlise material distante da exigéncia do julgamento estritamente
juridico, pelo que a valoracdo politica é a principal motivadora, sendo a Unica, do voto dos

parlamentares. Este topico sera mais detalhado adiante, em momento especifico.

114 Aqui entendida sob analise da Francesa, Italiana e Portuguesa.

115 | OMBA, Pedro. Op. Cit. p. 107.

116 Cfr. DIEZ-PICAZO, Luis Maria. Op. Cit. p. 79.

117 Cfr. URBANO, Maria Benedita. “Responsabilidade Politica ¢ Responsabilidade Juridica: Baralhar para
Governar”, in Boletimda Ordem dos Advogados,Lisboa, n°27, 2003. p. 40.

118 Cfr. Ibidem. p. 42.
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Podemos afirmar, no entanto, que a responsabilidade politica no Brasil ndo é
juridica stricto sensu, e com isso dizer que hd uma mera formalidade juridica, que,
contudo, ndo é suficiente para caracteriza-la como tal, a nosso sentir.

Ocorre entdo que a melhor concepcdo do tema seria afirmar que a
responsabilidade politica € juridica latu sensu. E desta forma, tende a se aproximar da

conotagdo origindria e presente em alguns paises da Europa, como demostrado.

3.1.1.3 Da Relacdo de Responsabilidade Politica com Sancao

Em outras palavras, a responsabilidade politica se encarrega de sancionar 0s
governantes que governem mal''®, ou ainda, “¢ uma responsabilidade geral pela fingdo de
governo e uma responsabilidade dos governantes™2, Essa €, em resumo, a concepcdo que
se tem em alguns ordenamentos de paises europeus.

Note-se também que o modelo sancionatério de responsabilizacdo politica é
diametralmente antagbnico ao modelo de responsabilizacdo juridica, em termos juridico-
penais, especialmente, com centro na culpa do agente e com rigor procedimental'2!.

E de suma importancia perceber que a ideia de sancdo esta enraizada, ou seja, de
forma indissociada do poder politico quando se estd a tratar de responsabilidade neste
ambito22. Afirmamos isto, pois o foco se faz na responsabilizacdo politica brasileira que
decorre diretamente da Constituicdo, além de lei especial, e estabelece as respectivas
sancOes para tanto.

Todavia, em torno do conceito de responsabilidade politica e o respectivo vinculo
com a ideia de sangdo encontramos diversas interpretagdes e correntes, de modo que este
tema estd longe de ser pacifico. A titulo de ilustracdo temos que Olivier Beaud dispensa o
conceito de sancdo!?® ao tratar do assunto, enquanto Philippe Ségur reconhece a

necessidade elementar da sancdo'?4. J& autores que se perfilam ao pensamento de Rescigno

119 CORREIA, Joséde Matos; PINTO, Ricardo Leite. Op cit. p. 25.

120 | OMBA, Pedro. Op. Cit. p. 25.

121 Cfr. NERI, Christiane Soares Carneiro. Ensaios sobre Responsabilidade Juridico-Politica. Coimbra:
Faculdade de Direito da Universidade de Coimbra. 2013. p. 35-36.

122 Cfr. COICAUD, Jean-Marc. Legitimacy and Politics. Cambridge: Cambridge University Press. 2002. p.
35

123 Cfr, BEAUD, Olivier. Le Sang Contaminé. Paris: Presses Universitaires de France. 1999. p.5 e ss.

124 Cfr. SEGUR, Philippe. “Qu’es-ce Que La Responsabilité Politique?”, in Revue Du Droit Public et la
Science Politique en France et a I’Etranger, nimero 6, 1999. p. 1617 e ss.
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jamais conceberiam qualquer sancdo, pois nesta linha ideoldgica ha um manifesto
afastamento da sancdo juridica, uma vez que a sancdo importa uma consequéncia juridica
desfavoravel imposta pelo Direito a um sujeito por um fato a ele imputavel*2®,

O conceito de san¢do ganha destaque neste momento de andlise, pois podemos
pensar em sancdes positivas e negativas?®, ou ainda encontrar corrente doutrindria que o
alargue de tal sorte que a sancdo politica estaria no mesmo nivel das obrigagbes do sujeito
responsavel'?’.

Das licbes de Ségur, temos que a concepcdo de responsabilidade acarreta sancéo e
esta pode se traduzir de trés formas distintas: reparacdo, de pena ou de revogacdol?8. A
reparagdo estd no ambito administrativo ou civil, ja que consiste em uma determinada
pessoa reparar outrem por danos que cometeu'?®. A pena se aplica na esfera penal por
alguém que praticou uma infracdo contraria a ordem publical3®. Ja a revogacdo é aplicada
no ambito da responsabilidade politica, uma vez que este termo ndo se relaciona com um
carater punitivo nem a uma medida disciplinar, traduz, portanto, a perda de poder!3?,

Esta responsabilidade sancionatoria é o0 modelo adotado pela Republica
Federativa do Brasil, com previsdo constitucional nos artigos 85 e 86 da Constituicdo desse
Pais. A consequéncia € a perda do cargo. Por isso dizer-se que a responsabilidade politica
sancionatoria ¢ “uma das modalidades de responsabilidade politica, aquela que reveste de
maior dramatismo e consequéncias 132,

Esclareca-se, desde logo, o entendimento que hd décadas, e ainda vigente, é no
sentido de o processo de impeachment ser de natureza predominantemente politica e ter

COmo objetivo “ndo a aplicagio de uma pena criminal, mas a perda do mandato133,

125 Cfr. RESCIGNO, Giuseppe Ugo. La Responsabilita Politica. Milano: A. Giuffré Editore. 1967. p. 36.

126 Cfr, SEGUR, Philippe. Op. Cit. “Qu’es-ce...”. Op. Cit. p. 1616 e ss.

127 Cfr. LOMBA, Pedro. Op. Cit. p. 130. Ver também GISBERT, Rafael. “La Responsabilidad Politica del
Gobierno”. Madri: Editorial Colex 2001. p. 62.

128 Cfr, SEGUR, Philippe. La Responsabilité Politique. Paris: Presser Universitaires de France. 1998. p. 11.
129 Cfr. Ibidem. p. 11.

130 Cfr. Ibidem. p. 11.

131 Cfr. Ibidem. p. 12.

1321 OMBA, Pedro. Op. Cit. p 130.

133 BRASIL. Supremo Tribunal Federal. Impeachment: Jurisprudéncia. Brasilia: STF. 1996. p. 131.
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3114 Da Responsabilizacdo Penal

Quando estamos a estudar a distingdo entre responsabilidade politica, mesmo que
seja no regime presidencialista ou num regime parlamentar, o fundamento da
responsabilidade politica em ambos diverge do fundamento da responsabilidade penal, pois
enquanto este versa sobre os valores essenciais da liberdade e pela organizacdo da
sociedade de forma democratica, aquele se realiza pela vontade dos representados e na
“vinculagdo nstitucional dos titulares de Orgdos politicos perante os Orgdos de poder,
podendo-se falar de uma natureza relacional34,

Em sua génese, ambas as responsabilidades ora em andlise estiveram correlatas no
caso inglés e, em especial, no impeachment. E que em decorréncia de um processo
criminal que passou a se admitir a responsabilizacdo politica, como oportunamente ja
tratado. Ainda hoje, ha doutrina que busca um “tipo unificador™'®® de responsabilidade,
que va akm dessa dicotomia. E o caso da corrente de Maurice Hariou e Benjamin
Constant!36, Por outro lado, na posicdo de assumir uma separacdo é a corrente de Olivier
Beaud, a qual esta obra ilustral3’. Essas posicdes se destacam, especialmente, por uma base
comum, mesmo que a conclusbes diversas, ja que se fundamentam na natureza do instituto,
no procedimento de aplicacdo e no tipo de sancdo2e,

Além da distincdo quanto ao fundamento, correspondendo a violagdo de bens
juridicos ao ambito criminal e de ultima ratio, a responsabilidade politica se volta para
uma repreensdo pulblica quanto a condutas de agentes politicos!3?.Soma-se a isto, que a
responsabilizacdo penal se opera necessariamente perante a um tribunal judicial, ao passo
que a responsabilizacdo politica se centra exclusivamente no ambito politico4°,

Outro fator central é quanto a sancdo, ja que na responsabilizacdo penal a
liberdade estd envolvida podendo ocorrer a perda do cargo, mas sendo esta um mero efeito

da condenagdo#!, enquanto a perda do cargo politico é a sangdo politica.

134 PALMA, Maria Fernanda. “Responsabilidade Penal € Responsabilidade Politica”, in Revista de Anatomia
do Crime, n°1, 2015. p. 11.

135 | OMBA, Pedro. Op. Cit. p. 54.

136 Cfr. Ibidem. p. 54.

137 Cfr. BEAUD, Olivier. Le Sang Contaminé. Op. cit. p. 105 e ss.

138 Cfr, LOMBA, Pedro. Op. Cit. p. 55.

139 Cfr. Ibidem. p. 56.

140 Cfr. Ibidem. p. 56.

141 Cfr. MIRANDA, Jorge. “Imunidades Constitucionais e Crimes de Responsabilidade”, in Direito e Justica,
Vol. XV. Tomo 2. 2001. p. 30 ess.
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Pode-se afirmar, portanto, que a responsabilidade penal tem por pressuposto
elementar o comportamento criminoso dos governantesl42, ao passo que a responsabilidade
politica “incide sobre o desvalor juridico e politico-constitucional dos actos dos titulares do
poder politico”43,

Ainda quanto a diferenciacdo das responsabilidades a nivel penal e politico, do
direito comparado, surgem alguns modos de analisar com maior rigor as sangOes derivadas
das violacBes cometidas pelos titulares dos cargos politicos!44. E nesta linha que
destacaremos, especialmente, os trés modelos que se seguem. A Constituicdo do Estado
pode prever de maneira direta tanto as infracBes suscetiveis de responsabilizacdo politica
quanto as de responsabilidade penal'*>. De outro lado, é possivel perceber da mesma
doutrina casos em que a Constituicdo fara uma remissdo a lei especiall#é, podendo prever
os crimes de responsabilidade politica. Destaque-se nesta oportunidade que é esta a
previsdo e 0 modo de tratamento da Constituicdo da Republica Federativa do Brasil, de 05
de outubro de 1988. E possivel ainda fazer analise de crime de responsabilidade proprios
ou impropriost4’. Evidencia-se outra classificacdo andloga no sentido de conferir
diferenciacdo aos crimes de responsabilidade, qualificando-os como “crime de
responsabilidade stricto sensu” e “crime de responsabilidade lato sensu™4.

Entretanto, ainda pode haver uma terceira e Ultima modalidade de previsdéo no
ordenamento juridico, qual seja a previsdo constitucional que ndo estipula especificamente
infracdes e sancdes, restando tdo somente a aplicagdo comum do Direito Penall®.

Ademais, no que tange a separacdo das responsabilidades politica e penal
afirmamos que é possivel distingui-las e que sdo independentes entre si, pelo menos no

plano tedrico, uma vez que na pratica é irreal*>C,

142 Cfr, CANOTILHO, J. J. Gomes. Op. Cit. p.544.

143 Ibidem. p. 544.

144 Cfr. PALMA, Maria Fernanda. Op. Cit. p. 10.

145 Cfr. Ibidem. p. 10. A autora destaca nesta hipdtese os casos da Constituicdo Francesa, nomeadamente no
artigo 68, da Constituicdo Italiana, em especial no artigo 90 e da Constitui¢io Portuguesa no artigo 130.

146 Cfr, Ibidem. p. 10. Nesta hipotese o destaque é para a Constituicdo Portuguesa, nomeadamente no artigo
117 da mesma.

147 Cfr. Ibidem. p. 10. Ver ainda FILHO, Fernando da Costa Tourinho. Cddigo de Processo Penal
Comentado. 2% edicdo. Sdo Paulo: Saraiva. 1997. p.152-153.

148 Cfr. BULOS, Uadi Lamego. Curso de Direito Constitucional. 72 edigcdo. Sdo Paulo: Saraiva. 2012. p.
1244. Este autor considera crimes de responsabilidade stricto sensu os emanados diretamente da Constituicdo
com a destinacdo para a responsabilidade do Presidente da Republica, assim como os decorrentes da lei
federal especial e que somente acarretam a perda da funcdo publica. Correspondem aos crimes de
responsabilidade lato sensu delitos que ensejam penas privativas de liberdade, tipificados no Codigo Penal.
149 Cfr. PALMA, Maria Fernanda. Op. Cit. p. 10.
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Em resumo, e sem a pretensdo de esgotar o tema relativo ao conceito, a
responsabilidade é politica, portanto, porque o objeto da mesma estd no plano politico, suas
sancOes sdo determinadas considerando a valoracdo politica, porque implica
necessariamente em perda ou abalo na relacdo de confianca entre o titular do controle do
poder politico e os submetidos a este!®?,

E certo que hd algumas variagbes entre os ordenamentos juridicos, pelo que ha
autores que sustentam um intercambio entre essas responsabilidades, de modo que a
responsabilizacdo penal seria uma alternativa ao mecanismo da responsabilidade
political>2.

A responsabilidade penal é mais geral e se aplica aos crimes, ou melhor, fatos
tipicos, antijuridicos e cometidas por um agente culpavel'>® e que possam ser cometidas
por qualquer pessoa, independentemente de sua fungdo ou cargo politico.

A estrita legalidade, a competéncia exclusiva da jurisdicdo ordinaria sdo outros
elementos que nos ajudam a diferenciar ambos os ambitos de responsabilizagdo, uma vez
que em geral as formas de responsabilidade politica sdo genéricas e ndo disciplinadas em
lei ordinaria, alkm do fato de nem todos os esquemas de responsabilidade politica
envolverem sangdo®®4,

Considerando os fatores analisados, nesta matéria se tem a afirmativa de que as
responsabilidades penal e politica ndo se confundem nem se excluem!®®, e dai se ter maior

clareza de que estamos a tratar de ambitos diferentes de aplicacdo de responsabilidade.

3.1.2 Dos Critérios de Definicdo da Responsabilidade Politica

Ab initio, cumpre dizer que ha certa divergéncia doutrinaria quanto ao escopo da
responsabilidade politica. Dito de outra forma, percebemos na doutrina italiana uma certa

diferenca no tratamento em relacdo ao tratamento francés, por exemplo. Ocorre que a

150 Cfr, GARCIA MORILLO, Joaquin. Op. Cit. p. 99.

151 Cfr. CANOTILHO, J. J. Gomes; MOREIRA, Vital. “Constituicdo da RepUblica Portuguesa Anotada,
Volume II. Op. Cit. p. 119.

152 \er VEDEL, Georges; DUHAMEL, Olivier. Le monde. 25 de novembro de 1992.

153 Adota-se para tanto “a teoria do crime” consagrada entre os autores de Direito Penal. Cfr. DIAS, Jorge de
Figueiredo. Direito Penal — Parte Geral. Tomo I. 28 edicdo. Coimbra: Coimbra Editora. 2012. p. 237; Ver
ainda BELEZA, Teresa Pizarro. Direito Penal. 2° volume. Reimpressdo de 2010. Lisbhoa: AAFDL. 1984. p.
15.

154 Cfr. MODONA, Guido Neppi. Op. Cit. p 5-6.

155 Cfr. DIEZ-PICAZO, Luis Maria. op. Cit. p. 80.
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doutrina  francesa, conduzida por Philipe Segur, a reduz a uma responsabilidade
governamental, por onde essa responsabilizacdo teve seu inicio e ainda persiste!®8,
enquanto em Italia ha uma promocédo da responsabilizacdo politica individual5”.

Nesta oportunidade se estd a tratar de uma responsabilidade politica, de uma
tradicdo francesa, diferente da que examinaremos para 0 impeachment, mas com elementos
tdo interessantes que poderemos avaliar no momento de analise do tratamento brasileiro.

Apesar de toda a densificacdo doutrindria feita pela doutrina europeia,
estadunidense e brasileira, pode-se identificar um certo alargamento na extensdo dessa
concepcao de responsabilidade, principalmente no que toca 0s sujeitos ativos e passivos da
relacdo®®8,

Doutrinariamente encontramos posicionamento para o delineamento do fenémeno
desta modalidade de responsabilidade e adotaremos para tanto os ensinamentos de Philippe
Ségur, segundo o qual estabelece como critério elemento de natureza formal, organico e
material’®®. O critério organico versa sobre o sentido estrito da responsabilidade, de modo
que a atribuicdo € de quem exerce atividade de governo, logo os parlamentares se
encontram excluidos desta categoria. Com relacdo a natureza material entende o autor ser
uma responsabilidade de assento constitucional e que complementa a natureza organica, na
medida em que é a responsabilidade dos atores constitucionais. Por fim, o critério formal
veicula o procedimento a ser seguido.

Além disso, é elementar que se frise as consequéncias desse imperativo para um
regime representativo, correspondendo especialmente a prescindibilidade de culpa politica,
a necessidade de ser uma responsabilidade direta e a impossibilidade de ser averiguado

ap6s o término da fungao'0,

156 Cfr, URBANO, Maria Benedita. Representacdo Politica e Parlamento: Um Contributo para uma Teoria
Politico-Constitucional dos Principais Mecanismos de Proteccdo do Mandato Parlamentar. Coimbra:
Almedina. 2009. p. 181. Ver também SEGUR, Philippe. “Qu’ este-ce”, op. Cit. p. 1016.

157 Cfr. MODONA, Guido Neppi. “Il difficile confine tra responsabilita politica individuale e responsabilita
penale”, in Questione Giustizia, n° 1, 1994, p. 12. Também este fendmeno ocorre de forma similar no Brasil,
0 que ndo significa dizer que se esta diante de uma responsabilidade penal, apesar de uma semelhanca.

158 Cfr. lbidem. p. 182.

159 Cfr. SEGUR, Philippe. La Responsabilité Politique. Presses Universitaires de France — Paris: PUF. 1998.
p.4-12.

160 Cfr. SEGUR, Philipe. “Qu’es-ce Que La Responsabilité Politique?”, in Revue Du Droit Public et la
Science Politique en France e A L’ETranger, nimero 6, 1999. p. 1610-1611.
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Ocorre que a inabilidade politica, culpa ou falta sdo prescindiveis na medida em
que a responsabilidade politica pode ser motivada como se ndo fossel®l. Em outras
palavras, a motivacdo é supérflua e seu conteldo indiferente!®2, A aceitacdo é de dominio
politico, seja da responsabilidade ou da culpabilidade do representantel63,

A responsabilidade ndo pode ser indireta, pois ndo se esta a tratar de uma
responsabilidade pessoal, pelo principio da solidariedade, razdo pela qual engloba todo o
governo. Por isto, 0 governo na sua totalidade pode ser responsabilizado pela escolha de
cada um dos seus membros!®4, Esta visdo do conceito se aplica apenas a regimes
parlamentaristas, recaindo de maneira individual em regimes presidencialistas.

Quanto a possibilidade de se promover este processo ap6s 0 exercicio das funces
encontra-se divergéncia doutrinaria, havendo quem entenda possivel e quem repudie esta
hipotese. Os defensores da possibilidade admitem como acdo paliatival®®, enquanto ha
gquem a conteste para apenas aplicar em tempo real, pelo que a fundamentam na prépria
definicio e nos efeitos que se almeja, o que conduziria a um abuso dos fundamentos
tedricos, uma vez que esta responsabilidade recai sobre a relagdo do governante com o0s
governadost®®,

Observadas as caracteristicas centrais do direito francés, italiano e portugués,
passemos a analisar os critérios para a responsabilizacdo politica no Brasil. De modo
antagbnico ao tdo simples fato de uma discordancia politica, no regime constitucional
brasileiro o Presidente da Republica € responsavel politicamente nos termos do artigo 85
da Constituicio da Republica Federativa do Brasil de 1998, de modo que o vincula
juridicamente. Este é o artigo que prevé as condutas passiveis de responsabilizacdo e,
desde logo, jA percebemos uma aparente diferenca para a responsabilidade politica na
Europa: a necessidade de violacdo de uma conduta legalmente prevista.

161 Cfr. Ibidem. p. 1608.
162 Cfr. Ibidem. p. 1608.
163 Cfr. Ibidem. p. 1608.
164 Cfr. Ibidem. p. 1609.
165 Cfr. Ibidem. p. 1610.
166 Cfr, Ibidem. p. 1610; Cfr. BEAUD, Olivier. Le sang contaminé. Paris: PUF. 1999. p. 160 e ss.
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3121 Da Especificidade da Responsabilidade Politica

Como ja se buscou demonstrar, a responsabilidade politica ndo é idéntica as
outras modalidades de responsabilidade, seja civil ou penal. Por este angulo, podemos
afirmar que ela possui uma finalidade particular6’.

Atende a uma finalidade particular porque o regime constitucional concebe um
duplo mandamento'68, consistindo na garantia e manutencdo do principio fundamental da
separacdo de poderes, além de conjugar com a preservacdo do governo constituido®. Néo
obstante 0 pensamento do autor ser aplicAvel ao modelo francés, se aplica ao Brasil, j& que
a principiologia gue a norteia € da mesma concepcao.

O privilégio ao principio da separacdo de poderes, como abordado sumariamente,
tem de ser sempre a base fundante dos mecanismos constitucionais, dado que um
governante, mesmo que eleito, ndo pode atuar de forma completamente arbitraria, sem
qualquer prestacdo de deveres a sociedade que o elegeu. E nesta perspectiva, podemos
apontar também o principio democratico. Ademais, outra perspectiva dessa finalidade
compreende a preservacdo do governo constituido com o fito de preservar o interesse
superior da nacdo, o funcionamento dos o6rgdos de Poder’®. Ainda nesta corrente
doutrinaria, cabe dizer que a responsabilidade politica possui uma natureza ambigual’t. E
que o regime constitucional aplica este conceito no ambito da politica com consideracdes
tangiveis ao direito penall’2,

Com efeito, a separacdo destes niveis de responsabilidade ndo é tarefa simples e
facil, pelo que as vezes pode acarretar certa confusdo. A ideia neste quesito retoma o que
pretendemos ilustrar quando da diferenciacdo da responsabilidade politica e
responsabilidade penal, uma vez que hd distingdo quanto ao procedimento e o tipo de

sancéo aplicavell’s,

167 Cfr, SEGUR, Philippe. La Responsabilité Politique. Paris: Presses Universitaires de France. 1998. p. 14.
168 Cfr. Ibidem. p. 14.
169 Cfr. Ibidem. p. 14.
170 Cfr. Ibidem. p. 15.
171 Cfr. Ibidem. p. 15.
172 Cfr. Ibidem. p. 15.
173 Cfr. Ibidem. p. 15.
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3.1.3 Na Forma Unitaria de Estado

Ao contrario do que se sucede com os Estados fundados no federalismo, outra
forma de Estado é fundamentada na indivisibilidade, caracteristica central do que no
direito comparado se denomina Estado Unitario. Em outras palavras, e recorrendo a Teoria
do Estado, temos como categorias o territorio, soberania, finalidade e povol74. E bem
verdade que ha criticas quanto a categoria “povo”, uma vez que carece de definigdo
juridica além de poder ser relacionado a nagdo, que por sua vez, pode se originar de uma
via democratica ou cultural'’®>. Todavia, ndo € esse Nosso propdsito neste momento.

Temos, portanto, dos elementos supracitados que integram o Estado um territorio
soberano e, no caso do Unitario, a indivisibilidade deste. Alem disso, Gomes Canotilho
sustenta que o Estado Unitario “tem um suporte Unico para a estatalidade (ou
estadualidade)™’6. E com isso pretende dizer que a unidade do Estado compreende 6rgdos
de soberania Unicos para a totalidade do territorio, assim como uma Unica Constituicdo”.
Ou numa explicacdo mais simplista, quando houver unidade de Poder sobre pessoas e bens
num determinado territorio estar-se-4 perante um Estado Unitariol’8. Estamos diante,
portanto, de um Estado centralizado, de modo que as regides ndo possuem espaco politico
no que concerne a autonomia regional'’®.

Tem-se por fundamento de um Estado unitario, entdo, um centro de deciséo
politica com um complexo Unico de instituicoes de governo!®%., E podemos acrescentar
ainda o carater uno quanto ao Poder, com limites territoriais definidos8l. Isso importa
dizer que as entidades politicas ndo adotam diferencas entre si, em virtude da centralizagdo
politica e de Poder. Ocorre, em verdade, um fenémeno de autonomia de autarquias. 1sso,

contudo, ndo descaracteriza a unicidade do Estado. Pelo contrario, o Estado unitario é

174 Cfr. DALLARI, Dalmo de Abreu. Elementos de Teoria do Estado. 26* Edigdo. Sdo Paulo: Saraiva. 2007.
p.74 ess.

175 VIEIRA, José Ribas. Refundar o Estado: O Novo Constitucionalismo Latino-Americano. Disponivel em:
http://www.direito.ufg.br/up/12/0/24243799-UFRJ-Novo-Constitucionalismo-Latino-
Americano.pdf?1352146239. Acessoem 13 de outubro de 2017.

176 CANOTILHO, J. J. Gomes. Op. Cit. p. 359.

177 Cfr. CANOTILHO, J. J. Gomes; MOREIRA, Vital. Fundamentos da Constituicdo. Coimbra: Coimbra
Editora. 1991.p.90.

178 Cfr. SILVA, José Afonso da. Curso de Direito Constitucional Positivo. Op. Cit. p. 98.

179 Cfr. CANOTILHO, J.J. Gomes. Op. Cit. p. 359-360.

180 Cfr, FERRANDO BADIA, Juan. El Estado Unitario, EI Federal y el Estado Autonomico. Madri: Editorial
Tecnos. 1986. p. 47.

181 Cfr, PRELOT, Marcel; BOULOUIS, Jean Institutions Politiques et Droit Constitutionnel. Dixiéme édition
Paris: Précis Dalloz. 1987.p. 255 e 256.
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plenamente compativel com a descentralizacdo na medida em confere certa independéncia
as localidades, sem, todavia, conferir autonomia integral'82,

E importante destacarmos essa distingio para o Estado Federal, uma vez que suas
implicacGes praticas, no que tangem ao impeachment e aos mecanismos semelhantes, se
denotam de modo mais evidente.

Ocorre que, como j& delineado, na forma federal de Estado cabe o processo aqui
estudado nos mais diversos entes da federacdo, o que ndo ocorrerd de modo similar na
pratica de Estado Unitario, pela propria esséncia da Constituicdo deste.

Alguns conceitos para andlise das formas de Estado sdo fundamentais, entre eles
estdo os de autonomia, autarquia e estado-membro. Ora, faremos uma breve conceituacéo
com o fito de deixar a diferenciacio de um Estado unitirio para um Estado federal
cristalina.

Ocorre que um Estado unitdrio pode ainda ser caracterizado por simples ou
complexo, sendo o primeiro tipo concernente a forma centralizada, no que tange a esfera
administrativa, enquanto o segundo tipo corresponde ao Estado descentralizado de mesmo
Vigs183,

E nesse contexto que delinear o conceito de autarquia se torna fundamental. Sendo
vejamos, esta ideia comporta varias acepcgdes, dentre elas politica e econdémica, 0 que nao €
0 objeto desta analise!4.

Em verdade, o cardter juridico desta nogcdo se vincula diretamente a
descentralizagdo administrativa, e neste ponto vale aduzir a diferenca conceitual entre
descentralizacdo e desconcentracdo administrativa. A primeira concebe a existéncia de
duas pessoas de direito, enquanto a segunda s6 ha a existéncia de umalé®.

A caracteristica central no que concerne a autarquia, expdem os estudiosos da
matéria, consiste na natureza dos poderes exercidos por elas!®. Em outra analise,
verificamos que a autarquia pode ser definida como a capacidade de um ente se

autoadministrar por si mesmo, atendendo para a execucdo de suas finalidades atividade

182 Cfr. Ibidem. p. 261.

183 Cfr, FERRANDO BADIA, Juan. Op. Cit. p. 51 e ss.

184 A esserespeito, ver VIRGA, Pietro. La Regione. Milano: A. Giuffré. 1949. p.6ess.

185 Cfr. GARRIDO FALLA, Fernando. Administracion Indirecta del Estado y Descentralizacion Funcional.
Madrid: C. Bermejo. 1950. p. 13 e ss.

186 Cfr, FERRANDO BADIA, Juan. Op. Cit. p. 58; VIRGA, Pietro. La Regione. Milano: A. Giuffré. 1949. p.
9-10.
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administrativa de mesma natureza e objetivos que os exercidos pela Administracdo Publica
do Estado'®’.

Em resumo, temos no conceito de autarquia uma categoria cuja natureza juridica
se fundamenta em pessoa coletiva de direito pdblico, com uma determinada base territorial,
a fim de garantir e implementar os interesses dos cidaddos locais!®, mediante atuacdo
indireta da Administracdo Publica no que concerne a descentralizacdo administrativa.

Para além, devemos pensar na varidvel “autonomia”, eis que esta nogdo esta
intrinsecamente conexa com outra concepcao, qual seja a de soberania. E que a primeira se
derivou do conceito da segunda no decorrer dos tempos. Temos, portanto, no direito
internacional que a soberania esta para a esfera do Estado no seu plano exterior, no plano
internacional, enquanto autonomia € referida no plano interno do Estado. Todavia, nem
sempre foi assim.

Soberania € uma terminologia que variou seu conteldo de acordo com tempo e
espaco. Neste sentido, cumpre-nos dizer que a referéncia acima € a consagrada no direito
internacional pudblico atualmente, portanto devemos ter sempre em pensamento que este
conceito ¢ “eminentemente historico™8%, Portanto, por soberania podemos entender o
elemento constitutivo do Estado para que este se insira subordinado a ordem juridica
internacional sem que, entre o proprio e o Direito Internacional, exista qualquer outra
entidade ou coletividade!®®. Esta nocdo representa o que se denomina conceito relativo de
soberania, atualmente, e é o difundido na pratica e doutrina internacionais. De certo que a
terminologia é intencional de modo a se contrapor ao sentido absoluto, que corresponde a
uma “ordem juridica estatal suprema™®! que ndo se submete a nenhum outro Estado ou
pessoa de direito internacional.

Autonomia, por sua vez, é o termo utilizado para tratar do direito interno. No
federalismo ganha maior importancia gracas a evolucdo da teoria e dessa pratica. Contudo,

no Estado Unitario também possui relevancia e, por isso, analisamo-la neste momento.

187 Cfr. ZANOBINI, Guido. La Amministrazione Locale. Padua: CEDAM. 1936. p. 131.

188 Cfr. OLIVEIRA, Fernanda Paula; DIAS, José Eduardo Figueiredo. Nocdes Fundamentais de Direito
Administrativo.5* Edicdo. Coimbra: Almedina. 2016. p. 82.

189 MELLO, Celso D. de Albuquerque. Curso de Direito Internacional Publico — Volume 1. 13? edicédo. Rio
de Janeiro: Renovar. 2001. p. 349.

190 Cfr. Ibidem. p. 349.

191 HALAJCZUK, Bohdan T.; MOYA DOMINGUEZ, Maria Teresa del R. Derecho Internacional Publico.
Tercera Edicion atualizada. Buenos Aires: Ediar. 1999. p. 142,
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E que a autonomia do Estado é o que Ihe compete exercer as funcdes necessarias
para atingir a sua finalidade dentro do territério. Essa afirmagdo contempla os elementos da
teoria geral do Estado e representa os poderes da Administracdo Publica, seja direta ou

indiretamente.

3.1.31 Caso Francés

Examinaremos nesta oportunidade como ocorre de modo similar o procedimento
de afastamento do Presidente da Republica, considerando as especificidades deste Estado.
Antes de qualquer andlise mais procedimental se faz necesséaria a contextualizacdo formal
da Franca, consoante sua forma de Estado e regime governamental.

Temos um procedimento de responsabilizacio do Presidente da Republica
inserido  num Estado Unitario, como abordado de forma tedrica anteriormente, e
especialmente num sistema semi-presidencial.

Além dessas caracteristicas € fundamental destacar a mudanca na regulamentacédo
do processo promovida pela Revisio Constitucional de 2007. E que neste momento
histérico o Parlamento francés procedeu a alteracbes em relacdo ao regime que prevalecia
desde a promulgacdo da Constituicio em 1958. Portanto, faz-se mister analisar como era o
procedimento anteriormente a reforma e o atual.

Outro fator de grande destaque é observarmos que na Franca assim como na Italia,
e de forma semelhante no Brasil, vige o principio da irresponsabilidade presidencial. Ora,
isso quer dizer que o Presidente da Republica ndo pode ser responsabilizado por atos
estranhos a sua funcdo®®2. No caso da Italia esse principio ganha uma conotacéo ainda mais
evidente, como observaremos no momento oportuno.

Contudo, é fundamental se destacar, desde ja, que por mais que Se preveja o
principio da irresponsabilidade para manutengdo da estabilidade governamental, em
nenhuma hipGtese este preceito se manifesta de forma absoluta. E que se assim fosse, ndo
estariamos num regime democratico. A irresponsabilidade absoluta € incompativel com os

principios democratico e republicano.

192 Artigos 67 e 68 da Constituicdo Francesa. Artigo 89 da Constituicdo Italiana. Artigo 85, paragrafo 4° da
Constituicdo do Brasil.
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Outra concepcao importante de ser referida no que tange a protecdo do mandato
presidencial ¢ de entender a destituicdo do Presidente como uma forma de término
antecipado do mandato!®3, tendo como marco legal a decisdo positiva proferida pela
“Haute Cour”.

Ainda norteados por essa visdo, destaque-se que tratamos fundamentalmente da
destituicdo, uma vez que esta se aproxima do procedimento entendido na concepg¢ao
brasileira. Todavia, a propria constituicdo francesa remete expressamente ao impedimento,
0 que o faz no artigo 7°, podendo ser provisério ou definitivo, cabendo esta decisdo ao
Conseil Constitutionnel®®* (pelo que denominaremos Conselho Constitucional). Né&o
podemos confundir, entretanto, as denominagdes.

E que a terminologia de “empéchement” tem uma disciplina propria, ndo
configurando o que pretendemos demonstrar, qual seja a responsabilizagdo presidencial e a
consequente remocdo do cargo. Eis a razdo pela qual teceremos breves comentarios.

O impedimento disciplinado no artigo 7°, portanto, tem a conotagdo de ser
genérico e motivado pela incapacidade mental ou psiquical®® de exercer as funcdes. A
constituicdo francesa, no entanto, buscou uma distingdo procedimental, razdo pela qual o
“empéchement” ¢ constatado pelo Conselho Constitucional, através da maioria absoluta de
seus membros, e requerido pelo Governo. Ja a destituicdo sera analisada pelo Parlamento.
De plano, tratamos de instrumentos diferentes. Ainda considere-se que o artigo 7° possui
aplicacdo eleitoral, e com isso pretendemos dizer que se aplica a pré-candidatos ou
candidatos a Presidéncia da Republica e diretamente ao mandatario chefe de Estado,
quando o Governo assim o requerer pelos motivos supracitados. Por fim, diga-se que ha
certa indeterminacdo dada a abertura da regulamentacdo do impedimento presidencial,

tocante ao artigo 7°, mas que ja fora passivel de aplicacdo®®.

193 Cfr. VERPEAUX, Michel. Manuel de Droit Constitutionnel. Paris: Presses Universitaires de France.
2010. p. 161.

194 Cfr. Ibidem. p. 161.

195 Cfr. GHEVONTIAN, Richard; BENESSIANO, Wiliam; Droit Constitutionnel: Cours, Exercices
Corrigés. Paris: Armand Colin. 2010. p. 33.

196 \/eja-se os casos dos Presidentes Francois Miterrand e Georges Pompidou.
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31311 Responsabilidades do Presidente da Republica

A premissa fundamental nesta matéria € a manutencdo historica do principio da
irresponsabilidade do chefe de Estado desde a época monarquical®’. Entretanto, ndo se
pode pensar um regime democratico no qual o representante do povo esteja isento de
qualquer responsabilidade. Isto porque é incompativel com o principio democratico e o
principio republicano. Esta premissa é Valida para qualquer Estado pretensamente
democratico.

Eis a razdo pela qual o regime juridico francés, apesar de a Constituicdo desse pais
versar sobre a irresponsabilidade do Presidente da Republica no artigo 6719 na imediata

sequéncia limita esta condicdo. Tem-se, portanto, no artigo 68'°° da Constituicdo da V
Republica Francesa, a Unica hipdtese de remocdo do Presidente desse pais.

Enquanto estiver presente no exercicio de suas funcbes, ndo pode o chefe de
Estado ser responsabilizado civil nem penalmente?°°, O que ocorre, na verdade, é que o
Presidente da Republica ndo se vera responsavel, apesar de a doutrina explicitar que ndo
obstante haja esta disposicdo expressa, o individuo é responsabilizado2%l, Ora, essa é uma

concepgdo extremamente razoavel na medida em que ndo se tutela a impunidade. Olivier

197 Cfr. DUHAMEL, Olivier; TUSSEAU, Guillaume. Droit Constitutionnel et Institutions Politiques. 4°
Edition. Paris: Seuil. 2016. p. 671.

198 “gyticle 67. Le Président de la République n'est pas responsable des actes accomplis en cette qualité,
sous réserve des dispositions des articles 53-2 et 68. Il ne peut, durant son mandat et devant aucune
juridiction ou autorité administrative francaise, étre requis de témoigner non plus que faire I'objet d'une
action,d'unacte d'information, d'instruction ou de poursuite. Tout délai de prescription ou de forclusion est
suspendu. Les instances et procédures auxquelles il est ainsi fait obstacle peuvent étre reprises ou engagées
contre lui a l'expiration d'un délai d'un mois suivant la cessation des fonctions.”. Disponivel em:
http://www.conseil-constitutionnel.fr/conseil-constitutionnel/root/bank_mm/constitution/constitution.pdf.
Acessoem 25 de outubro de 2017.

199 “Article 68. Le Président de la République ne peut étre destitué qu'en cas de manquement a ses devoirs
manifestement incompatible avec I'exercice de son mandat. La destitution est prononcée par le Parlement
constitué en Haute Cour. La proposition de réunion de la Haute Cour adoptée par une des assemblées du
Parlement est aussitot transmise a I'autre qui se prononce dans les quinze jours. La Haute Cour est présidée
par le président de I'Assemblée nationale. Elle statue dans un délai d'un mois, a bulletins secrets, sur la
destitution. Sa décision est d'effet immédiat. Les décisionsprises en application du présentarticlelesont a la
majorité des deux tiers des membres composant I'assemblée concernée ou la Haute Cour. Toute délégation
de vote est interdite. Seuls sont recensés les votes favorablesa la proposition de réunion de la Haute Cour ou
a la destitution. Une loi organique fixe les conditions d'application du présent article”. Disponivel em:
http://www.conseil-constitutionnel.fr/conseil-constitutionnel/root/bank_mm/constitution/constitution.pdf.
Acessoem 25 de outubro de 2017.

200 Cfr. Cfr. DUHAMEL, Olivier; TUSSEAU, Guillaume. Op. Cit. p. 672.

201 Cfr. Ibidem. p. 672.
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Duhamel ainda nos exemplifica, 0 que sO corrobora nosso entendimento, através de um
assassinato cometido pelo Presidente enquanto tal?2

Em wverdade, a responsabilizagdo presidencial na Franca data exatamente do
momento em que se instituiram os poderes desse Orgdo da Republica, em 1848, sendo

reproduzida nas demais Constituicdes do pais, nomeadamente em 1875,1946 e 1958203,

A “alta traigdo”, pelo que denominaremos por meio de tradugdo literal do
conceito, correspondia a uma infracdo grave dos deveres presidenciais?®4. Podemos
observar algumas condutas passiveis de violagdo especialmente no artigo 5° da constituicdo
francesa. Portanto, como afirma a doutrina nacional, estdvamos diante de uma
responsabilidade, com efeito, penal?®.

No entanto, a propria doutrina francesa se questionava e questiona sobre essa
excecdo constitucional ao principio da irresponsabilidade, prevista no artigo 68, a fim de

saber se configura uma responsabilidade penal ou politica2°®.

E bem verdade que esta discussio ha muito ja floresce, mas um fato central
alterou de forma significativa tanto o direito quanto os rumos do debate acerca do tema.

Estamos falando da reforma constitucional de 23 de fevereiro de 2007.

E que antes dessa revisdo constitucional, o tratamento era mais indeterminado e
fundamentado no conceito de “haute trahison”, constituindo assim a unica hipotese pela
qual o Presidente da Republica poderia ser responsabilizado. Em termos literais era o que
constava da versdo anterior do artigo 68207,

202 Cfr. Ibidem. p. 672.

203 Cfr. VILLIERS, Michel de; DIVELLEC, Armel le. Dictionnaire du Droit Constitutionnel. 10e édition.
Paris: Sirey. 2015. p. 184.

204 Cfr. lbidem. p. 184.

205 Cfr. lbidem. p. 185.

206 Cfr. BEAUD, Olivier. “La controverse doctrinale autour de la responsabilité pénale du Président de la
Republique”, in Revue Frangaise du Droit Administratif, Paris: Dalloz, n°6, 2001. p. 1194.

207 Artigo 68 da Constituicdo Francesa antes da reforma constitucional: “Le Président de la République n’est
responsable des actes accomplis dans [’'execrice de ses fonctions qu 'en cas de haute trahison. Il ne peut étre
mis en accusation que par les deux assemblées statuant par un vote identique au scrutin public et a la
majorité absolue desmembres les composant; il est jugé par la Haute Cour de Justice”.
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3.13.1.2 Momento Anterior a Lei Constitucional 2007

Anteriormente a revisdo constitucional de 2007, era consagrado tradicionalmente
na Franga um conceito indeterminado, o de “haute trahison”, desde a constituigdo de 1875,
razdo pela qual entendia-se como qualquer ato imputado que a “Haute Cour de Justice”
considere como tal?%8,

Ainda neste diapasdo, o artigo constitucional que regulava essa responsabilizacéo
era enfatico ao se restringir apenas e tdo-somente a atos de “haute trahison”. Contudo, a
resposta ndo se tornava mais nitida, uma vez que um conceito tdo indeterminado quanto
este sé encontrava abrigo na qualificagdo dos préprios parlamentares209,

Ora, tendo esta concepcdo em analise, se 0 regime democratico do pais ndo for
sério o suficiente ou até mesmo responsavel para com 0 povo, essa conotagdo ensejaria
qualquer fato ser considerado como tal e dai partir-se a julgamento e consequente remocao
do Presidente da Republica.

Nesta area de discussdo juridica cabe referir entdo algumas notas importantes ao
procedimento anterior para podermos identificar e entendermos melhor o atual. Ocorre que
antes da recente lei constitucional em 2007, desde a promulgagdo da constituicdo francesa
em 1958 vigia no ordenamento juridico desse pais um principio mater, como ja abordado,
0 da irresponsabilidade do chefe de Estado. Tal previsdo era taxativa consoante o artigo 67
preconizava.

’

A excecdo, no entanto, era direcionada a analise de “haute trahison”, 0 que no
modelo atual ndo nos preocupa tanto mais. E hoje podemos afirmar, com bastante clareza,
que a revisdo da Lei Maior francesa transformou um regime baseado na responsabilidade
penal das autoridades politicas para um modelo regimental fundado na responsabilizacdo
politica destas?10.

Todavia, isto ndo exclui o merecimento da andlise do modelo anterior. Por esta

razdo teceremos breves comentarios doutrinarios sobre o conceito indeterminado. Desde

208 Cfr, CARCASSONE, Guy. La Constitution. sixiéme édition. Paris: Seuil. 2004. p. 310.

209 Cfr. ARDANT, Philippe. “La Responsabilité Pénale du Président Frangais”, in Pouvoirs,, Seuil, n® 92,
2000. p. 61.

210 Cfr. VERPEAUX, Michel. Op. Cit. p. 161.
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logo, “haute trahison” traduz a nocdo de um fendmeno juridico-politico?t, o que ndo
afasta, no entanto, da razio politico-penal2.

Temos, por conseguinte, que um Presidente da Republica poderia responder téo
somente numa jurisdicdo politica?’® perante ao Poder Legislativo, especialmente no
Senado, convertido em “Haute Cour de Justice” (Alta Corte de Justica, em traducédo
literal).

Fato interessante de notar, portanto, € que o regime francés adotava uma
peculiaridade similar a brasileira, na medida em que por “haute trahison” entendia-se um
conceito indeterminado, uma vez que nenhum texto juridico ou até mesmo a constituicdo
consignava uma definicdlo do que fosse?'4, mas que remetia a uma confusdo entre as
modalidades de responsabilidade juridica e politica?15.

Ora, isto remete a pensarmos que por mais que no Brasil haja previsdes expressas
na legislacio do que se entende por crimes de responsabilidade, qualquer ato pode ser
enquadrado pelo legislativo, tribunal competente, uma wvez que 0s conceitos S&o0
indeterminados, em sua maioria, e o julgamento é politico.

A propdsito de mudancas no sistema francés, a prépria doutrina ja debatia essa
questdo antes mesmo da lei constitucional de 23 de fevereiro de 2007. Isto porque,
retornamos a questdo central: a limitacdo do poder politico. Esta é uma funcdo elementar
de um Estado Constitucional, dai a razdio de se questionar o principio da
irresponsabilidade?®.  Mas ndo s6 isso. O anseio por uma responsabilidade politica
institucional ja florescia, de modo que ja se propunha uma “destitution du président”?1’, na
medida em que se concebe a ideia de sancdo para o direito. Ndo sendo suficiente a san¢éo
eleitoral, se pensava em destituicdo do Presidente da Republica de modo institucional.

Em verdade, o que se fez na revisdo constitucional foi materializar essa ideia, pela

qual examinaremos a seguir.

211 Cfr, BEAUD, Olivier. “La Controverse doctrinale autour de la responsabilité pénale du Président de la
République”, in Pouvouirs, n®92. 2001. p.1197.

212 Cfr. lbidem. p.1195.

213 Cfr. MOREAU, Antide. “La Haute Trahison du Président de la Reptblique sous la \® République”, in
Revue du Droit Publicet la Science Politique, n®103. 1987. p. 1559.

214 Cfr. Ibidem. p. 1567. Ainda ver PRELOT, Marcel; BOULOUIS, Jean. Op. Cit. p. 736; CARCASSONE,
Guy. Op. Cit. p. 310.

215 Cfr. PRELOT, Marcel; BOULOUIS, Jean. Op. Cit. p. 737.

216 Cfr, PONTHOREAU, Marie-Claire. “Pour une Réforme de la Responsabilité Politique du Président de la
République Frangaise”, in La Responsabilité des Gouvernantes. Paris: Descartes e cia. 2004. p. 302.

217 Cfr. Ibidem. p. 317
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3.1.3.1.3 A Reforma de 2007

A reforma constitucional de 2007 alterou significativamente os artigos 67 e 68, de
modo que alterou a qualificacdo do procedimento, agora denominado por “destituicdo” ao
mesmo tempo que retirou do enquadramento constitucional o conceito de “haute trahison”.

Muito se discutia se no momento anterior a fevereiro de 2007 a responsabilidade
prevista na constituicdo era de carater politico ou penal, e nessa Gltima, uma via juridica.

E nessa concepcdo ideologica de divergéncia doutrinaria identificamos uma
corrente penalista e outra de justica politica. Na primeira linha de pensamento analisada
veremos posicoes classicas e de autoridade como Ledn Duguit?'®, uma vez que esse regime
se originou em 1875. Nesta visdo a responsabilidade penal se enquadra como alternativa a
responsabilizacdo politica, na medida em que para este autor é inadequado devido as
vedacOes de atuacdo politica como forma de responsabilidade.

Essa interpretagdo do Direito é considerada por outros autores como “legalista™?1?,
para que se contraponha a corrente denominada “constitucionalista”. J& para os adeptos
desta tese a responsabilizacdo do Presidente da Republica face a Alta Corte de Justica é
excepcional e de natureza eminentemente politica??®. Ainda nesta corrente destaca-se que
se trata de uma “instituigdo tipica da justica politica™??L,

Superada essas questdes doutrinarias acerca do tipo de responsabilidade pela qual
responde o chefe de Estado francés, vejamos o novo procedimento instaurado pela lei
constitucional de 23 de fevereiro de 2007.

A diferenca fundamental é a revisdo da hipOtese taxativa expressamente designada
na constituicdo, uma vez que se retira o conceito indeterminado de “haute trahison”, além

de passar a denominar por destituicio. Como leciona Jean Gicquel, tem-se uma rejeicao

218 Cfr, DUGUIT, Ledn. Traité de Droit Constitutionnel. Tomo IV. Deuxiéme édition. Paris: E. de Boccard.
1924. p. 483.

219 Cfr. BEAUD, Olivier. “La controverse doctrinale autour de la responsabilité pénale du Président de la
Republique”, in Revue Frangaise du Droit Administratif, Paris: Dalloz, n°6, 2001. p. 1194.

220 Cfr. Ibidem. p. 1194. Ver ainda HAURIOU, Maurice. Précis de Droit Constitutionnel. 2e édition. Paris:
Sirey. 1924. p. 415. Este autor, no entanto, abrange uma classificacdo doutrindria concebendo a
responsabilidade politica como criminal ou parlamentar. Ocorre, entdo, o que alguns criticos podemsustentar
numa confuséo entre responsabilidades.

221 Cfr. VEDEL, Georges. “La Responsabilité du Président Francais™, in Pouvoirs,n® 92. 2000. p. 73.
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pela nocdo obsoleta de ‘haute trahison” como motivador para instaurar um novo
procedimento que se distingue do impeachment estadunidense222,

Tem-se em vigor um procedimento no qual a exigéncia para a proposicdo e a
consequente remogdo do Presidente da Republica consiste no “ndo cumprimento de seus
deveres, o que é manifestamente incompativel com o exercicio do seu mandato”223,

Ora, ainda temos uma motivacdo aberta, razdo pela qual ainda se insere no @mbito
da responsabilidade politica e ndo criminal, necessariamente, apesar de divergéncias
doutrinrias.

No que tange ao procedimento, anteriormente era concebida a Alta Corte, ou
Suprema Corte, com a eleicdo de 24 membros, designados pela metade de cada uma das
Casas (entenda-se a Assembleia Nacional e o Senado) para o pronunciamento final.

Atualmente, temos pensado um regime procedimental centrado na reunido das
duas Casas componentes do Parlamento, tal como previsto no artigo 89 da constituicdo
francesa. Mas para chegar a fase final supramencionada, cumpre dizer que deve ser
proposta por uma das Casas legislativas e comunicada a outra num prazo de 15 dias a fim
de cumprir 0 mandamento constitucional e reunir o Parlamento para constitui-lo em
Suprema Corte.

Notemos no aspecto material e tedrico que ndo obstante ter se alterado e
desvinculado do conceito de “haute trahison”, a incerteza ainda paira pela pratica
constitucionalP?*, Afirmamos isto, uma vez que ainda hd uma certa vagueza e amplitude, de
modo que ndo ha taxatividade de condutas.

Em razdo disso, encontramos alguns comentarios que permeiam a discussao,
contudo longe de serem taxativos. E o caso de nos valermos de algumas hipdteses
constitucionais como, por exemplo, as previsdes do artigo 16, assim como o confisco??®, ja
que podem configurar o0 que o imperativo do artigo 68 tem como teleologia.

Observamos, portanto, que essa reforma constitucional adota em si algumas
contradicbes, uma vez que reitera 0 principio consagrado no direito francés de

irresponsabilidade politica do chefe de Estado presente ainda no artigo 67, que excetua 0s

222 Cfr, GICQUEL, Jean; GICQUEL, Jean-Eric. Droit Constitutionnel et Institutions Politiques. 29 édition.
Paris: Lextenso éditions. 2015. p. 596.

228 Artigo 68, versdo em portugués. Disponivel em: http//www.conseil-constitutionnel.fr/conseil-
constitutionnel/root/bank_mm/portugais/constitution_portugais.pdf. P. 25. Acesso em 06 de novembro de
2011.

224 Cfr. FORMERY, Simon-Louis. La Constitution Comentée. 20e Edition. Paris: Hachette. 2017. p. 138.

225 Cfr. Ibidem. p. 139.
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casos do artigp 68 e 53-2 expressamente, embora no artigo seguinte se trate
manifestamente de uma responsabilizagdo politica, & nosso sentir, dado o fato da abertura
constitucional. Dai alguma parcela da doutrina, divergindo de nosso pensamento, qualificar
como responsabilidade penal?2®.

De toda sorte, o aspecto procedimental tem caracteres fundamentais a serem
destacados, principalmente quando analisarmos de modo comparado ao modelo brasileiro.
Temos no modelo francés o estopim do processo a partir de uma proposi¢do de um décimo
dos parlamentares de uma das assembleias do Parlamento. Frontalmente se difere da
previsdo brasileira, uma vez que nesta € um poder discricionario do Presidente da Cémara
dos Deputados aceitar a deliberagcdo da instauracdo processual.

Quando da proposicdo a notificacdo ao Presidente deve ser imediatamente
enviada, assim como ao Primeiro-Ministro. Outro ponto que merece analise € o
encaminhamento a uma comissdo parlamentar, nomeadamente 0 comité permanente que
analisa matérias constitucionais, 0 que se assemelharia @ Comissdo de Constituicdo e
Justica no Brasil. Interessante notar, que a comissdo que fara a andlise da denuncia no
procedimento brasileiro € uma comissdo especial, ou seja, ndo é permanente e € criada para
essa finalidade especifica.

O qudrum estipulado pela constituicdo francesa no artigo 68 € de dois tercos dos
membros da ‘“Haute Cour”, todo o Parlamento, j4 que ambas as casas sd3o unidas e
convertidas nesta Suprema Corte. E de modo semelhante € feito no Brasil, havendo uma
distingdo central para as decisbes, uma vez que o mandamento constitucional direciona tal
quorum para a aceitacdo da denuncia (que no modelo francés é representada atraves da
resolucdo proposta) pela Camara dos Deputados, sendo silente de quérum qualificado para
a decisdo final a ser tomada pelo Senado Federal.

Ocorre que o0 Supremo Tribunal Federal, de maneira ativista em nosso
entendimento, aplicou de forma analoga ao Senado Federal, criando inclusive uma etapa
ndo prevista na Lei Maior nem na legislacdo, qual seja a aceitacdo do prdprio Senado para
alem da decisdo final.

A decisdo de convocar a Suprema Corte ndo impede, preliminarmente, o exercicio

do mandato do Presidente da Republica, pelo que conserva seus poderes até o final do

226 \jer FAVOREU, Louis. Droit Constitutionnel. 15e édition. Paris: Dalloz. 2013. p. 671.

50



julgamento?2’, Isso nos parece ocorrer pela prépria légica do sistema de governo francés,
que difere do brasileiro, inclusive neste quesito. E que no Brasil o afastamento provisorio
para 0 processo de impedimento se da a partir da aceitacdo pelo Senado Federal, outra
decisdo questionavel do Supremo Tribunal Federal na mesma Arguicdo de
Descumprimento de Preceito Fundamental n® 378, uma vez que, pela leitura simples da
Constituicdo, em ndo havendo esta etapa criada o afastamento dever-se-ia operar no
momento da autorizacdo pela Camara dos Deputados.

Encontramos posicionamentos doutrinarios no sentido de que o procedimento
como tal vigente € mais dificil de se implementar do que no modelo anterior, uma vez que

ha exigéncia de maioria qualificada??8.

3.13.2 Caso ltaliano

Na mesma Otica do Estado Unitario, € o momento de analisarmos outro caso
paradigmatico no contexto europeu, o gque se sucede na Italia.

E fundamental, desde ja, anotar que vige o principio da irresponsabilidade do
chefe de Estado, assim como nos demais paises. Todavia, neste Estado se materializara
com uma exacerbagédo ainda maior.

E que a doutrina da responsabilizacio politica italiana ainda é muito influenciada
pelo pensamento de Rescigno, como j& tivemos a oportunidade de elucidar. Entdo, a partir
dessa cosmovisdo, se tera na responsabilizacdo politica uma via ‘“difisa” ¢ uma
“mstitucional”. E o mais importante ¢ que ndo se confunde com espécie de
responsabilidade juridica. Nessa linha de pensamento temos a previsdo constitucional do
artigo 90 da Constituicdo Italiana22°.

Para tracarmos uma andlise estritamente juridica e fiel do instituto italiano, ab
initio devemos referir o tratamento constitucional da previsdo, conforme o artigo

supracitado, além de observar um cuidado ainda maior com a hiptese de supléncia,

227 Cfr. HAMON, Francis; TROPER, Michel. Droit Constitutionnel. 36e édition. Paris: Lextenso éditions.
2015. p. 550.

228 Cfr. lbidem. p. 550.

229 “J] Presidente della Repubblica non e “responsabile degli atti compiuti nell esercizio delle sue funzioni,
tranne che per alto tradimento o per attentato alla Costituzione. In tali casi e “ messo in stato di accusa dal
Parlamento in seduta comune [552], a maggioranza assoluta dei suoi membri [134, 1357](1).” Disponivel
em: https://www.senato.it/documenti/repository/istituzione/costituzione.pdf. Acesso em 27 de novembro de
2017.
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fundada no artigo 8623, e o carater peculiar deste regime nos ditames do mandamento
imperativo do artigo 134231,

Ocorre que nesta percepcdo do instituto a consequéncia imediata do artigo 90
resulta na supléncia, podendo esta ser definitiva ou temporéria, enquanto o foro
competente escolhido pela constituicdo italiana para tratar de tal juljamento é a Corte
Costituzionale, a qual denominaremos Corte Constitucional.

Com relacdo ao estudo da matéria na perspectiva italiana o problema
terminologico também nos assombrara, sem, contudo, recairmos em erros conceituais.
Ocorre que o préprio artigop 86 ao disciplinar da supléncia prevé no mesmo ambito a
auséncia e o impedimento?32,

Todavia, nos cabe fazer uma distincdo tedrica pelo que podemos ter o
impedimento temporario ou definitivo. E caso de impedimento temporario uma viagem ao
exterior enquanto chefe de Estado no exercicio de suas funcbes, ou até mesmo casos de
doencas ndo curdveis num curto prazo de tempo233, O que nos interessa, com efeito, é a
hipdtese de impedimento definitivo, que é caracterizado especialmente na declaracdo do
gabinete apds condenagdo por alta traicdo ou atentado a constituicao.

Também pode ser impedido em definitivo quando o Presidente da Republica for
acometido por uma doenca irreversivel’34. No mesmo sentido, toda a doutrina italiana faz
referéncia as hipdteses temporarias ou definitivas do afastamento por impedimento do
Presidente da Republica, distinguindo, pela prépria literalidade do texto constitucional, a

demissdo e a morte, cuja consequéncia juridica ¢ a mesma da condenacdo pela Corte

230 “Articolo 86: Le funzioni del Presidente della Repubblica, in ogni caso che egli non possa adempierle,
sono esercitate dal Presidente del Senato. In caso di impedimento permanente o di morte o di dimissioni del
Presidente della Repubblica, il Presidente della Camera dei deputati [cfr. art. 63 c.2] indice la elezione del
nuovo Presidente della Repubblica entro quindici giorni, salvo il maggior termine previsto se le Camere
sono  sciolte o manca meno di tre mesi alla loro cessazione”. Disponivel em:
https://www.senato.it/1025?sezione=128&articolo_numero_articolo=86. Acesso em 07 de dezembro de
2017.

281 “Articolo 134: La Corte costituzionale giudica [cfr. VI c.2]:sulle controversie relative alla legittimita
costituzionale delle leggi e degli atti, aventi forza di legge [cfr. artt. 76, 77 ], dello Stato e delle Regioni [cfr.
art. 127 ];sui conflitti di attribuzione tra i poteri dello Stato e su quelli tra lo Stato e le Regioni, e tra le
Regioni; sulle accuse promosse contro il Presidente della Repubblica, a norma della Costituzione [cfr. art.
90/ ”. Disponivel em: https://www.senato.it/1025%articolo_numero_articolo=134&sezione=138. Acesso em
07 de dezembro de 2017.

232 Cfr. GIUDICE, Federico del. La Costituzione Esplicata Minor. VII Edizione. Napoli: Gruppo Editoriale
Simone. 2017. p. 171.

233 Cfr. Ibidem. p. 171.

234 Cfr. Ibidem. p. 171.
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Constitucional?®®. Entretanto, nosso foco se prende a primeira hipétese do impedimento
definitivo, eis que é a proximidade do impeachment, centrada na responsabilizacdo do
chefe de Estado.

Destaque-se que toda a preocupacdo com a supléncia e o imperativo
constitucional prevendo hipoteses de impedimento do Presidente da Repdblica tem como
base tedrica a teleologia de continuidade, de forma a prorrogar e perpetuar o chefe de
Estado e representante da identidade nacional?3®,

No entanto, como o regime democratico é incompativel com a impunidade e o
abuso de poder, até mesmo o0 representante da identidade nacional encontra limites para
suas imunidades. Vigora o principio da irresponsabilidade, assim como no Brasil e na
Franca, da mesma forma que observa limitacoes.

E o caso do artigp 90 da Constituicdo italiana, ja referido, que demonstra as
hipoteses nas quais o chefe de Estado esta sujeito a responder perante a Suprema Corte
daquele Pais, nomeadamente a Corte Costituzionale, sendo, portanto, a exce¢ao prevista
considerando o principio da irresponsabilidade.

Apesar da leitura do supracitado artigo, duas visdes se confrontam no momento de
analise como refere Carlassare?3”. E o caso dos posicionamentos dos renomados juristas
Vezio Crisafulli e Giuseppe Guarino, que possuem visGes antagdnicas acerca dos
pressupostos basicos para se entender esta norma constitucional. O primeiro entende que a
irresponsabilidade do Presidente da Republica por atos cometidos no exercicio de suas
funcbes configura excecdo ao principio geral da responsabilidade, sendo ratificado t&o
somente nas hipdteses de alta traicdo ou atentado a constituicdo. 1sso representaria, na
visdo deste autor, uma “derrogacdo da derrogagdo” da regra comum?3,

Uma segunda concepcdo € analisar a excecdo sendo a responsabilidade
presidencial por alta traicdo ou atentado a constituicdo, que, em outras palavras, é dizer da

irresponsabilidade como a regra?®. E a depender da interpretacdo adotada as

235 Cfr. GIOFFREDA, Tommaso. Il Presidente della Repubblica: Ipotesi di Impedimento Temporaneo e
Permanente all’esercizio delle Funzioni. Reggio Calabria: Citta del Sole Edizioni. 2012. p. 20.

236 Cfr. CUOMO, Giuseppe. Il Presidente della Repubblica: impedimento e supplenza. Napoli: Giannini
Editore. 1982. p. 5.

287 Cfr. CARLASSARE, Lorenza; CHELI, Enzo. Commentario della Costituzione: A cura di Giuseppe
Branca. Tomo Il. Bolonha: Zanichelli Editore. 1983. p. 149.

238 Cfr. CRISAFULLI, Vezio. “Aspetti Problematici del Sistema Parlamentare Vigente in Italia”, in Studi in
Onore di Emilio Crosa, Vol. 1, Milano: Giuffre. 1960. p. 616 e 617.

239 Cfr. GUARINO, Giuseppe. “Il Presidente della Repubblica Italiana”, in Rivista Trimestrale di Diritto
Pubblico”,ano |, 1951. p. 917 e 918.
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consequéncias praticas tendem a ser diversas, uma vez que no entendimento da
irresponsabilidade como regra, a responsabilizacdo serd observada de modo mais rigoroso
e estrito?0, J& para a concepcdo da responsabilidade como regra, as imunidades é que serdo
vistas de modo taxativo e de forma mais rigorosa®4!.

Uma questdo importante de se ressaltar, apesar de ndo ser 0 nosso objeto central
de estudo, é o fato dos atos cometidos fora do exercicio das funcGes, pelo que a doutrina
tende a ser majoritaria a considerar o Presidente, nesta qualidade, igual a um cidadao
comum, de forma a ser responsabilizado?#? ordinariamente.

Apesar dessas observacdes doutrinarias, a nosso juizo fundamentais, para se obter
um conhecimento do procedimento que pretendemos analisar, nos cabe nesta oportunidade
iniciar as consideracdes relativamente as condutas passiveis de impedir o Presidente da
Republica. Fundamentadas na Alta traigdo (“alto tradimento”) e no atentado a constituicdo
(“attentato alla costituzione”), a conduta do chefe de Estado ou ndo corresponde a uma
figura tipificada no cddigo penal ou pode dar lugar a um conflito de competéncia?43.

A hipétese de alta traicdo é entendida por uma conduta dolosa, voluntéria e
intencional de violar um dever, ou melhor, o juramento de fidelidade aos principios da
Replblica?44. Sob outra perspectiva, o atentado a constituicio é uma categoria genérica,
indeterminada, que se dirige a qualquer atividade dolosa praticada de forma a subverter as
instituicGes ou a violar a constituicdo?4.

Exemplificacbes ndo faltam da doutrina e temos na falta de convocagdo de
eleicbes um atentado a constituicdo, passivel de procedimento de impedimento contra o
Presidente da Republica. De outro lado, podemos estar diante de um ato omissivo quando
devesse praticar de oficio?*®, nesta hip6tese, mediante aplicacdo do artigo 328 do cédigo
penal italiano, também serd passivel de promover a acusacdo contra o chefe de Estado.
Como ato comissivo, verificamos ainda a declaragdo de guerra sem prévia deliberacdo

parlamentar como ensejador do mesmo procedimento?47,

240 Cfr. CARLASSARE, Lorenza; CHELI, Enzo. Op. Cit. p. 150.
241 Cfr. lbidem. p. 150.

242 Cfr, lbidem. p. 150.

243 CARLASSARE, Lorenza; CHELI, Enzo. Op. Cit. p. 160.

244 Cfr. GIUDICE, Federico del. Op. Cit. p. 176.

245 Cfr. Ibidem. p. 176.

246 Cfr. CARLASSARE, Lorenza; CHELI, Enzo. Op. Cit. p. 160.
247 Cfr. Ibidem. p. 160.
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Portanto, a responsabilidade juridica do Presidente da Republica é limitada aos
atos que pratica no exercicio das suas funcGes, ressalvadas as hipoteses de alta traicdo ou
atentado a constituicdo?48. Por essa concep¢do ideoldgica pensada na constituinte, e
trabalhada pela doutrina, a vertente que se funda traduz um afastamento da
responsabilizacdo politica.

No entanto, na oportunidade de julgamento a composi¢cdo da Corte Constitucional
é prevista de modo diferenciado nos termos da parte final do artigo 135%4° da Lei Maior
deste pais. Temos, entdo, uma intervencdo de pelo menos 21 membros?>?, considerando os
15 membros da propria Corte e 16 membros eleitos de forma extraordinaria por sorteio
perante o Parlamento, denominados “agregados”, obedecidos 0s requisitos constitucionais.
Essa composi¢do na doutrina se denomina “composi¢do alargada™°! e tem por finalidade a
participacdo do povo na administracdo da justica. A titulo de quérum, em resumo, a corte
sera composta por trinta e um juizes, dos quais € necessaria a maioria absoluta para
condena¢do ou absolvicdo, o que se designa por “quérum funcional’?°2, Ha ainda o
quérum estrutural, que implica na necessidade de 21 juizes intervirem?3, dentre os quais
deve-se obter a maioria perante os juizes agregados?°4.

E importante referir neste sentido quanto & tematica do ‘“estado de acusagdo”
(stato d’accusa) que fundamenta todo o procedimento. E que se tem a abertura do processo
perante e pelo préprio Parlamento, reunido em sessdo comum, com a aprovacdo pela
maioria absoluta dos seus membros, pelo que se traduz da leitura do preceito constitucional
inserido na parte final do artigo 90.

Por todo o exposto, hd de se concluir alguns pontos elementares, tais como a
opcdo por conceber a “giustizia politica” a um 0rgdo ndo politico, centrado na Corte
Constitucional, ao invés de uma opcdo politica por exceléncia como seria 0 Senado da

Replblica. Nesta escolha constitucional reside uma caracteristica central da temética, uma

248 Cfr. GIOFFREDA, Tommaso. Op. Cit. p. 33.

249 «“Articulo 135: Nei giudizi d'accusa contro il Presidente della Repubblica [cfr. art. 90] intervengono, oltre
i giudici ordinari della Corte, sedici membri tratti a sorte da un elenco di cittadini aventi i requisiti per
I'eleggibilita a senatore [cfr. art. 58 c.2], che il Parlamento compila ogni nove anni mediante elezionecon le
stesse modalita stabilite per la nomina dei giudici ordinari.”

250 Cfr. GIUDICE, Federico del. Op. Cit. p. 247

251 Cfr. Ibidem. p. 247. No mesmo sentido IARICCI, Gian Piero. Istituzioni di Diritto Pubblico. Maggioli
Editore. 2014. p. 372.

252 Conforme Lei Constitucional 20 de 25 de janeiro de 1962, artigo 26.

253 Conforme Lei Constitucional 20 de 25 de janeiro de 1962, artigo 26.

254 Cfr. RUFFIA, Paolo Biscaretti di. Diritto Costituzionale. Napoli: Jovene Editore. 1986. p. 663.
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vez que o procedimento se distingue do modelo estadunidense e, principalmente, do
brasileiro, bem como do francés. Afirma Pergolesi que essa alternativa adotada no
paradigma italiano pretende atribuir tal poder a um Orgdo jurisdicional, independente,

permanente e imbuido de um juizo ndo politico25S.

3.1.3.3 Caso Portugués

Interessante analisar ainda no modelo de Estado Unitario o caso de Portugal, uma
vez que guarda uma semelhanca para o modelo italiano e alguns conceitos que tangem o
direito brasileiro. Nesta perspectiva cabe examinar a hipotese constitucionalmente prevista
de responsabilizacdo do Presidente da Republica, considerando que este € o chefe de
Estado e ndo de governo.

O modelo portugués ndo refere ao Impeachment propriamente dito, mas uma
responsabilizagio do chefe de Estado, além do fato do proprio “nomen iuris” do artigo
constitucional que a prevé referir expressamente responsabilidade criminal?®6. No mesmo
sentido Jorge Miranda assume como correlata as previsdes no direito comparado?®”.

No modelo italiano a previsdo se fundamenta no impedimento do Presidente da
Republica, de maneira taxativa no artigo 90, e se depreende do impedimento definitivo,
com o inicio do procedimento se dando no Parlamento no denominado estado de acusagéo.

J& 0 modelo adotado pela Constituicio Portuguesa pretende uma andlise da
responsabilizacdo juridica, de viés penal, sendo o procedimento iniciado também no
Parlamento, mas o julgamento é de competéncia do Supremo Tribunal de Justica. Aqui
reside uma caracteristica comum entre os modelos, ambos conferindo a um Orgdo
jurisdicional a decisdo final.

Quanto a responsabilidade na Italia se viu o carater abrangente da terminologia
constitucional, ao remeter a alta traicdo e ao atentado a constituicio. N&o ha lei que

regulamente tais previsdes. Em Portugal, a Carta da RepuUblica direcionou aos crimes

255 Cfr. PERGOLESI, Ferruccio. Diritto Costituzionale 2°Volume. 16* edicdo. Padova: Cedam. 1972. p. 233.
256 A esserespeito, artigo 130 da Constituicdo da Republica Portuguesa.

257 Tanto o artigo 68 da constituicdo francesa, como o artigo 90 da constituicdo italiana, alémdo artigo 86 da
constituicdo brasileira. Cfr. MIRANDA, Jorge. MEDEIROS, Rui. Constituicdo Portuguesa Anotada. Tomo
Il. Coimbra: Coimbra Editora. 2006. p. 365.
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cometidos no exercicio do mandato, que guardem relagdo com a funcdo exercida. Nessa
perspectiva, se incluem os crimes de reponsabilidade2°8, mas ndo sé estes.

Os crimes de responsabilidade também possuem previsdo constitucional acerca de
sua existéncia como “categoria especifica de responsabilidade criminal’?®® dos agentes
politicos. Ressalte-se por oportuno que no Brasil também se adota esta nomenclatura,
entretanto os significados e consequéncias sdo diversos. Ndo hd uma definicdo do que
sejam o0s crimes de responsabilidade na constituicdo da repdblica portuguesa, assim como
na constituicdo brasileira, eis a razdo do balizamento doutrinrio e jurisprudencial. No
direito portugués afirma Canotilho que se busca dar interpretacdo a esta categoria em
funcdo do sentido historico, de acordo com a tradicdo que assume no direito portugués?60,
E deste aspecto historicista do conceito no direito portugués temos da doutrina que sao
crimes cometidos por agentes politicos, no exercicio de suas funcdes, representando uma
violagdo de bens e /ou valores da ordem constitucional que deveriam ser protegidos e
promovidos26?,

Nao ha como dissociar a censura penal da censura politica nestes casos, uma vez
que hd uma coligacdo necessaria entre ambas as responsabilidades quando da acusagdo do
Presidente da RepUblica nestas hipdteses?62.

Ha de se referir ainda o aspecto da ndo taxatividade constitucional das condutas
tidas como crimes de responsabilidade. E que o constituinte preferiu que o legislador
ordindrio assim deliberasse, de modo que a previsdo constitucional impde uma obrigacao
positiva ao legislador?®3. Nesta oportunidade cabe uma breve comparacdo com o modelo
brasileiro, uma vez que apesar de se qualificar no artigop 86 da Carta Magna brasileira
algumas condutas nos incisos desta disposi¢do constitucional, cabe também a lei definir e

ser taxativa quanto aos crimes de responsabilidade.

258 Cfr, CANOTILHO, J. J. Gomes; MOREIRA, Vital. Constituicdo da RepUblica Portuguesa Anotada. Vol.
2. Op. Cit. p. 170.

259 Cfr. lbidem. p. 120.

260 Cfr. lbidem. p. 120.

261 Cfr. Ibidem. p. 121.Para maior detalhe, ver lei n° 34 de 16 de julho de 1987 e lei n° 41 de 03 de setembro
de 2010.

262 Cfr. Ibidem. p. 121.

263 \fer artigo 117, namero 3, da constituicdo portuguesa.
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3.1.3.3.1  Aspecto Procedimental

A constituicdo determina 0 julgamento perante o Supremo Tribunal de Justica.
Contudo, para o processo ter inicio é elementar a proposicdo de um quinto dos membros do
legislativo nacional, sem o qual ndo se pode dar inicio ao procedimento. ApGs a proposicao
por este quorum serd necessaria uma prévia deliberacdo da Assembleia da Republica para a
acusacdo poder avancar. E uma condicdo de procedibilidade?%4. Anote-se ainda que ha uma
imposicdo de quérum qualificado para tal votacdo, pelo que sdo exigidos dois tercos
favoraveis.

Tem-se aqui uma iniciativa mais restrita do que em outros paises, como analisado,
sendo exclusiva da Assembleia da Republica. A justificativa tedrica que fundamenta essa
opcdo do constituinte se funda na preocupagdo com a banalizagdo do instituto?6®> e a
consequente  preservacdo da instituicdo Presidéncia da RepuUblica. Essa mesma
argumentacdo tedrica também fundamenta os quéruns de iniciativa e de votagdo?26°.

O modelo é peculiar, pois congrega a iniciativa a um 6rgdo politico e, assim como
0 paradigma italiano, atribui a um érgdo jurisdicional o julgamento. Note-se, todavia, que a
composicdo da “corte costituzionale” para estes fins é alargada, havendo, portanto,
membros eleitos pelo Poder Legislativo. Diferente o € em Portugal, cujo julgamento se
dara no Supremo Tribunal de Justica tal qual a composicdo dos magistrados que o
compbem ordinariamente.

Aspecto de suma importancia se centra na escolha do Supremo Tribunal de
Justica, dado o advento da Constituicdo de 1976, e a consequente criagdo de um Tribunal
Constitucional, por que ndo atribuir a este tal funcdo? Neste quesito afirmam Canotilho e
Vital Moreira que a ideia é de apontar uma responsabilizacdo criminal tdo somente, ndo
configurando, entdo, uma responsabilidade constitucional?6’.

Outro ponto marcante do tema que diz respeito ao processo é o ndo afastamento

do Presidente da Republica de suas funcGes enquanto responde a acusacdo, O que nao

264 Cfr. MIRANDA, Jorge; MEDEIROS, Rui. Op. Cit. p. 365.

265 Cfr. CANOTILHO, JJ. Gomes; MOREIRA, Vital. 265 Cfr. CANOTILHO, J. J. Gomes; MOREIRA, Vital.
Constituicao da Republica Portuguesa Anotada — Vol. 2. Op. Cit. p. 171.

266 Cfr. Ibidem. p. 171.

267 Cfr. Ibidem. p. 171.
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ocorre com os deputados e os demais membros do governo268, A esse respeito, diverge
frontalmente do paradigma brasileiro.

Por fim, é interessante observar a sistematica dos tribunais que envolvem tanto
Italia quanto Portugal. E com isso dizer, fazer um exame da logica de composicdo de
ambos, uma vez que apesar de serem tribunais superiores, em ambos 0Ss casos ha uma
percepgdo peculiar para cada modelo. Ocorre que o Supremo Tribunal de Justica de
Portugal € composto por sessenta juizes, acrescidos de 4 integrantes de juizes militares26°.
Os membros que compdem este Tribunal sdo advindos todos da prdpria magistratura ou
juristas, selecionados por meio de concurso plblico?’®. J4 na “Corte Costituzionale” S&0
nomeados na composicdo de um terco pelo Presidente da Republica, um terco pelo
Parlamento em sessdo comum e 0O outro terco pela magistratura ordinaria e
administrativa®’t. Ora, a metodologia é bem diversa, assim como o julgamento do
Presidente da Republica, uma vez que ha um alargamento na composi¢do italiana para

acrescentar membros eleitos pelo Parlamento, o que favorece um juizo politico mais forte.

3.1.4 Na Forma Federalista de Estado

Considerando outra forma de Estado, a analise se dara na perspectiva de Estados
federais, 0 que pela propria esséncia tende a ser mais suscetivel e expandir o conceito do
instituto ora em discussao.

E que no federalismo, a estrutura do Estado se funda na soberania do territorio,
mas na organizagdo interna este se divide em entes federados autdnomos entre si. Numa
federacdo classica, cujo modelo é o estadunidense, chega-se ao ponto de se falar em
soberania mesmo para os estados?’2. O modelo estadunidense é estritamente peculiar e a
emanacdo maxima do que seja o principio do federalismo.

Ocorre que, ja em outros paises que adotam essa forma federal, como no caso do
Brasil, hd uma certa limitacdo dos entes federados, razdo pela qual tecemos criticas a este

modelo. Além disso, a doutrina prefere adotar a terminologia “autonomia” para o plano

268 Cfr. lbidem. p. 171.

269 Conforme artigo 5° do DL 49 de 27 de marco de 2014 e artigo 50 da lei n° 62 de 26 de agosto de 2013.

270 \fer artigo 7° da lei n° 62 de 26 de agosto de 2013.

211 \fer artigo 135 da constituicéo italiana.

2712 Nesse sentido MAY, Christopher N.; IDES, Alan. Constitutional Law — National Power and Federalism.
Third Edition. New York: Aspen Publishers. 2004. p. 237.
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interno, ja4 que a “soberania” corresponde ao Estado?’3. Tem-se, portanto, da melhor
doutrina que soberania ¢ ‘“entendida como poder de autodeterminacdo plena, ndo
condicionado a nenhum outro poder, externo ou interno”?’4, a0 passo em que autonomia
tende a ser a “capacidade de autodeterminagdo dentro do circulo de competéncias tracado
pelo Estado™7°,

No entanto, a problemética brasileira sofre de uma limitagdo excessiva da
autonomia dos entes federativos, concentrando de forma abusiva, a nosso sentir,
competéncias na figura da Unido?’6.

O fundamental a destacar nesta oportunidade é que por se tratar de uma
descentralizagdo, e, portanto, um ente federal, estados-membros e municipios, em regra, ha
um catalogo maior de autoridades passiveis de serem alvo do processo de impeachment.
Quanto a natureza, apesar de adotarem a forma federal, perceberemos que Estados Unidos

e Brasil adotam uma percepcdo diferenciada acerca do instituto.

31411 Caso Estadunidense

A origem inglesa do impeachment, com certeza, influenciou diretamente na
importacdo desse instituto, mesmo que tenha caido em desuso em seu pais originario,
principalmente pela colonizagdo e a aproximagdo com o procedimento. Anote-se que pelo
dado historico, ja analisado, o impeachment esta atrelado a evolucdo do regime
parlamentarista, na Inglaterra, mas no modelo estadunidense foi a ideia de independéncia
do Poder Executivo que influenciou este instituto2’7,

Ora, o federalismo americano foi pensado desde os primordios para ser um meio

de prevencdo contra a tirania governamental’’®, da mesma sorte que o impeachment?7°.

213 Cfr. MENDES, Gilmar Ferreira; BRANCO, Paulo Gustavo Gonet. Curso de Direito Constitucional. 62
edicdo. Sdo Paulo: Saraiva. 2011. p. 827 e 828.

274 lhidem. p. 828.

275 |bidem. p. 828.

276 perceba-se dos artigos 21, 22, 23 e 30 da Constituicdo da Republica Federativa do Brasil de 05 de outubro
de 1988, que na prética, quase ndo resta poderes de legislacdo aos estados-membros e aos municipios. A
concentracdo se da, principalmente por fator histérico, pois a medida que os Estados Unidos da América se
formaram a partir de um processo de concentragdo de estados ja existentes, o Brasil sempre foi centralizado e
procedeu a uma descentralizagao.

21T Cfr. CARLASSARE, Lorenza. “Responsabilita Penale Dell’Esecutivo e Forma di Governo
L’Impeachment Negli Stati Uniti”, in Rivista Trimestrale di Diritto Pubblico, n°20, 1970. p. 442.

218 Cfr. GENOVESE, Michael A.; HAN, Lori Cox Encyclopedia of American Government and Civics.
Volume 1. New York: Facts on File. 2009. p. 53.
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Ocorre que, aléem da previsdo do Presidente da Republica, no modelo estadunidense, o
escopo é por demasiado aberto, de modo que prevé como autoridades o chefe de Estado, o
vice-presidente da Republica e todas e quaisquer “autoridades civis” dos Estados Unidos,
pelo que se compreende da terminologia empregada pela Constituigdgo em “Civil
Officers™?80, Entretanto, quais as autoridades compreendidas nessa expressdo é que teremos
que analisar com cuidado.

Some-se a isso 0 exame procedimental do tema, assim como sua natureza, uma
vez que sem essa percepcdo estariamos fadados a uma analise superficial que ndo

abrangeria a proposta.

3.14.1.1.1 O Papel Constitucional do Impeachment

O tratamento do tema na convencdo constitucional americana tem relacao intima
com o estabelecimento de um governo federal presidencial. E que se previa, mesmo com a
aceitacdo desta forma de governo, um eventual abuso de poder por parte do executivo
federal®l. A ideia, portanto, era criar um governo independente e acima de tudo,
responsavel®2. A preocupacdo central neste momento se deu na figura da separacdo de
poderes, que marca até hoje o instituto do impeachment quando do julgamento pelo
legislativo.

Historicamente, a questdo mais polémica sobre o impedimento presidencial e sua
remocdo do cargo envolve o fundamento que a sustentard. Foi assim na convencao
constitucional, e ainda hoje tal discussdo permanece viva a respeito de um juizo
condenatério por ato ilicito, improprio ou negligente283. Entendeu-se, por fim, em acarretar
a sancdo de remocdo do cargo para os casos de condenacdo no procedimento de
impedimento?84,

A responsabilizacdo do Presidente da Republica, desde o inicio, fora pensada
tendo em vista a insuficiéncia dos conceitos de “certeza moral’ e “probabilidade

constante”, que foram levantados para defender o método de eleigdo o cargo que afastaria

279 Fora pensado para evitar usurpacdo de poder pelo executivo, de forma a abusar do poder. Cfr.
LABOVITZ, John.R. Presidential Impeachment. New Haven: Yale University Press. 1978. p. 2.

280 Artigo Il, secdo 4 da Constituicdo Americana.

281 Cfr. LABOVITZ, John.R. Presidential Impeachment. New Haven: Yale University Press. 1978. p. 2.

282 Cfr. Ibidem. p. 2.

283 Cfr. Ibidem. p. 6.

284 Cfr. Ibidem. p. 10.
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qualquer cidaddo inadequado. Eis o porqué Hamilton sustenta que as duas grandes
garantias que o0 povo possui sd80 a restricdo da opinido pulblica e a oportunidade de
descobrir de modo facil e transparente as condutas dos homens que o representa28®, Dai,
inclusive, concluir esse autor pela censura ao invés da punicdo, defendendo a
inelegibilidade.

Portanto, percebemos que na concepgdo americana o instituto foi importado do
modelo inglés, por afinidade, numa intencdo de responsabilizar 0 poder executivo, que era
temido no inicio do governo federal. O grande questionamento a época, e que perdura até
os dias atuais, € a vagueza do que pode motivar o impeachment presidencial, que
originariamente era tido por “maladministration86, Esse termo fora utilizado, uma vez
que ja era tido assim no modelo inglés, de modo que responsabiliza algumas transgressdes
ao sistema de governo, que ndo necessariamente deveriam ser de natureza penal?®’. Ocorre
que, como ja tivemos oportunidade de referir, a acusacdo na Inglaterra era um
procedimento penal, em regra, ja4 que a condenacdo acarretaria penas?®® em sentido estrito.
A questdo, portanto, se centra no fato de os autores terem uma visdo diferenciada para o
modelo estadunidense. E, com efeito, o termo foi substituido pelo que temos hoje em “high
crimes and misdemeanors”.

Sucede que, apds esta concepgdo do procedimento, nos casos emblematicos que
ocorreram nos Estados Unidos contra o “chief” Samuel Justice e o presidente Andrew
Johnson, as alegacbes de defesa foram no sentido de se atribuir uma conotacdo penal. E
dizer que as alegacOes se fundamentavam no argumento de que para haver condenacdo no
procedimento de impedimento era necessaria uma violagdo penal, e que a expressdo
configuradora do impeachment, acima citada, tinha um viés muito restrito?8°.

A partir dessas premissas, 0 fundamento e as autoridades sujeitas ao procedimento
marcam 0 centro da discussdo, uma vez que autores consagrados como Labovitz sustentam
que, mesmo em territrio americano, 0 impeachment ¢é utilizado como instrumento
politico-partidario?®®. Eis o perigo que hd muito j& era motivo de inquietacdo dos

pensadores dessa tematica. Contudo, ha que pesar que € um modelo pensado para se evitar

285Cfr. HAMILTON,  Alexander. The  Federalist  Papers, n° 70. Disponivel em:
http://avalon.law.yale.edu/18th _century/fed70.asp. Acesso em 06 de fevereiro de 2018.

286 Cfr. LABOVITZ, John. Op. Cit. p. 26.

287 Cfr. lbidem. p. 26.

288 Cfr. Ibidem. p. 26.

289 Cfr. Ibidem. p. 28.

290 Cfr. Ibidem. p.29-31.
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um mal maior, configurando, neste sentido, uma previsdo constitucional preestabelecida,
de modo que quem se sujeita a ela tem pleno conhecimento dos motivos pelos quais pode

se encontrar sujeito ao procedimento de impedimento.

3.1.4.1.1.2 As Bases do Pedido e as Autoridades Sujeitas

O ponto mais elementar quando se analisa um procedimento desta natureza, em
ambito juridico, é pensar quem responde e pelo que responde. Isso porque, apesar de ndo
vigorar no modelo estadunidense expressamente a irresponsabilidade do Presidente da
Republica, como nos demais modelos ora analisados, a titulo de exemplo, hd a
preocupacdo de estabilidade governamental ao mesmo tempo em que Se pensa sobre
abusos do executivo federal.

Isso posto, nos cabe avaliar as causas que podem ser fundamento para a
instauracdo do processo. A constituicdo estadunidense faz uma previsdo taxativa, enquanto
também prevé hipdteses abertas. Isso porque elenca de modo taxativo traicdo e
corrupcdo?®!, assim como ha mencdo a outros crimes e infragdes menores.

Quanto a traicdo, temos que a propria constituicio dos Estados Unidos da
América no artigo seguinte faz expressa alusdo ao que entenda por definicdo desta?2. E
com isso se pretende dizer que é considerado traicdo ao pais apenas, e tdo somente, 0 ato
de levantar armas contra ele ou se unir aos seus inimigos, prestando ajuda e apoio. Ora,
essa hipotese ndo enseja nenhuma interpretacdo a mais do que a propria literalidade do
texto?93,

No que tange a corrupgdo, assim como nos demais paises, esta adota um conceito
duplo, podendo consistir em ativa e passiva2®. E que a doutrina sustenta que pode ser
solicitado como também recebido qualquer vantagem indevida. Sustenta o professor de

Yale que é uma area nebulosa esse terreno, uma vez que as condutas isoladamente

291 \fer Sec¢do 4 do Artigo Il. “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#a2.
Acessoem08 de fevereiro de 2018.

292 \fer Secdo 3 do Artigo Ill. “Treason against the United States, shall consist only in levying War against
them, or in adhering to their Enemies, giving them Aid and Comfort”. Disponivel em:
https://www.senate.gov/civics/constitution_item/constitution.htm#a3. Acesso em 08 de fevereiro de 2018.

293 Cfr. BLACK, Charles L. Impeachment: A Handbook. New Haven: Yale University Press. 1974. p. 25.

294 Cfr. Ibidem. p. 26.
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separadas ndo constituem crime, pelo que apenas quando da correlagcdo entre as condutas
dos agentes dever-se-ia configurar??®, sendo uma mera suspeita insuficiente.

A partir destes dois conceitos elencados pela Constituicdo como sustentaculo para
um pedido de impeachment podemos afirmar, sem qualquer dlvida, que restam amparados
de definicio pela Carta Federal tanto quanto na legislacdo ordinaria. E dizer que a propria
constituicio define a traicdo contra os Estados Unidos da América, assim como a
corrupcdo, desde 1790, o Congresso Americano fez desta pratica um crime2°, O mesmo
ndo ocorre com a terceira categoria constitucional, qual seja “high crimes and
misdeamenors”, uma vez que ndo ha qualquer definicdo constitucional ou legal®®’.

Neste quesito temos de fazer uma repercussdo histérica dessa categoria, ja que era
prevista no modelo inglés, antes de ser importada ao paradigma estadunidense. E, neste
sentido, anota o professor de Harvard que se tratava de um género de crimes politicos
contra 0 Estado?%8. N&o se deve ter dlvida, portanto, quanto a natureza do impeachment,
pelo que se trata de um procedimento politico, e ndo criminal, para remover agente
publicos que tenham cometido infragdes criminais ou ndo2°°.

No ambito nacional, os autores da convencdo constitucional pensaram de modo
similar, uma vez que imaginavam o impedimento das autoridades como procedimento
politico, do mesmo modo que as infracdes que o fundamenta3®®. Muito se debateu naquele
momento historico e, na ratificagdo, que se alterou “maladministration” por “high crimes
and misdeamenors™%1, a corrente de Hamilton propds que o escopo da categoria deveria
ser mais abrangente do que crimes comuns, englobando dessa forma qualquer conduta
indevida do homem publico3°2. Ainda assim, ja alertava o pensador para eventual risco de

ser partidarizado o julgamento, ao invés de uma andlise de culpa ou inocéncia3©3,

295 Cfr. Ibidem. p. 26.

296 Cfr. GERHARDT. Michael J. The Federal Impeachment Process: A Constitutional and Historical
Analysis. Princeton: Princeton University Press. 1996. p. 103.

297 Cfr. Ibidem. p. 103.

298 Cfr. BERGER, Raoul. Op. Cit. p. 61.

299 Cfr. EHRLICH, Walter. Presidential Impeachment an American Dilemma. Saint Charles: Forum Press.
1974. p. 67.

300 Cfr. GERHARDT, Michael J. Op. Cit. p. 104.

301 Cfr. KYVIG, David E. The Age of Impeachment: American Constitutional Culture since 1960. Kansas:
Kansas University Press.2008. p. 18.

302ZHAMILTON, Alexander. The Federalist Papers, n° 65. Disponivel em:
http://avalon.law.yale.edu/18th _century/fed65.asp. Acesso em 08 de fevereiro de 2018.

303 “There will always be the greatest danger that the decision will be regulated more by the comparative
strength of parties, than by the real demonstrations of innocence or guilt”. HAMILTON, Alexander. The
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Note-se que tanto traicdo quanto corrupcdo sdo crimes, sejam eles cometidos pelo
Presidente da Republica ou por um cidaddo comumi®4. Devido a dificuldade que surge da
vagueza e abertura do conceito, Black propde um teste com 3 (trés) condices a fim de se
verificar 0 que poderia ser enquadrado como tal. Destaque-se que é apenas do ponto de
vista doutrinario que se expde esse critério. Propde o autor de Yale, considerando a
teleologia da Constituicdo, que se procurou estipular infracbes ---- j& que traicdo e
corrupcdo assim o0 sdo---- extremamente sérias, que subvertem o processo politico e
governamental e que sdo erradas em si mesmas para uma pessoa dotada de honra, ou seja,
de um bom cidadao3%°. Ora, dai pensa-se um critério um pouco mais objetivo, mas que de
toda forma ainda restard no campo da subjetividade. Entdo nessa concepcdo doutrinaria
podemos qualificar “high crimes and misdemeanors” como infragdes, sejam crimes ou
ndo, sérias o suficiente para comprometer o processo politico e governamental, de modo
que torne perigosa e maculada a permanéncia do sujeito no cargo306,

De toda sorte, fora implementado nestes termos, de modo que podemos verificar
uma certa abertura no conceito para enquadramento como tal®?’. JaA ha muito fora dita a
celebre frase pelo congressista Gerald Ford, e ainda atual: uma conduta que baseia o
impeachment é aquela que a Camara dos Representantes considerar como tal?%8. E esse é
um ponto fundamental, a nosso sentir, € a pedra angular desse tema, uma vez que € ndo sé
0 Nosso pensamento para 0 modelo, como também aplicavel diretamente ao caso brasileiro.

Ademais, cabe considerar a questdo cultural ao qual o procedimento esta inserido,
porque é através dela que se entende a aplicabilidade das condutas passiveis de
impeachment. E com isso dizer, que a relacdo de confianca no ocupante de cargo publico é
a baliza para avaliagdo de sua conduta, pois quem perde essa confianca deve perder o
privikgio de ocupar o cargo3%®. Neste sentido, se pode afirmar, sem que paire qualquer
divida, que a intencdo fiel dos autores da convencdo constitucional foi estabelecer o

impedimento, e a consequente remocdo do cargo, como garantia do principio da confianca

Federalist Papers, n° 65. Disponivel em: http://avalon.law.yale.edu/18th_century/fed65.asp. Acesso em 08
de fevereiro de 2018.

304 Cfr. BLACK, Charles L. Op. Cit. p. 33.

305 |bidem. p. 37.

306 |nidem. p. 39 e 40.

307 Cfr. ROTUNDA, Ronald D. “An Essay on Constitutional Parameters of Federal Impeachment”, in
Kentucky Law Journal.n® 76, 1987. p. 722.

308 “4n impeachable offense is whatever a majority of the House of Representatives considers it to be at a
given moment in history”. Ver BERGER, Raoul. Op. Cit. p. 86.

309 Cfr. GERHARDT, Michael J. Op. Cit. p. 107.
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no agente pdblico, bem como os limites dos poderes do governo nas mdos do Presidente da
Republica e das demais autoridades civis310.

Além do Presidente da Republica e o Vice-Presidente da Republica estdo sujeitos
ao procedimento de impeachment todos o0s demais ocupantes de cargos publicos
eletivos®!l, de modo que a expressdo sofreu extensiva indagacdo e balizamento ao longo do
tempo, existindo, inclusive, uma posicdo firmada pela Suprema Corte americana a esse
respeito.

Notemos, portanto, algumas das peculiaridades que envolvem essa questdo
central, qual seja saber quem estd sujeito ao processo. Raoul Berger sustenta que 0S
Senadores da Republica estariam abarcados pela previsdo constitucional?'?, desde a
familiaridade dos autores da convencdo constitucional. No entanto, hd na doutrina quem se
oponha a tal visdo. E o caso de Gerhardt que elenca trés momentos distintos nos quais a
constituicdo americana faz alusdo aos legisladores ndo serem “officers” dos Estados
Unidos®3, N&o estando na categoria, ndo podem ser sujeitos ao procedimento de
impedimento. Nesta corrente doutrinaria a sustentacdo se faz, em primeiro lugar, da
linguagem constitucional presente na propria qualificacdo dos membros do Poder
Legislativo, uma vez que cabe ao Presidente da Republica nomear cargos em comissao,
ndo restando os senadores nesta categoria®l4. Acrescenta o autor que o texto literal da
constituicdo, consoante o artigo 11315, simboliza “officers” dos Estados Unidos como sendo
aqueles nomeados pelo Presidente da Republica que ocupam cargos criados pelo
Congresso316, Por fim, entende em outra passagem constitucionalPl’, que a partir do
momento em que cada Casa legislativa pode julgar os proprios membros, ndo haveria razao
para atribuir duas modalidades distintas de punicdo e julgamento, uma vez que seria

ilogico318,

810 Cfr. JR., Peter W. Rodino. Constitucional Grounds for Presidential Impeachment Report. Reprint.
Michigan: Michigan University Library. 1974. p. 7 e 8.

311 pelo que se tem da expressdo constitucional “all other civil officers”. Artigo 11, Secdo 4 da Constituigdo
dos Estados Unidos da América.

812 BERGER, Raoul. Op. Cit. p. 214-233.

813 Cfr. GERHARDT, Michael J. Op. Cit. p. 75 e 76.

314 Cfr. lbidem. p. 76. Este posicionamento se da em funcdo da previsédo do artigo Il, secdo 4.

815 Cfr. lbidem. p. 76. Secdo 2, paragrafo 2° do artigo Il da constituicio americana.

316 Cfr. Ibidem. p. 76.

317 Cfr. Ibidem. p. 76. Ver artigo |, secdo 5, da constituicdo americana.

318 Cfr. Ibidem. p. 76.
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Considerando as posicOes doutrinarias favoraveis e contrarias a aplicabilidade do
procedimento aos senadores, fato é que ja fora alvo do procedimento o senador William
Blount. Em verdade, a alegacdo de que os senadores ndo integram a categoria de “civil
officer” se iniciou justamente com a defesa deste acusado3!®. Anote-se que este caso data
de 1797, e majoritariamente esse pensamento prevalece até hoje, ndo obstante nem todos
0S autores que escreveram sobre a tematica concordarem e concordem com tal decis&o32,

Integram 0s sujeitos passiveis de sofrer este processo 0s juizes federais.
Interessante notar, neste caso, que ndo se da por determinacdo expressa dessas autoridades,
de forma taxativa como no caso brasileiro, por exemplo, mas recai sobre a expressdo geral
“civil officer”. E, portanto, pelo entendimento desses integrantes do Poder Judiciario
federal se enquadrarem como “impeachable officials 3%,

Em relagdo aos juizes federais, no entanto, se aplica a clausula constitucional
especificamente dirigida a estes322. E dizer, entdo, que para esses oficiais cabera a anélise
do ‘“bom comportamento”. O caso mais emblematico envolvendo esta categoria de
magistrados federais se centra no Justice Samuel Chase, membro da Suprema Corte
Americana.

Logo, podemos afirmar que, mesmo nos Estados Unidos da América, 0
impeachment pode assumir e assume, pelas peculiaridades desse pais, caracteristicas
politico-partidarias. E importante notar, que ndo basta tio somente o desejo de remogéo do
ocupante do cargo, tendo de haver necessariamente, em tese, uma conduta que O
fundamente. Notar-se-a similaridades com o modelo brasileiro, neste aspecto.

Afirmamos se tratar de responsabilidade politica neste modelo, uma vez que
embora haja exigéncia de infragdes denominadas “high crimes and misdemeanors”, esta se
opera apenas formalmente. Com isso pretendemos dizer que a necessidade se impde
simplesmente para se iniciar 0 processo com uma pretensa alegacdo de violacdo de
determinada conduta. E necessaria apenas a imputacdo, pelo que o Senado & luz de uma
analise politica decidird. Em muito se assemelha ao paradigma brasileiro no sentido de as
bases serem genéricas e abrangentes, restando, portanto, ao juizo politico. A partir destas

consideracfes temos uma responsabilidade juridica lato sensu.

319 Cfr. BERGER, Raoul. Op. Cit. p. 214.

320 Cfr. Ibidem. p. 222.

321 Cfr. GERHARDT, Michael J. Op. Cit. p. 82.
322 Artigo 111, Secdo | da Constituicdo Americana.
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3.1.4.1.1.3 O Aspecto Procedimental

Pelo simples fato da Constricdo Americana ser sintética e o0 pais estar inserido na
common law pensar-se-ia numa previsdo procedimental sem muita regulamentacdo. No
entanto, como ja destacamos, a preocupacdo dos autores da convencdo constitucional para
com o tema era de suma importancia. Eis a razdo pela qual o aspecto procedimental restou
minimamente regulado diretamente na constituicdo americana, visto que ha autorizacdo
expressa para cada Casa legislativa adotar seu procedimento3?3. Ressalte-se que 0s
pensadores da convencdo tinham em mente varias opcdes possiveis de procedimentos324,
considerando as experiencias dos estados-membros, entretanto optaram pela que se segue.

A constituicdo atribui @ Camara dos Representantes o poder sobre este
procedimento, uma vez que é la que devera se iniciar. E dizer que s ira ao julgamento de
mérito se esta Casa legislativa assim decidir. Um dado estatistico importante é que ja se
intentaram mais de cinquenta pedidos de impeachment perante esta Casa, entretanto apenas
dezenove chegaram ao Senado e foram julgados32°. Né&o obstante o quantitativo de
tentativas, cumpre anotar que nenhum afastamento por este instrumento se efetivou neste
pais. Apesar de ndo existir um mandamento constitucional expresso, é costume de a
Cémara atribuir a uma comissdo poder de investigacdo sobre matérias que possam ensejar
0 processo®2®, Dentre 0s agentes que podem iniciar o procedimento, destacamos qualquer
congressista da Casa legislativa, o presidente desta, uma Casa legislativa de algum dos
estados-membros, assim como um “grand jury3?,

Destague-se que 0 mecanismo pode ser iniciado também através de um envio de
oficio judicial direto a Camara328. Esse envio é decorrente do “Judicial Councils Reform
and Judicial Conduct and Disability Act” de 1980. Podemos considerar um avango bem
recente, tendo em vista que o impeachment € praticado neste pais desde o século XVIII.

Apo6s aceitacdo do pedido por maioria simples o processo continua no Senado, que tem a

323 Artigo I, Secdo 5 da Constituicdo Americana.

324 Cfr. JONES, Charles. O. Op. Cit. p.12 e 13.

325Cfr. EHRLICH, Walter. Op. Cit. p. 33. Além do informativo da prépria Casa Legislativa. Disponivel em:
https://www.senate.gov/artandhistory/history/common/briefing/Senate_Impeachment_Role.htm#4.  Acesso
em 19 de fevereiro de 2018.

326 Cfr. BLACK, Charles L. Op. Cit. p. 6.

327 Cfr. GERHARDT, Michael J. Op. Cit. p. 25.

328 Cfr. Ibidem. p. 25.
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atribuicdo de julgamento. Note-se que este procedimento dual foi importado do modelo
britanico, pelo que passavam pela Camara dos Comuns e Camara dos Lordes329,

Quando do recebimento do processo aberto na Camara dos Representantes, 0
Senado se convola em tribunal, a ser presidido pelo Presidente da Suprema Corte
americana®3%, Neste momento de julgamento, pode haver a instauracdo de uma comissdo
para debater em caréater especial ou ndo33! antes da deliberacdo em plenério, nos termos da
regra Xl desta Casa. Na deliberacdo final devera ser observado um quérum qualificado de

dois tercos dos senadores a favor, ou mais, para a consequente remocdo do cargo332,

3.14.1.2 Caso Brasileiro

No que tange ao impeachment no Brasil nossa anélise serd pela mesma
metodologia apresentada até entdo, com destaque para as particularidades desse instituto
juridico neste territério. A regra principal, e o pardmetro para as demais, se d& para a
responsabilizacdo do Presidente da Republica. Mas num Estado federal como o Brasil a
disciplina encontra aplicagio para além do Chefe de Estado. E o caso da previsdo da
responsabilidade dos ministros de Estado, dos ministros do Supremo Tribunal Federal, dos
governadores de Estados-federados e do Procurador Geral da Republica, este
consubstanciando o chefe do Ministério Publico da Unido. Essas autoridades estéo
elencadas na lei 1.079 de 10 de abril de 1950, sendo, portanto, anterior a Constituicdo
vigente. Anote-se, no entanto, que a maioria dos dispositivos foram recepcionados pela
nova ordem constitucional.

Ainda pode-se identificar a responsabilizagdo quanto aos prefeitos municipais,
tendo estes regulamentacio autbnoma do dispositivo legal supracitado. E que a previsdo
para esses administradores locais se encontra num Decreto-Lei, nomeadamente, o DL 201
de 27 de fevereiro de 1967.

Ainda que ndo houvesse previsdo expressa na legislagdo ordinaria, poder-se-ia
pensar em aplicacdo do instituto aos governadores de estados-federados e prefeitos

municipais em razdo do principio da simetria constitucional.

329 Cfr. BLACK, Charles L. Op. Cit. p. 5-6.

330 Cfr. Ibidem. p. 6.

331 Cfr. GERHARDT, Michael J. Op. Cit. p. 34.
332 Cfr. Ibidem. p. 35.
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Outro ponto central a ser destacado a priori € quanto a responsabilidade em si.
Conforme ja& examinado, em momento oportuno, temos uma diferenciagdo da
responsabilidade politica para a responsabilidade juridica num contexto globalizado. Tal
fato ndo se opera no Brasil, pelo menos ndo formalmente. Eis que todas as autoridades sob
exame, com foco principal no Presidente da Repdblica, estdo sujeitas ao processo de
impeachment, nos termos da lei que o regula. N&o obstante, h4 ainda a responsabilizagdo
comum, julgada perante o Poder Judiciario.

Portanto, temos que ter essa distincio bem clara, assim como sabermos da
confusdo que o ordenamento juridico brasileiro adota entre ambas para termos que a
responsabilidade politica, no Brasil, pressupde uma infracdo juridica previamente definida.
Esta € a razdo pela qual se afirma, em geral, que o impedimento constitucional, no Brasil,
se trata de uma responsabilidade politico-juridica. Trata-se, entdo, de uma responsabilidade
julgada por um tribunal politico, devendo ter como fundamento preliminar uma conduta
definida como passivel de tal procedimento, ou seja, devendo ser fundamentada a acusacdo
em um crime de responsabilidade previamente definido.

No entanto, a discussdo sobre a natureza do impedimento € mais profunda, de
modo que h& diversas concepc¢des doutrindrias. Por exemplo, e na linha que entendemos, a
do instituto ser enquadrado como eminentemente de responsabilidade politica3®3. Né&o
obstante tal visdo do mecanismo, ha quem entenda tratar de instituto de natureza penal34.
Néo falta ao debate quem veja no instituto uma natureza mista33®, Ha ainda o veiculado por
Gilmar Mendes de que os crimes de responsabilidade sdo infragdes de natureza politico-
administrativas33®,

Destaque-se que o entendimento da mais alta corte do pais nem sempre foi o
mesmo. JA houve oportunidade de o Sumo Aredpago julgar no sentido penal®’ quanto a
sancdo, apesar de se tratar de caso isolado. Traduz-se da decisdo mais recente do Supremo
Tribunal Federal, pela Ac¢do de Descumprimento de Preceito Fundamental n° 378/DF, a

posicdo amplamente majoritaria, in verbis:

333 Cfr. BROSSARD, Paulo. Op. Cit. p. 75.

334 Cfr. MIRANDA, Pontes de. Comentarios a Constituicdo de 1967 com a emenda n. 01 de 1969. 22 edicéo.
S&o Paulo: Revista dos Tribunais. 1973. p. 351-357.

335 E o caso de José Frederico Marques. Cfr. MARQUES, José Frederico. Da Competéncia em Matéria
Penal. Sdo Paulo: Saraiva. 1953. p. 154.

336 Cfr. MENDES, Gilmar Ferreira; BRANCO, Paulo Gustavo Gonet. Op. Cit. p. 958.

337 \ler Ac4o Direta de Inconstitucionalidade 1.628/SC.
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“Em segundo lugar, o sigilo do escrutinio ¢ incompativel com a natureza
e a gravidade do processo por crime de responsabilidade. O processo de

impeachment tem natureza politico-administrativa, constituindo

ferramenta de preservagdo da legitimidade da representagdo popular’33®

(Anotagdes para voto Ministro Luis Roberto Barroso na ADPF 378/DF)

Mesmo sendo voto-vencido, na metddica do Tribunal, asseverou o ministro Luiz
Edson Fachin que “o impeachment integra, & luz da Constituicio da Republica Federativa
do Brasil de 1988 e da Lei 1.079/1950, o rol de procedimentos presentes no Estado
Democrético de Direito, configurando-se em processo de indole duplice, de natureza
juridico-politica para o fim de examinar a imputacdo e definir a ocorréncia ou ndo de
crime de responsabilidade por parte de Presidente da Republica, devendo o Supremo
Tribunal Federal assegurar a realizacdo plena do procedimento nos estritos termos da lei e
da Constituigio 339

Em que pese a discussdo sobre a natureza do instituto, certo estamos de que
mesmo que ndo se entenda pela natureza eminentemente politica, que seja na linha do
adotado pelo Supremo Tribunal Federal na acdo de controle abstrato e concentrado sobre o
tema, de modo que seja politico-juridico (administrativo).

Outra questdo de fundamental relevo que deveremos abordar e examinar é a
fidelidade partidaria. Tal tema guarda correlacdo direta com a natureza do instituto, pelo
que delinearemos em sequéncia.

A propria lei de 1950 referida define as condutas passiveis de impeachment para
as autoridades que a ela estdo sujeitas. Da mesma sorte se opera com o Decreto-Lei de

1967 também supracitado. Tais condutas se denominam “crimes de responsabilidade”.

338 Disponivel em: http://www.stf.jus.br/arquivo/cms/noticiaNoticiaStf/anexo/ADPE378LRB.pdf. Acesso em
15 de janeiro de 2018.

339 \oto do Ministro Relator Luiz Edson Fachin na ADPF 378/DF. Disponivel em:
http://www.stf.jus.br/arquivo/cms/noticiaNoticiaStf/anexo/ADPF378relator.pdf. Acesso em 15 de janeiro de
2018.
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3.1.4.1.2.1 Dos Crimes de Responsabilidade no Brasil

Ja fora referido brevemente que o impedimento constitucional no direito brasileiro
se opera com fundamento nos crimes de responsabilidade. Este é outro quesito que
deveremos deter um olhar mais atento, eis que no direito comparado 0 mesmo ‘“nomen
iuris” representa institutos diversos.

Analisemos 0 caso portugués, preliminarmente, a fim de ilustrar esta colocacéo.
Em verdade, a interpretacdo dada pela doutrina e pelo ordenamento juridico lusitano se
aprofunda no aspecto criminal. Com efeito, a previsdo constitucional dos crimes de
responsabilidade, consagrado no nimero 3 do artigo 117 da Constituicdo desse pais34° ndo
nos é suficiente, uma vez que ndo ha uma definicdo do que sejam.

A doutrina, no entanto, os qualifica a partir do conceito anterior a Constituicdo
vigente, j& que surgiu primeiramente, com essa nomenclatura, na Carta de 1911, com
reproducdo na Constituicdo de 1933, apesar de uma origem mais longinqua34L.

O que importa, na verdade, é a percepcdo doutrinaria de que se esta a tratar de
“uma categoria de responsabilidade criminal, reservada aos membros do Poder Executivo,
ou seus agentes, sendo de sublinhas, portanto, o alargamento a que procedeu a CRP de
1976 ao estendé-la aos titulares de cargos politicos em geral™342,

Para a Republica Portuguesa os crimes de responsabilidade sdo, a rigor, ‘“crimes
praticados por titulares de cargo politicos”™®*3 enquanto no exercicio de suas funcdes, além
de violarem bens e/ou valores cuja protecdo deveria ser assegurada e promovida por esses
agentes, ja que consistem no seu dever institucional®44. E ainda se tem pena, consistindo
essas em prisdo e multa®4®, e a perda do cargo ocorre de forma secundaria, ndo sendo a
pena em si, e sim, um efeito da mesmas346,

E interessante notar, entretanto, que mesmo para o tratamento penal esta

concepgdo admite uma conexdo entre esta forma de responsabilidade e a politica, apesar do

340 «3, A lei determina os crimes de responsabilidade dostitulares de cargos politicos, bem como as sangdes
aplicaveis e os respectivos efeitos, que podem incluir a destitui¢do do cargo ou a perda do mandato.”

341 Cfr. CANOTILHO, J.J. Gomes; MOREIRA, Vital. “Constitui¢do da Repiiblica Portuguesa Anotada”,
Volume II. Op. Cit. p. 120.

342 |bidem. p. 121.

343 |bidem. p. 121.

344 Cfr. lbidem. p. 121.

345 Vide artigos 7° ao 27 da Lei 34 de 1987.

346 Cfr. MIRANDA, Jorge. “Imunidades Constitucionais e Crimes de Responsabilidade”, in Direito e Justica,
op. Cit. p. 32.
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foco ser a responsabilizacdo penal*4’. Ora, o tratamento é de ambito penal, 0 que desde
logo se diferira do regime brasileiro. H& de se ressaltar, no entanto, quem entenda por se
aplicar este juizo348,

Contudo, tal entendimento para a concepc¢do brasileira, data méxima vénia, é
equivocado. Tal fato se da pela delimitacdo do impeachment estar num certo limite entre a
responsabilidade politica e a penal, embora estas ndo se confundam como adiante se
demonstrard. A conceituacdo adequada de crimes de responsabilidade, no Brasil, se funda
nas infracdes politico-administrativas34®. Tais condutas sdo previstas de modo abrangente
na Constituicio da Republica Federativa do Brasil de 1988 e regulamentadas em lei
especial.

Reitere-se neste momento o posicionamento de Carlos Ayres Britto, pelo que
impeachment se entende o processo fundado na perpetracdo de atos infracionais que tém
natureza propria, e ndo se confunde com qualquer outra categoria de ilicitude, seja de
ordem, civil, penal ou de prestar contas3°°.

N&o se estd a incorrer em juizo penal. Essa diferenca é primordial para qualquer
analise do sistema brasileiro que regula a responsabilidade do Presidente da Republica,
uma vez que responde por via politica mediante aos crimes de responsabilidade, e em via
judicial penal por “crimes comuns”.

Desta concepcdo podemos perceber, na linha de criminalistas, que ndo ha
qualquer sancdo que possa ser caracterizada como sangdo penal nos crimes de
responsabilidade, de modo que ndo se wverifica nem a dimenséo coletiva nem a difusa
marcantes do Direito Penal®®l., E bem se assevera no Sumo Aredpago, desde o primeiro

caso presidencial, haja vista o pronunciamento no acérddo do Mandado de Seguranca

347 Cfr. CANOTILHO, J.J. Gomes; MOREIRA, Vital. “Constitui¢do da Republica Portuguesa Anotada”,
Volume I1I. Op. Cit. p. 121.

348 Cfr. SANTIAGO, Marta Cristina Jesus. “A Natureza Juridica da Decisdo do Parlamento que julga as
contas anuais do Chefe do Poder Executivo e a Inelegibilidade Decorrente da Rejei¢do das Contas no Sistema
Presidencialista Brasileiro”, in Ensaios Sobre Responsabilidade Juridico-Politica, Faculdade de Direito da
Universidade de Coimbra. 2013. p. 126.

349 Cfr. MENDES, Gilmar Ferreira; BRANCO, Paulo Gustavo Gonet. Op. Cit. p. 958.

350 Cfr. BRITTO, Carlos Ayres. “Crimes de Responsabilidade do Presidente da Republica”, Disponivel em:
https://www.conjur.com.br/2015-set-01/ayres-britto-crimes-responsabilidade-presidente. n® 6. Ver também
em https://heinonline.org/HOL/LandingPage?handle=hein.journals/brazjpp5&div=66&id =&page=. p. 4.

351 Cfr. OLIVEIRA, Eugénio Pacelli. Curso de Processo Penal. 18 edicdo. Sdo Paulo: Atlas. 2014. p. 204-
205.
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21.564-DF352 no sentido de que a distincdo constitucional se opera em virtude da natureza
dos ilicitos, quando de “crimes comuns” se estara sob a tutela do Direito Penal, mas a se
tratar de crimes de responsabilidade, ensejadores do Impedimento constitucional, “o
espectro estende-se até o campo da moral®%3, e a importancia da andlise politica nesta
oportunidade é elementar.

Aqui reside um ponto extremamente importante da intencdo deste trabalho, uma
vez gque enguanto no Parlamentarismo a responsabilidade do governo, de forma coletiva, é
verificada perante o Parlamento, por seus mecanismos, ja referidos tais como a mocao de
desconfianca ou voto de censura; no presidencialismo, o Presidente da Republica é o
responsavel, respondendo em processo politico-administrativo realizadas pelas Casas do
Congresso Nacional®4.

Por todo o exposto na analise do direito comparado percebemos, por conseguinte,
que a natureza da responsabilidade politica diverge, na medida em que, no Brasil, a
responsabilizacdo politica € considerada também uma responsabilizagdo juridica, uma vez
que se funda, pelo menos em tese, em infracBes de condutas regulamentadas em lei. Ja no
parlamentarismo se tem a responsabilizacdo politica de modo completamente independente

de qualquer ilicitude.

3.1.4.1.2.2 Crimes de Responsabilidade e Crimes Funcionais

O Presidente da Republica é irresponsavel por fatos estranhos ao exercicio de suas
funcBes, na vigéncia de seu mandato, € o que vigora na Republica Federativa do Brasil,
consoante artigo 86, paragrafo 4°3%°, Ocorre que, com relacdo ao que pratica durante o

desempenho de seu mandato pode haver incidéncia de responsabilizacdo tanto politica

352 BRASIL. Supremo Tribunal Federal. Mandado de Seguranga n°® 21.564/ DF. Disponivel em:
http://www.stf.jus.br/arquivo/cms/sobrestfconhecastfjulgamentohistorico/anexo/ms21564.pdf. Acesso em 22
de setembro de 2017.

353 BRASIL. Supremo Tribunal Federal. Mandado de Seguranga n° 21.564/DF. Disponivel em:
http://www.stf.jus.br/arquivo/cms/sobrestfconhecastfjulgamentohistorico/anexo/ms21564.pdf. Acesso em 22
de setembro de 2017.

854 Cfr. SILVA, José Afonso da. Comentario Contextual a Constituicdo. 8 edicdo. Sdo Paulo: Malheiros
Editores. 2012. p. 499.

355 Artigo 86, paragrafo 4° da Constituicdo da RepUblica Federativa do Brasil de 05 de outubro de 1988:“§ 4°
O Presidente da Republica, na vigéncia de seu mandato, ndo pode ser responsabilizado por atos estranh os
ao exerciciode suas funcgdes ”.
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quanto penal. Examinaremos, tdo somente, a responsabilizagdo politica mediante os atos
atentatérios a lei e a Constituic&o.

Os crimes de responsabilidade, portanto, sdo infracdes politico-administrativas. A
nivel doutrinario nos cabe referenciar uma subdivisdo, j& que estas podem se enquadrar
como infracdes politicas e crimes funcionais3°®,

Esta classificacdo é ilustrativa e faz a divisdo com base nos tipos previstos na
Constituicdo da Republica Federativa do Brasil de 1988, sendo atentado contra a existéncia
da Unido; o livre exercicio do Poder Legislativo, do Poder Judiciario do Ministério Publico
e dos poderes constitucionais das unidades da federacdo; o exercicio dos direitos politicos
e a seguranca interna do pais.

Esta classificacdo de Joseé Afonso da Silva, em verdade, se traduz mediante 0s
incisos constitucionais, pelo que o autor denomina de infracBes politicas as previsdes
disciplinadas nos incisos I-1V, engquanto as demais, como atentado contra a probidade na
administracdo; a lei orcamentaria e o cumprimento das leis e das decisbes judiciais
corresponderiam aos crimes funcionais3°7.

Anote-se, todavia, que ha designacdo no direito brasileiro para denominar crimes
funcionais os tipificados pelo proprio codigo penal, quanto a atuacdo contra a
Administracdo Publica, correspondendo aos crimes praticados por agente pUblicos3%8.

Nao devemos, contudo, adotar a designagdo “crimes funcionais”, uma vez que
esta pode induzir o intérprete ao erro pois pensar-se-ia em crime comum, como tal
tipificado no Codigo Penal.

Reiteramos que a jurisdicdo penal é inaplicavel no que tange ao impeachment e
aos crimes de responsabilidade. Tanto o é que pode a mesma infracdo conduzir a um
processo de impedimento face as Casas Legislativas, a0 mesmo tempo em que ensejar
denlncia perante o Supremo Tribunal Federal.

Essa distingdo doutrindria, e potencial confusdo, ocorre pelo simples fato de a
Constituicdo Federal se referir a “crimes de responsabilidade” em momentos isolados,
nomeadamente no artigo 37, paragrafo 4° e no artigo 85, caput, assim como no artigo 102,

I, “C”.

356 SILVA, José Afonsoda. “Comentdrio Contextual...”.Op. Cit. p 499.

357 Cfr. SILVA, José Afonso da. Curso de Direito Constitucional Positivo. 35 edicdo. Sdo Paulo: Malheiros
Editores. 2012. p. 550-551.

358 A esse respeito ver os artigos 312 a 327 do Cadigo Penal brasileiro.
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E que em primeiro lugar, ao reger o regime dos servidores publicos federais e
estipular a responsabilidade destes a Constituicdo nos remete a esta terminologia. N&o est4
aqui a se falar dos crimes de responsabilidade do Presidente da Republica, dos Ministros
de Estado, dos Governadores de Estado ou de Prefeitos municipais, por exemplo. Essa
categoria € genérica, haja vista o entendimento do Supremo Tribunal Federal sobre a
matéria na Reclamacdo 2138/DF.

Entendeu-se nesta ocasido pela distingdo de regimes de servidores publicos e
agentes politicos®>°. O cerne envolve a improbidade administrativa, fato imputavel tanto no
ambito criminal quanto no politico. De todo modo os ambitos sdo diferentes e ndo hd que
se falar de conotacdo penal em hip6tese alguma, a nosso sentir, apesar de alguns autores na
doutrina assim entenderem.

Doutrinariamente encontramos algumas correntes6® como a ja explicitada acima,
alem de quem entenda pela expressdo corresponder a infracbes politico-administrativas, ou
ainda quem entenda a expressdo possuir dois sentidos, sendo um amplo e um restrito. E o
caso de Damasio de Jesus, renomado penalista, o qual afirma que a nomenclatura para o
direito brasileiro “apresenta um sentido equivoco, tendo em vista que se refere a crimes e a
infragBes politico-administrativas ndo sancionadas com penas de natureza criminal”®6%,

Nesta concepcdo, “crime de responsabilidade” poderia ser considerado tanto no
ambito penal quanto no ambito politico. Avanga ainda para distinguir em crimes de
responsabilidade proprios e improprios, sendo os primeiros tutelados pela area criminal,
enquanto os Ultimos estdo sob a tutela da responsabilidade politica®62. O que importa, a
despeito de tais consideracdes, € que mesmo para quem adote tal corrente doutrinaria, a
qualificacdo da Lei 1.079 de 1950 continua sendo de infracGes politico-administrativas3©2.

Portanto, em que pese as eventuais distingdes doutrinarias acerca da nomenclatura
dos crimes de responsabilidade, temos que podem ser praticados, com efeito, por
servidores publicos. A isso ndo equivale dizer que sdo os mesmos que se analisam quando

do impeachment.

359 Ver a Reclamagdo 2138/DF. Disponivel em:
http://redir.stf.jus.br/paginadorpub/paginador.jsp?docTP=AC&doclD=521649. Acesso em 25 de setembro de
2017.

360 Cfr. MESSA, AnaFlavia. Cursode Processo Penal. 3* edigdo. Sdo Paulo: Saraiva. 2017. p.1023.

861 JESUS, Damasio de. “Acdo Penal Sem Crime”, in Revista do Tribunal Regional Federal da 12 Regido,
volume 13, nimero 11, 2001. p. 14.

362 Cfr. Ibidem. p. 14.

363 Cfr. Ibidem. p. 15.
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Logo, facamos a distingdo do ‘“crime de responsabilidade” como categoria de
infracdo politico-administrativa, e sujeita ao crivo politico e ao processo de impedimento,
para os crimes funcionais tipicos, que segundo Meirelles “sao aqueles em que a qualidade

de funcionario publico do agente surge como elementar ou circunstancia especial do
tipo’ 864,

Por mais que 0 mesmo nomen iuris possa dirigir-se a condutas aplicaveis a
sujeitos diferentes, ndo nos esquecamos de que o impedimento constitucional se dirige
necessariamente ao Presidente da Republica, aos Ministros de Estado, Governadores e

Prefeitos municipais.

3.1.4.1.2.3 Crimes de Responsabilidade e Crimes Comuns

A ilustracdo do julgado acima referido em sede de Mandado de Seguranca
representa 0 que nos cabe neste momento distinguir com maior precisdo, a separacdo em
crimes comuns e os crimes de responsabilidade.

Ocorre que para 0s crimes de responsabilidade ja tivemos oportunidade de
analisar sua natureza juridica de infracdo politico-administrativa, e também afastar
qualquer aspecto que pudesse se relacionar com o direito penal, pois ndo tem
caracteristicas que possam enquadra-los em tal &mbito de responsabilizacéo.

J& com os crimes comuns é exatamente 0 oposto. Com isso queremos dizer que a
interpretacdo e area de aplicacdo do direito se fundamenta no direito criminal. Quando
analisamos estes crimes ndo estamos a qualificar qualquer conduta pensada para a
responsabilizacdo administrativa e politica do Presidente da Republica e seus ministros,
aléem dos outros cargos que também respondem de forma politica, e sim de crimes
propriamente ditos como tal, estabelecidos no Codigo Penal e/ou em lei especial que reja o
direito penal.

Ressalte-se, desde ja, que a terminologia constitucional se refere a “infragoes
penais comuns 3%, uma vez que a intencdo era um sentido mais amplo, se excluindo

apenas os crimes de responsabilidade36®, E que a teleologia constituinte pretendeu ndo

364 MEIRELLES, Hely Lopes. Direito Municipal Brasileiro. 16* edicdo. Sdo Paulo: Malheiros Editores.
2008. p. 800.

365 \er artigo 102, 1, Constituicdo da RepUblica Federativa do Brasil de 05 de outubro de 1988.

366 Cfr. SILVA, José Afonsoda. Comentario Contextual a Constituicdo. Op. Cit. p. 562.
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apenas integrar os crimes comuns tipificados no Codigo Penal, como também os definidos
em legislacdo extravagante, além de inserir nesse ambito ainda as contravencdes penais36’.
A Constituicdo brasileira ndo define o0 que seja crime de responsabilidade politica,
assim como também ndo buscou definir crimes comuns. Foi a partir da anélise da doutrina
e, principalmente, da jurisprudéncia que se extrairam o0s conceitos atualmente adotados.
Nesta linha ressaltamos julgado do Supremo Tribunal Federal que s reitera nosso
argumento, sendo vejamos:

“A expressdo crime comum, na linguagem
constitucional, é usada em  contraposicdo  aos
impropriamente chamados crimes de responsabilidade, cuja
sancdo é politica, e abrange, por conseguinte, todo e
qualquer delito, entre outros, os crimes eleitorais.
Jurisprudéncia antiga e harmonica do STF "%68(grifos
N0SS0s)

Ora, dessa ementa se percebe a clara distingdo entre ambas as tipologias, pelo que
passaremos agora a examinar. A responsabilidade de um governante é mais elevada do que
a de um mero agente pulblico ou um cidaddo qualquer. 1sso porque estd investido de uma
funcdo publica eletiva, e se tratando do Poder Executivo da gestdo da maquina publica.

Isto & sempre importante destacar, para podermos analisar a dualidade ou
polissemia de responsabilidades. Muito ja se disse sobre a responsabilizacdo penal e a
responsabilizacdo politica no Brasil. E assim continuemos, pois sem essa delimitacdo clara
nao é possivel vislumbrar com maior clareza o instituto do impeachment.

“Crime comum” ¢ notadamente todo e qualquer fato tipificado pela legislacéo
penal. 1sso engloba ndo sé os crimes stricto sensu, ou seja, aqueles tipificados no Codigo
Penal e em leis especiais, assim como as contravencOes penais. Essas entendidas como

infracbes penais cuja ofensa é infima, de menor potencial lesivo369,

367 Cfr. lbidem. p. 562.

368 BRASIL. Supremo Tribunal Federal. Conflito de Jurisdicdo n° 6971, Relator(a): Min. Paulo Brossard,
Tribunal Pleno, julgado em 30/10/1991. Disponivel em:
http://www.stf jus.br/portal/jurisprudencia/visualizarEmenta.asp?s1=000157366&base=baseAcordaos.
Acessoem22 de setembro de 2017.

369 Cfr. MESSA, AnaFlavia. Op. Cit. p. 1019.
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Essas condutas, portanto, sdo passiveis de serem cometidas de modo geral, por
qualquer cidaddo. E ainda que se pense em “crimes funcionais”, como aqueles cometidos
por agentes contra a Administracdo Publica, ndo sairemos da esfera penal.

Isso ocorre porque as condutas previstas constitucionalmente de modo
exemplificativo no artigo 85 tem de ser necessariamente previstas em legislacdo especial.
E isso se opera por forga da Lei 1.079 de 10 de abril de 1950.

Ora, se o fato imputado aos sujeitos passiveis de acusacdo via impeachment nao
estiverem definidos no diploma legal supracitado, ndo poderemos estar diante da
responsabilizacdo politica, podendo o fato ser enquadrado no ambito criminal ou civel.

Entdo, em resumo, os crimes de responsabilidade politica sdo necessariamente 0s
previstos em lei especial, nomeadamente o diploma acima referido, ao passo que 0s crimes
comuns sdo os demais, por exclusdo, de previsdio em lei penal geraP’®, seja o préprio
Cadigo Penal ou qualquer lei especial que regule esta area do Direito.

Vigora no direito brasileiro a partir da hermenéutica constitucional a néo
responsabilizacdo do maior mandatario politico do Poder Executivo, nomeadamente o
Presidente da Republica, por fatos estranhos a seu mandato. Isto quer dizer que existindo
alguma pratica criminosa deste agente politico durante o mandato presidencial, este
processo ndo poderd ser instaurado enquanto ndo cessar a qualidade do agente mediante
seu cargo, ou em outras palavras, enquanto ndo cessar o mandato. Contudo, se houver
conduta criminosa mediante ato correlato ao exercicio do cargo, o Presidente da Republica
poderd ser responsabilizado durante a vigéncia do mandato, e neste caso perante o
Supremo Tribunal Federal. Mas para o Orgdo maximo da jurisdicdo constitucional
brasileira poder analisar a denuncia por crime comum ha de existir uma votacdo na Camara
dos Deputados que autorize tal feito®’1. Note-se que tanto para a instauracdo do processo
de impeachment, quanto para o julgamento da denlncia por crime comum no Supremo
Tribunal Federal, a autorizacdo da Camara dos Deputados é verdadeira condicdo de
procedibilidade3’2.

Anote-se, por derradeiro, quanto a esta tematica a eventual dualidade
sancionatéria. Em havendo uma conduta disciplinada na lei regulamentadora dos crimes de

responsabilidade e da mesma sorte com previsdo penal geral, nada impede que o agente

870 Cfr. MEIRELLES, Hely Lopes. Direito Municipal Brasileiro. Op. Cit. p. 802.
371 Cfr. SILVA, José Afonso da. Comentario Contextual a Constituicdo. Op. Cit. p. 504.
372 Cfr. Ibidem. p. 416.
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politico seja responsabilizado nas duas jurisdicdes independentemente. 1SS0 ocorre porque,
como referido, a natureza das sangBes € diversa, assim como as infracbes s&o
auténomas®’3, Esta situacdo diplice s6 confirma o que pretendemos traduzir, qual seja a

independéncia entre os ambitos de responsabilidade.

3.1.4.1.2.4 Breve Analise da Lei 1.079 de 10 de Abril de 1950

Como imperativo constitucional, hd de se ter uma legislacdo ordinaria especifica
que regule o tema e é neste quadro que a lei em andlise se insere. Ndo € nossa pretensao
neste momento comentar o0s crimes de responsabilidade em espécie, mas tdo somente
aspectos da lei que podem suscitar e, de fato, suscitam muitos questionamentos praticos. E
que pelo ano de edicdo e uma simples vista da historia constitucional brasileira, percebe-se
que o mesmo diploma legislativo vigorou sob a égide de trés ConstituicGes diversas, as de
1946, 1967 e a atual de 1988. Ora, 0s momentos constitucionais estdo atrelados a periodos
revolucionarios®’4, mesmo que as revoluges assumam profundidades diferenciadas.

Neste sentido, cumpre abordar a classificacdo acerca de direito intertemporal. Ha
quem prefira qualificar as normas como inconstitucionais considerando o momento em que
as mesmas foram editadas quando da contrariedade de uma nova norma constitucional
posterior3’>. Para esses autores estaremos diante da teoria da inconstitucionalidade
originaria e inconstitucionalidade superveniente, uma vez que um preceito constitucional
posterior que preveja de modo contrario configuraria uma carga axioldgica negativa que
teria de se caracterizar como inconstitucionalidade3’®. Ou seja, se configuraria a
inconstitucionalidade superveniente no momento em que haja uma desconformidade de
uma norma preexistente com uma norma constitucional posterior a esta3’’. Anote-se a esse
respeito que a inconstitucionalidade superveniente s6 comportaria inconstitucionalidade

material, uma vez que ha regéncia do principio tempus regit actum.

873 Cfr. BROSSARD, Paulo. Op. Cit. p. 70.

874 Cfr. MIRANDA, Pontes de. “Conceito de Constituicdo e Técnica Constitucional”, in Juridica, n® 94, Vol.
XXXI, 1966. p. 409.

875 Cfr. CANOTILHO, J. J. Gomes. Direito Constitucional e Teoriada Constituicdo. Op. Cit. p. 1013.

876 Cfr. BITAR, Orlando. “A lei e a Constituicdo”, in Obras Completas de Orlando Bitar - Volume 1. Rio de
Janeiro: Renovar. 1996. p. 620.

377 Cfr. MIRANDA, Jorge. Manual de Direito Constitucional. Vol. 1ll, Tomo WI. 4 Edicdo Revista e
Atualizada. Coimbra: Coimbra Editora. 2013. p. 37.
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Esta qualificacdo doutrindria encontra maior abrigo em regimes como o
portugués, considerando até mesmo a prépria disposicdo constitucional ado artigo 282, n® 2
da Constituicio da RepuUblica Portuguesa. Dai extrai-se que “no n° 2 contempla-se a
hipotese de inconstitucionalidade superveniente™378,

De modo completamente adverso, a histdria constitucional do Brasil,
representando o costume juridico, se fundamenta em previsdo expressa nas primeiras
constituicdes do pais, nomeadamente as de 1891 e 1934, no sentido de adotar a teoria da
recepcdo das normas quando se tratar de direito intertemporal®’®. Ou seja, nesta concepcéo
nao se refere a inconstitucionalidade, mas exclusivamente a recepcdo na hipdtese de estar
em conformidade com os parametros constitucionais ou adota-se a denominada revogacao
para momento de desconformidade da norma preexistente.

Apresentamos esta distincdo doutrindria uma vez que estamos diante de um caso
representativo desta situacdo. A lei especial que a Constituicdo da Republica Federativa do
Brasil de 1988 expressamente exige para a definicdo dos crimes de responsabilidade se
trata de uma legislacdo que perdura desde 1950.

Isso € importante anotar principalmente pelos efeitos praticos que possamos vir a
ter. A titulo de ilustracdo, a definicdo de um crime de responsabilidade em que se
questione a recepcao da norma.

A mesma lei j& se aplicou a dois casos recentes em se tratando da Presidéncia da
Republica no Brasil. E por haver guestionamentos em sede de defesa dos acusados,
geralmente, a questdo sempre foi e é decidida pelo Supremo Tribunal Federal. Assim como
cabe a este 6rgdo a interpretacdo do processo de impeachment380,

Questdo de importancia impar é notar que, por vezes, a competéncia do tribunal
maximo da jurisdicdo brasileira pode vir a ser alargada. Queremos dizer com essa
afrmativa para se atentar a uma eventual decisdo que possa vir a transcender a
competéncia do Sumo Aredpago e culminar numa violagdo ao principio da separacdo de

poderes.

378 Cfr. CANOTILHO, J. J. Gomes; MOREIRA, Vital. “Constitui¢ido da Repiiblica Portuguesa Anotada”,
Volume II. Op. Cit. p. 976.

379 Artigos 83 e 187, respectivamente.

380  Vide Arguicio de Descumprimento de Preceito Fundamental n° 378. Disponivel em:
http://www.stf.jus.br/arquivo/cms/noticiaNoticiaStf/anexo/ADPF 378 Ementa_do_voto_do_ministro_Ro
berto_Barroso.pdf. Acessoem 02 de outubro de 2017.
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Por essa razdo, entendemos que deva ser editada, da forma mais rapida possivel,
uma nova legislagdo sobre os crimes de responsabilidade e o processo de julgamento no
Brasil. Ndo podemos estar dependentes de regimento interno de casas legislativas, que
regulam de forma suplementar, para suprir esta matéria, assim como estarmos com
constantes questionamentos perante o judiciario brasileiro, 0 que sO6 torna mais lento,

moroso, questionavel em si e compromete 0 processo.

3.1.4.1.25 Fidelidade Partidaria e Processo de Impedimento

Analisar a questdo da fidelidade partidaria é imprescindivel, uma vez que sua
implicancia préatica na votagdo tem correlacdo direta com o resultado do processo.

Em verdade, no Brasil, a fidelidade partidaria possui duas acep¢des: a primeira,
mais comum, a de troca de partidos politicos pelos candidatos, ou até mesmo o
cancelamento da filiagdo partidaria®l. Ja na segunda, foco do que pretendemos refletir,
tange ao voto do parlamentar de modo diverso ao estipulado pelo partido para votagao3®2.

E que envolve, como a pratica parlamentar, regras diretas da politica a serem
praticadas numa votacdo que, por sua natureza, é excepcionalissima (ou deveria ser).

Queremos refletir, portanto, sobre o “fechamento de questdo”, ato do partido
politico que obriga os membros desta agremiacdo partidaria a votarem num determinado
sentido, sob pena de sofrer sancdo o membro que ndo agir de acordo com a diretriz383.

E que a Constituicio Federal prevé a possibilidade do estatuto do partido politico
disciplinar regras de fidelidade partidaria e neste sentido é o teor do artigo 17, paragrafo 1°
da Lei Maior.

Ocorre que, no impeachment, os partidos politicos tendem a estabelecer a diretriz
partiddria através de suas executivas no sentido de votar a favor ou contra a “dentncia”
oferecida. E o parlamentar que votar de maneira diversa ao estipulado pelo partido politico
poderéa sofrer sancdes, inclusive de expulsdo da agremiacdo partidaria.

Com efeito, a simples percepcdo da fidelidade partidaria neste viés nos obriga a

contrapor com outro pilar de uma democracia: a independéncia do mandato parlamentar.

381 Cfr. CLEVE, Clémerson Merlin. Fidelidade Partidaria e Impeachment — Estudo de Caso. 2% edicéo.
Curitiba: Jurud Editora. 2012. p. 35.

382 Cfr. Ibidem. p.35.

383 Cfr. Ibidem. p. 36.
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Ora, desta sorte cabe uma apreciacdo dos sistemas que o integram. Com isso pretendemos
dizer que o paradigma constitucional brasileiro adotou para a Céamara dos Deputados o
sistema proporcional, enquanto para 0 Senado a opcao constituinte se deu pelo sistema
majoritario.

A fim de uma distincdo conceitual dos sistemas eleitorais, para um melhor
entendimento do que proporemos a seguir, cabe referir a que se dirigem tais modelos.
Podemos dizer que o sistema majoritario tem como padrdo a circunscricdo nominal e
funciona mediante a maioria relativa na circunscricdo, enquanto o sistema proporcional
adota circunscricbes plurinominais, mediante utilizacdo de listas fechadas384. E com isto
dizer que o sistema majoritario se da diretamente com a maioria relativa, enquanto no
proporcional ha a formacdo de um quociente partidario, que servird no ambito do partido
para eleger mais deputados, mesmo que estes ndo tenham alcancado maiores votos
absolutos do que de outros partidos38®., Em outras palavras, sai vitorioso no sistema
majoritario o candidato que obtiver a maior quantidade de votos, considerando para tanto a
maioria absoluta ou relativa386, enquanto no sistema proporcional devera somar-se 0s Votos
validos, sendo estes os atribuidos aos candidatos e aos partidos politicos, para em momento
posterior dividir os votos validos, excluindo os votos nulos e em branco, pelo nimero de
vagas destinadas a eleicdo. Neste momento é obtido o quociente eleitoral. Apds a obtencao
deste quociente, o préximo passo € averiguar quantos votos obteve cada partido politico,
para entdo dividir os votos obtidos pela agremiacdo partidaria pelo quociente eleitoral. Este
calculo representa 0 nimero de vagas que serdo preenchidas por cada partido e se
denomina quociente partidario. Em seguida, vé-se dentro da agremiacdo os votos obtidos
pelos candidatos individualmente. Caso o partido ndo consiga 0 nimero de votos igual ao
quociente eleitoral, ndo poderd ocupar nenhuma vaga, mesmo que individualmente seu
candidato tenha obtido mais votos que o Ultimo de outro partido. Este é um exemplo de
sistema proporcional’®’, consoante o modelo brasileiro

Isso é importante, pois, a nosso sentir, se trata na Cémara dos Deputados do
mandato pertencer a agremiacdo partidaria ao qual o parlamentar se encontra vinculado,

enquanto no Senado por ser sistema majoritario 0 mandato é do proprio parlamentar. Ora,

384 Cfr. SILVA, Luis Virgilio Afonso da. Sistemas Eleitorais. Sdo Paulo: Malheiros Editores. 1999. p. 126.
385 Cfr. Ibidem. p. 137.

386 Cfr. RAMAYANA, Marcos. Direito Eleitoral. 15% Edigdo. Rio de Janeiro: Impetus. 2016. p. 177.

387 Cfr. Ibidem. p. 182.
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o reflexo dai se da no tocante a exigéncia partidaria da votacdo num determinado sentido.
Além disso, pondere-se que a votacdo na Camara somente autoriza o0 prosseguimento do
feito, ao passo que a exigéncia no Senado se dard por exigir a condenacéo.

Neste sentido, a questdo € polemica e densa. Nos cabe referir que tal pratica é
adotada no Poder Legislativo brasileiro, e a doutrina € silente. N&o obstante tal siléncio,
emergiu de um parecer, portanto, uma andlise de certo ponto tendenciosa, um memoravel
estudo por Clemerson Merlin Cléve, no qual o autor sustenta que a fidelidade partidaria so
tem sentido se ndo houver transmutacdo da natureza da representacdo, desvio de finalidade
e comprimir de modo injustificado os direitos fundamentais dos mandatarios388. Tal
compreensdo do tema, apesar de ser originada de um parecer juridico é dotada de seriedade
e serenidade, de modo que nos parece ser a melhor concepcdo da matéria.

Logo, ainda neste terreno, havera uma disposicdo partidaria e o autor supracitado
disciplina a hipotese na qual serd aceita, sob pena de abuso de direito, pois ndo cabe ao
partido utilizar o instituto da fidelidade para controlar cada parlamentar. Deste modo,
incorrera em infidelidade partidaria na hipétese de haver uma diretriz partidaria, esta for
imposta por meio legitimo e pelo érgdo do partido politico competente para tal®8®.

A conclusdo, portanto, ¢ que nenhuma disposicdo que verse sobre “o voto pela
admissibilidade do pedido de impeachment” observa relagdo com as normas programaticas
dos partidos politicos, de modo que tal disposicdo enseja apenas um controle sobre o
parlamentar3?0.

Em que pese tdo brilhante exposicdo e andlise do tema, fato € que nunca fora alvo
de questionamento perante o Poder Judiciario. Pelo contrario, € pratica aceita tanto no
Congresso Nacional, quanto nas Assembleias Legislativas estaduais. O que ocorre, na
verdade, € uma ndo aceitacdo por alguns parlamentares, e, de fato, a aplicacdo de sangéo
sobre estes. J& houve, inclusive, caso de expulsdo de partido por parte de voto contrario ao

estabelecido no impeachment presidencial.

388 Cfr.CLEVE, Clémerson Merlin. Fidelidade Partidaria e Impeachment — Estudo de Caso. Op. Cit. p. 34.
389 Cfr. Ibidem. p. 36.
390 Cfr. Ibidem. p. 37.
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3.1.4.1.2.6 Face a Presidéncia da Republica

A responsabilizacdo do Presidente da Republica é a hipdtese constitucionalmente
prevista, nomeadamente nos artigos 85 e 86 da Carta Politica. Quanto as demais
autoridades foi opcdo legislativa infraconstitucional. Entretanto, a Constituicdo adota uma
postura genérica ao qualificar as condutas e atribuir a lei ordinaria a taxatividade das
mesmas. Com isso queremos dizer que o rol constitucional define tdo-somente
genericamente, de forma a dar um parametro ao legislador ordinario. Todavia, a
qualificacdo do ato como crime de responsabilidade para abertura do procedimento devera
observar as tipificacOes da lei do impeachment. Note-se ainda, que apesar de referirmos a
nomenclatura “tipificagdo” ndo queremos com isso atribuir ambito penal.

A semelhanca do novo modelo francés, vige no Brasil desde antes de 1988, pois ja
tivemos oportunidade de fazer a inser¢édo do instituto no direito brasileiro, e posteriormente
com a previsdo na atual Carta Federal, o procedimento tramitando no Poder Legislativo.
Com essa percepcdo temos uma distingdo para a responsabilizacdo na Itdlia, por exemplo.

Ocorre que, o ato de aceitar a “dentincia” contra o Chefe de Estado no Brasil, e de
governo, por parte do presidente da Camara dos Deputados permeia um ambito obscuro,
uma vez que ndo ha norma que o vincule a proceder em qualquer caso nem preveja prazo
para decidir sobre as acusagOes formuladas. Por isso, entendemos estar diante um caso
classico de discricionariedade, até porque como 0 processo tem fins politicos € este cenério
que envolvera a aceitagdo ou nido da “denuncia”, de modo que a avaliagdo desta Casa
legislativa avalia a conveniéncia politica e social do feito®®, De modo similar,
caracterizamos “dentincia” ja que ¢ esta a linguagem legal, apesar de ndo entendermos
(nem o Supremo Tribunal Federal) ndo ser processo penal.

Apos aceitagdo da “denuncia”, ha uma necessidade legal de se instalar uma
comissdo especial para julgar os crimes de responsabilidade apontados na peca juridica. E
note-se que qualquer cidaddo pode apresentar acusacdo, ndo havendo para tal necessidade
de quorum parlamentar. Eis uma tipica peculiaridade do modelo brasileiro.

Da historia recente, na qual se operou o procedimento por duas vezes em vinte e

quatro anos, temos dérgaos de classe, representando por seu presidente, apresentando a peca

391 Cfr. MORAES, Alexandre de. Direito Constitucional. 23* Edicdo. Sdo Paulo: Atlas. 2008. p. 481.
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inicial, tal como a Ordem dos Advogados do Brasil, assim como cidaddos no mais recente
caso, dado a abertura da iniciativa3°2.

ApoOs analise desta comissdo especial, sera remetido ao plendrio desta Casa
legislativa para entdo se ter o prosseguimento ou ndo da “deniincia” contra o Presidente da
Republica. Nesse momento serd necessario, por exigéncia constitucional, um qudrum
especial equivalente a dois tercos dos membros que compdem a Céamara dos Deputados.
Caso esta casa aceite 0 processamento do chefe de Estado, os autos serdo remetidos ao
Senado da Republica, a outra Casa que compde o legislativo federal.

No Senado dever-se-ia proceder de forma semelhante na instalacdo da comisséo.
Todavia, por entendimento do Supremo Tribunal Federal, vide ADPF 378, se exige, apesar
de ndo haver expressa previsdo legal nem constitucional, uma votacdo prévia para analisar
se esta Casa também aceita a “denincia”. Mas como ndo ha previsdo constitucional ou
legal para tal andlise se entendeu que o0 quérum neste momento deve ser de maioria
simples3?3, O entendimento doutrindrio anterior a esta decisdo, que era dominante,
centrava-se no obrigatoriedade da instauragdo do processo quando da autorizagdo da
Camara dos Deputados3°4.

Apenas superando este momento se instalara a comissdo especial para analise do
procedimento, obedecendo ai norma juridica da lei que o regulamenta. ApoOs tramitacao
legislativa na comissdo se direcionara ao Senado e este 6rgdo é o responsavel pelo
julgamento do Presidente da Republica, sendo presidida a sessdo pelo Presidente do
Supremo Tribunal Federal.

A Cémara dos Deputados possui um papel constitucional de representante do
Povo, enquanto ao Senado cabe a representacdo dos estados-federados. Nessa logica

constitucional, a Camara autoriza o procedimento e 0 Senado julgara se assim o entender.

892 Qualquer cidaddo pode exercer esse direito de apresentar “dentincia” contra o Presidente da Republica,
consoante artigo 14 da lei regente, in verbis: “Art. 14:. E permitido a qualquer cidaddo denunciar o
Presidente da Republica ou Ministro de Estado, por crime de responsabilidade, perante a Camara dos
Deputados”. Disponivel em: http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/leis/L1079.htm. Acesso em 23 de janeiro
de 2018.

393 Acdo de Descumprimento de Preceito Fundamental n® 378/ DF. “Conclui-se, assim, que a instauracdo do
processo pelo Senado se d& por deliberacdo da maioria simples de seus membros, a partir de parecer
elaborado por Comissdo Especial”. Disponivel em:
http://www.stf.jus.br/arquivo/cms/noticiaNoticiaStf/anexo/ADPF378LRB.pdf. Acesso em 23 de janeiro de
2018.

394 Cfr. BROSSARD, Paulo. Op. Cit. p. 7.
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O quérum para julgamento também obedece ao mandamento constitucional e legal no
tocante a maioria qualificada, pelo que se exige dois tercos da composicdo do Senado.
Tema correlato a natureza do impeachment é sua sancédo, e neste molde se observa
a perda do cargo com a inelegibilidade por oito anos, é o que preceitua o0 artigo 52,
paragrafo Unico da Constituicdo da Repulblica Federativa do Brasil*®>. Pela simples leitura
e interpretacdo exegética se denota que ndo hd margem para se questionar a sancdo
delimitada pelo Poder Constituinte Origindrio, ja que esta € uma norma originaria da
Constituicdo. Entretanto, em julgamento recente se realizou uma votacdo em separado para
afastar as “sangdes” como se independentes fossem. Esse ato do Presidente do Supremo
Tribunal Federal, em aceitar separar as san¢des, foi, e ainda o &, objeto de inlmeras acGes

em tramitacdo no Tribunal, além de um tema bastante sensivel a luz do direito nacional.

3.1.4.1.2.7 Face aos Ministros de Estado, do Supremo Tribunal Federal, ao

Procurador Geral da Republica e ao AGU.

A Constituicdo da Republica faz previsdo do instituto do impeachment, mas
remete a lei federal ordinaria sua regulamentacdo. Apesar de sO haver previsdo expressa na
Carta Federal sobre o Presidente da Republica, a lei adotou o critério de atribuir a outras
autoridades. E neste sentido que se encontram os procedimentos contra ministros de
Estado, o chefe do Ministério Publico e o Advogado Geral da Unido.

Em que pese tal previsdo normativa, ndo houve até entdo um processo de
impedimento em face de tais autoridades, apesar de tentativas. O que ocorreu, na historia
brasileira, até entdo, foram denincias contra alguns ministros de Estado, e também do
Supremo Tribunal Federal, sem, contudo, a condenacdo destes.

Cabe referir, no entanto, que para cada autoridade a lei preferiu enquadrar num
procedimento préprio, de forma que os ministros de Estado tém um processo a semelhanca
do Presidente da Republica, com a previsdo da denuncia ser oferecida perante a Camara

dos Deputados.

395 “paragrafo Gnico. Nos casos previstos nos incisos I e IlI, funcionara como Presidente o do Supremo
Tribunal Federal, limitando-se a condenagdo, que somente sera proferida por dois tercos dos votos do
Senado Federal, a perda do cargo,com inabilitacdo, poroito anos, para o exercicio de funcdo pablica, sem

>

prejuizo das demais sangoes judiciais cabiveis.’
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O mesmo ndo ocorre com oS ministros do Supremo Tribunal Federal, que
possuem sua responsabilizagdo prevista para ser analisada somente no Senado Federal,
assim como o Procurador-Geral da Republica. E que a previsdo legal assim o faz, entdo
para estes cargos o procedimento tramita apenas perante uma casa do Congresso Nacional.

Todos incorporam a regulamentacdo de aceitacdo da dendncia, leitura da mesma,
instalacdo de uma comissdo especial a ser instaurada para andlise do feito e posterior

votacdo nominal, nos termos dos artigos 14 a 73 da lei 1.079 de 10 de abril de 1950.

3.1.4.1.2.8 Face aos Governadores de Estados-Membros da Federagao

Saindo da esfera federal, ingressamos numa analise do processo de impedimento
em outro ente da federacdo, os Estados-Membros. A regulamentacdo da lei federal que

disciplina o impedimento toca o chefe da Poder Executivo estadual, o governador de
estado.

Interessante notar, desde logo, que os proprios estados ndo podem legislar sobre a
definicdo dos crimes de responsabilidade, assim como estdo vedados de disciplinar seu

procedimento. Esse é o posicionamento mais recente do Supremo Tribunal Federal®% e que
consubstancia a simula vinculante n° 46397,

Portanto, estes entes da federacdo estdo necessariamente vinculados as normas
procedimentais disciplinadas na lei federal que regulamenta a matéria, assim como a parte

material dos crimes de responsabilidade, 0s quais 0 governador se encontra vinculado.

E fundamental destacar a peculiaridade deste processo a nivel estadual, uma vez
que este ente da federacdo possui apenas uma Casa Legislativa, a Assembleia Legislativa

(ou no caso do Distrito Federal, a Camara Legislativa).

Essa peculiaridade reflete diretamente no julgamento do governador. E que a

opcédo legislativa3®® adotou a autorizagdo da Casa, mediante voto da maioria absoluta para

396 A esserespeito, ver Acdo Direta de Inconstitucionalidade: 4791,4792 e 4800.

897 “4 defini¢do dos crimes de responsabilidade e o estabelecimento das respectivas normas de processo e
julgamento  sdo da competéncia legislativa privativa da  Unido.” Disponivel em:
http://www.stf.jus.br/portal/jurisprudencia/menuSumario.asp?sumula=2368. Acesso em 31 de janeiro de
2018.

398 Artigo 77: “Apresentada a denlncia e julgada objeto de deliberacéo, se a Assembleia Legislativa por
maioria absoluta, decretar a procedéncia da acusacao, sera 0 Governador imediatamente suspenso de suas
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deliberacdo culminando com o afastamento do governador. E dois tercos dos membros, no
julgamento de afastamento caso haja previsdo na Constituicdo Estadual. Mas caso ndo haja
previsdo na Constituicdo Estadual, no momento de julgamento, € instalada uma comisséo
composta por cinco desembargadores do Tribunal de Justica e cinco membros da

Assembleia Legislativa, integrada ainda pelo presidente do Tribunal de Justica estadual
que votara apenas na hipdtese de empate39,

Esse procedimento destoa, de modo frontal, do paradigma federal, uma vez que
estipula a presenca de membros do Poder Judiciario local com votos decisivos sobre a
condenacdo ou absolvicdo do governador. E restaria 0 eventual questionamento da
responsabilizacdo politica, visto que possuem cinco juizes compondo a comissdo, mas
mesmo nesta hipotese entendemos pelo critério “juridico-politico”, a componente juridica

ser latu sensu.

Também neste terreno hd incerteza juridica, uma vez que ha& posicionamento
sustentavel no sentido do modelo peculiar supracitado se aplicar apenas quando ndo houver
previsdo na constituicdo estadual. No entanto, o Supremo Tribunal Federal também ndo
pacificou a matéria, pois ha julgados afirmando que a constituicdo estadual ndo pode

disciplinar a matéria, logo ndo haveria como regulamentar sendo pelo modelo previsto na
lei federal de 1950.

3.1.4.1.2.9 Face aos Prefeitos Municipais

Por fim, no ambito de outro ente federativo, 0 municipio, ndo nos encontramos
mais sob a égide da lei 1.079/50, pois este regime é regulado por um decreto-lei editado

ainda no periodo da ditadura militar.

fungdes.”. Disponivel em: http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/leis/L1079.htm. Acesso em 31 de janeiro de
2018.

399 Artigo 78, paragrafo 3° da Lei 1.079 de 10 de abril de 1950. “§ 3° Nos Estados, onde as Constitui¢des nédo
determinarem o processo nos crimes de responsabilidade dos Governadores, aplicar-se-4 o disposto nesta
lei, devendo, porém, o julgamento ser proferido por um tribunal composto de cinco membros do Legislativo
e de cinco desembargadores, sob a presidéncia do Presidente do Tribunal de Justica local, que tera direito
de voto no caso de empate. A escolha desse Tribunal sera feita - a dos membros do legislativo, mediante
eleicdo pela Assembleia: a dos desembargadores, mediante sorteio.” Disponivel em:
http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/leis/L1079.htm. Acessoem 31 de janeiro de 2018.
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A preocupacdo da responsabilidade dos governantes, em geral, decorre desde o
Direito Romano, ja que temos em Ulpiano*® referéncias a este tema, nomeadamente no
que tange ao peculato. Portanto, ndo é uma tematica nova, haja vista ser milenar. Todavia,
até hoje permanece presente e os Estados tentam coibir. E neste sentido que se deve
analisar tanto a lei 1.079 quanto o Decreto-lei 201.

Analisaremos, portanto, o Decreto-Lei 201 de 27 de fevereiro de 1967. E neste
diploma normativo ja o artigo 1° nos chama a atencdo pela terminologia equivocada e
confisa que apresenta. E que a norma classifica “crime de responsabilidade™0! para
denotar crimes comuns, sujeitos ao ambito do Poder Judiciario. Afirmamos se tratar de um
equivoco, uma vez que desde ha muito jA se tem este conceito para as infracdes que
embasam um pedido de impedimento de uma autoridade politica. J& a classificacdo do
artigo 4° deste mesmo diploma normativo veicula “infragdes politico-administrativas™ 92,
que sdo os fundamentos de eventual procedimento de impeachment do prefeito municipal.
Por toda a doutrina jA analisada e a natureza juridica entendida pelo Supremo Tribunal
Federal, ndo resta a menor duvida que o artigo 4° tem o conddo de ser “crime de
responsabilidade”, em sentido material, mesmo que sua nomenclatura ndo o sugira.

Em que pese a critica doutrindria acima aduzida, hd entendimento de juristas no
sentido da conotacdo atualmente adotada para os crimes de responsabilidade estar
equivocada, de modo que o Decreto-Lei é o pardmetro mais adequado*3. O diploma
normativo que regulamenta a responsabilidade dos prefeitos, o Decreto-Lei supracitado,
teve por autoria Hely Lopes Meirelles, um dos juristas mais consagrados do direito
brasileiro, o qual ja referia essa posicdo no momento da edicdo.

Ainda no que concerne a nomenclatura e suas ramificacdes, o enquadramento tal

como pensado pelo autor do anteprojeto normativo assim como demais seguidores desta

400 \fer D. 48, 13, 1. “Lege iulia peculatus cavetur, ne quis ex pecunia sacra religiosa publicave auferat neve
intercipiat neve in rem suam vertat neve faciat, quo quis auferat intercipiat vel in rem suam vertat, nisi cui
utique lege licebit: neve quis in aurum argentum aes publicum quid indat neve immisceat neve quo quid
indaturimmisceatur faciat sciens dolo malo, quo id peius fiat.”

401Art. 1° do Decreto-Lei 201: “Sdo crimes de responsabilidade dos Prefeitos Municipal, sujeitos ao
julgamento do Poder Judiciério, independentemente do pronunciamento da Cdmara dos Vereadores”.
Disponivel em: http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/decreto-lei/Del0201.htm. Acesso em 31 de janeiro de
2018.

402Art. 4° do Decreto-Lei 201: “Sdo infracOes politico-administrativas dos Prefeitos Municipais sujeitas ao
julgamento pela Camara dos Vereadores e sancionadas com a cassacdo do mandato”. Disponivel em:
http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/decreto-lei/Del0201.htm. Acessoem 31 de janeiro de 2018.

403 Cfr, MEIRELLES, Hely Lopes. Direito Municipal Brasileiro. 16 edigdo. Sdo Paulo: Malheiros Editores.
2008. p. 790 e 791.
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corrente doutrinria  ndo corresponde mais, se € que algum dia correspondeu, a
interpretacdo e pratica jurisprudencial. Eis arazo da critica acima referida.

De toda sorte, frise-se que estamos numa area de direito intertemporal, uma vez
que a norma € anterior a Constituicdo Federal. N&o se adota no ordenamento juridico
brasileiro a teoria da inconstitucionalidade superveniente para tais fins, tal como fora
sustentado na doutrina e na jurisprudéncia do Supremo Tribunal Federal. E consagrado o
modelo de recepcdo ou ndo recepcdo da norma em questdo. Essa distingdo tedrica possui
efeitos préaticos, mas ndo para a hipotese que aqui pretendemos analisar.

Resta saber, portanto, se a norma foi recepcionada pela constituicdo, e neste
sentido, a resposta ndo é tdo simples. No ambito doutrinario podemos identificar seis
correntes®4, A primeira delas corresponde ao entendimento pela inconstitucionalidade
plena pela simples legislagdo de excecdo que lhe conferiu existéncia e validade*%®. Uma
segunda corrente entende que este diploma normativo fora derrogado anteriormente a
constituicdo, nos artigos 4° e 5° em funcdo da abrogatio do Ato Institucional n° 4. Um
terceiro entendimento veicula a recep¢do do diploma nos artigos 1° 2° e 3° ndo
contemplando os demais, uma vez que a nova ordem constitucional veda a Unido de
legislar sobre infracbes de natureza politico-administrativa assim como o0 processamento
destas nas Camaras Municipais, cabendo tdo somente ao proprio legislativo local legislar
sobre. Outro posicionamento diverso pode ser identificado na recepcdo do diploma e a
conferéncia de validade relativa. E com isto dizer que valerdo os artigos 4° a 8° quando da
omisséo do legislativo municipal. Um quinto posicionamento se encontra na defesa de
caber ao Poder Judicidrio o julgamento até mesmo dos crimes de responsabilidade. Ja a
atima  corrente  doutrindria identificada entende que o Decreto-lei se mantem na
integralidade, sendo inaplicavel apenas o que contrariar a disposicdo do artigo 29, inciso X
da constituicdo federal e da lei 8.038 de 1990406,

A partir da celeuma doutrindria, pensar-se-ia em recorrer a jurisprudéncia. No
entanto, nem mesmo esta fonte do Direito se encontra unanime, existindo as mais diversas

decisdes judiciais. Considerando a amplitude do Poder Judiciario no Brasil, nos deteremos

404 Este trabalho de catalogacdo das correntes doutrinarias foi primeiramente realizado por Altamiro de
Araujo Lima Filho. Cfr. FILHO, Altamiro de Araujo Lima. Prefeitos e Vereadores: Crimes e Infracdes de
Responsabilidade. 22 edi¢do. Sdo Paulo: Editora de Direito. 2000. p. 459.

405 Cfr, FILHO, Altamiro de Araujo Lima. Prefeitos e Vereadores: Crimes e Infracdes de Responsabilidade.
22 edicdo. Sdo Paulo: Editora de Direito. 2000. p. 459.

406 Cfr. Ibidem. p.459.
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a analise do Supremo Tribunal Federal. O o6rgdo méaximo da jurisdicdo constitucional
brasileira reconhece a recepcdo do Decreto-Lei*®’, mas ndo é pacifico quanto a
competéncia para estabelecer as infracbes politico-administrativas, em outras palavras,
quanto ao artigo 4° deste diploma normativo.

Edson Jacinto da Silva destaca essa série de decisdes conflitantes, inclusive dentro
do mesmo Tribunal de Justica estadual, como no caso do Parand, e decisdes escassas do
Supremo Tribunal Federal*®®, Entretanto, das poucas decisbes do Sumo Aredpago,
destaque-se 0 Recurso Extraordindrio 1925272 do Parana que decidia expressamente pela
compatibilidade com a Constituicdo Federal.

Podemos perceber, entdo, que é uma é&rea cuja incerteza a circunda. Isto
principalmente se da pois se estivermos a tratar de crime de responsabilidade, é sabido que
0 estado-membro ndo pode legislar, da mesma sorte ndo poderdo os municipios. Eis o
entendimento do Supremo Tribunal Federal*®®. Mas o que se entende por crime de
responsabilidade afinal? Esta mesma corte ja se pronunciou por se tratar de infracdo
politica-administrativa. N&do deveria se aplicar entdo ao presente Decreto-Lei 201? A
terminologia afeta diretamente a pratica legislativa e o comportamento do Poder Judiciario,
pois essas questdes sdo sempre levadas para decidir.

De toda sorte, destaquemos o procedimento tal qual presente no diploma
normativo, assim como nos procedimentos de outras autoridades sujeitas ao impeachment,
cabe a qualquer cidaddo oferecer denlncia, neste caso perante a Camara de Vereadores*,
O quorum de julgamento também permanece em dois tercos dos membros da Casa
Legislativa, de modo semelhante ao paradigma federal. Contudo, este procedimento em
sede municipal possui sua peculiaridade, na medida em que a previsdo normativa estipula
um prazo maximo de procedimento, em noventa dias, sob pena de extingdo do feito4l,
Ora, no ambito presidencial o processo ndo € extinto apés o prazo de cento e oitenta dias

previsto em lei, mas tdo somente o Presidente da Republica retoma suas fungdes, ja que se

407 Decorre do verbete da SUmula do Supremo Tribunal Federal n® 496: “Sdo vdlidos, porque
salvaguardados pelas Disposi¢fes Constitucionais Transitorias da Constituicdo Federal de 1967, os
decretos-leis expedidos entre 24 de janeiro e 15 de mar¢o de 1967”. Disponivel em:
http://www.stf.jus.br/portal/jurisprudencia/menuSumarioSumulas.asp?sumula=2156. Acesso em 01 de margo
de 2018.

408 Cfr. SILVA, Edson Jacinto da. Prefeitos e Vereadores: Responsabilidade Penal, Politica e Fiscal. Séo
Paulo: Jhmizuno. 2016. p. 83 e seguintes.

409 \erhete n° 722 da Stimula do Supremo Tribunal Federal.

410 Que nestahipotese representa o 6rgao legislativo local.

411 Vfer artigo 5°, inciso VIl do referido diploma normativo.
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encontra afastado quando da aceitacdo pelo Senado Federal. Ainda se trata de um processo
unicameral, haja vista sO tramitar perante uma Casa legislativa, assim como o

procedimento no Estado-Membro.

4, Do ‘“Recall” como Alternativa

Temos no impeachment uma acusacdo contra um agente publico, de modo
regulamentado por parametros constitucionais e legais. O fato é que se trata de um
processo de responsabilizacdo por uma conduta praticada pelo agente, que pode ser
qualificada na responsabilidade do mesmo perante os crimes de responsabilidade.

E fato consagrado que o impedimento de um ator politico estd inserido e
avalizado por preceitos maiores, que a Constituicdo preserva, tais como a democracia e a
igualdade. Ainda pode-se pensar na confianca que o representado tem em face de seu
representante, considerando a democracia representativa. Neste aspecto, temos que a
consideracdo de que O governo representativo retrata uma das pedras angulares do
constitucionalismo liberal*12,

Ocorre que em alguns modelos, como o estadunidense, ha outros modos de se
tutelar a confianga no sujeito eleito, sendo o impeachment um deles, mas ndo o Unico.
Neste sentido nos cabe examinar o recall como alternativa. E um instituto de direito
fascinante, uma vez que decorre da democracia semidireta, como alguns autores preferem
denominar, e se centra numa consulta direcionada diretamente ao cidaddo. Esta consulta
visa remover um individuo eleito. N&o estamos mais no terreno de condutas
predeterminadas, tais como os crimes de responsabilidade no Brasil, “haute trahison” na
Franca, atentado a Constituicdo na Italia, assim como a corrupcdo nos Estados Unidos, por
exemplo. Ja tivemos a oportunidade de observar com cuidado cada causa que enseja o
procedimento de impedimento de uma autoridade nesses paises. Entretanto, quando se trata
do recall ndo ha uma causa predeterminada. Apesar de concluirmos pela abrangéncia dos
conceitos que baseiam o impedimento nos paises em andlise, a distincdo aqui se dara pelo
fato de que mesmo que abrangente existe um fundamento especifico previsto, 0 que ndo

ocorrera no recall. Eis a razio dos criticos deste instrumento juridico em afirmar que

412 Cfr. VEIGA, Paula. O que faz de um Presidente da RepUlblica Um Presidente Republicano? Paradigmas.
Coimbra: Imprensa da Universidade de Coimbra. 2014. p. 103.
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concede um poder excessivo aos cidaddos e mina a independéncia do representante
eleito®2,

No que concerne ao aspecto procedimental o recall, assim como o impeachment,
necessita de uma peticdo inicial. Todavia, diverge na medida em que ndo basta apenas um
cidaddo, sendo necessario um nimero maior do que o de iniciativa popular4t4. Tendo por
base o direito estadunidense, podemos afirmar que o instituto é previsto em mais de trinta e
seis estados daquele pais.

Trata-se de uma eleicdo especial para decidir sobre a remogdo de um agente
publico de carater eletivo e dispensa qualquer relacdo com a verdade do fato impugnado ou
mérito da questdo ventilada. Por isso, se trata de um procedimento estritamente politico e
ndo juridico1®,

E verdade que sdo poucos 0s casos em face de autoridades maiores, como, por
exemplo governadores, mas podemos identificar bastantes, como no caso da California,
Estado-Membro da federacdo estadunidense. Caso particularmente interessante se
demonstra no Arizona, outro Estado-Membro daquela federacdo, porque a partir da
iniciativa vitoriosa ao lograr éxito com o numero de assinaturas por parte dos cidadaos, que
é o maior empecilho para tal procedimento, se promoveu o impeachment do Governador
deste estado pelo legislativo*16. Logo, neste caso especifico houve uma iniciativa popular
em dois institutos diferentes, cuja solugdo mais célere se deu pelo impedimento do
governador. Outro caso marcante, e recente, foi contra o governador Gray Davis, que
culminou na eleicdo de Arnold Schwarzenegger!’.

Assim como qualquer area do Direito hd quem seja a favor e contra o instituto em
tela, para isso levantaremos alguns argumentos para uma andlise mais reflexiva. A favor do
recall se pode contemplar a continua fiscalizacdo e responsabilizacdo por parte dos
cidaddos, de modo que ndo € necessario esperar até a proxima eleicdo para que se retire um

agente considerado corrupto, desonesto, irresponsavel ou incompetente, por exemplo#8,

413 Cfr. CRONIN, Thomas E. Direct Democracy: The Politics of Iniciative, Referendum and Recall.
Cambridge: Harvard University Press.1999. p. 125.

414 Considerando a previsdo geral nos Estados Unidos da América.

415 Cfr. CRONIN, Thomas E. Op. Cit. p. 127; ver também GARRETT, Elizabeth. “Democracy in the Wake
of California Recall”, in University of Pennsylvania Law Review, november, 1, 2004. p. 239.

416 Cfr. CRONIN, Thomas E. Op. Cit. p. 127.

417 Cfr. GARRETT, Elizabeth. “Democracy in the Wake of California Recall”, in University of Pennsylvania
Law Review, november, 1, 2004, p. 239. Neste caso em particular a autora faz uma analise mais ampla,
principalmente do poder econdmico nas eleigdes que adverte servir para reflexdo nacional.

418 Cfr. CRONIN, Thomas E. Op. Cit. p. 133.
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Neste sentido, afirmam os defensores do instituto que ha uma maior responsividade do
sujeito eleito, na medida em que sabe que estd constantemente sujeito a ser removido do
cargo*1®, Outro argumento, e que guarda relacdo com o impeachment, é que o recall
fornece uma alternativa sensivel ao procedimento de impeachment, na medida em que 0s
ocupantes de cargos eletivos podem possuir influéncia em relagdo aos que votariam no
caso de impeachment, o que ndo ocorre no recall, porque sdo os proprios cidadaos que
votam de forma direta*?%, Um outro argumento suscitado por esta linha de pensamento se
refere a manter o cidaddo médio sempre informado sobre os acontecimentos civicos, uma
vez que pode ser feito uso deste instrumento*2L,

Em corrente diversa, entendendo contrariamente a existéncia do recall,
identificamos um argumento de que a propria existéncia deste instrumento € contraria ao
ideal republicano, de escolha de bons governantes e oficiais publicos, que os permite
exercer seus oficios até a proxima eleicdo*??. Suscita-se ainda que o recall afastaria os
melhores candidatos do servico plblico*?3, o que a nosso sentir ndo parece merecer
relevancia. Alega-se ainda que as eleicbes de recall sdo caras, do ponto de vista
econdmico, sdo confusas, injustas*?4,

A presuncdo do Direito, como um todo, é pelo uso adequado de seus institutos.
No entanto, desvios podem ocorrer em qualquer ambito. Assim como o impeachment pode
ser usado como arma politica, também o recall pode ser adotado como tal. A questdo é que
uma vez que se institui o procedimento, seja ele qual for, disciplinado pelas vias
normativas, as regras do jogo estdo postas. Mesmo que se fagca uso politico é uma
possibilidade que o legislador deveria ponderar, se € que ndo o fez, e ndo acarreta qualquer
ilegalidade a nosso sentir. Isso ocorre inevitavelmente, seja nos Estados Unidos da
América, seja no Brasil, ou seja na Europa. Isto se da simplesmente pelo fato de envolver
uma componente politica, 0 que torna qualquer instrumento subjetivo, de acordo com a

vontade do sujeito.

419 Cfr. lbidem. p. 133.
420 Cfr. lbidem. p. 135.
421 Cfr. lbidem. p. 134.
422 Cfr. Ibidem. p. 135.
423 Cfr. Ibidem. p. 136.
424 Cfr. Ibidem. p. 136.
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4.1 Proposta de Inser¢do no Brasil

O Recall ndo existe em territorio brasileiro, apesar de haver algumas Propostas de
Emenda Constitucional tramitando no Legislativo federal para inserir este instrumento na
Constituicdo*?>. A intencdo é instituir um artigop na Carta Federal para disciplinar a
revogacdo do mandato do Presidente da Republica, servindo, assim como vimos em
argumentos de defensores norte-americanos, de meio alternativo ao impeachment. E
necessaria tal correlacdo, pois esta teméatica somente entrou em discussdo devido ao
processo e periodo de julgamento da Presidente da Republica a época.

E relevante ressaltar que a ideia de instituir a revogacdo do mandato do Presidente
da Republica, nos termos do recall, ganha adaptacfes brasileiras em seu tramite, uma vez
que ap6s deliberacdo no Senado a atual Proposta de Emenda a Constituicdo tem sua
iniciativa mediante proposta subscrita pela assinatura dos cidaddos, de forma a
corresponder a um numero minimo de um décimo dos eleitores que compareceram a
eleicio presidencial antecedente*?6. Até este momento a subscricdo por quérum de eleitores
nao é novidade em se tratando do recall. O que diverge da natureza e esséncia deste é o
que se segue, sendo o exame de revogacdo do mandato analisado tanto pela Cémara dos
Deputados quanto pelo Senado Federal de forma sucessiva e separada, desde que obtenha

votos favordwveis equivalentes a maioria absoluta de cada Casa Legislativa*?’. E o

425 Nomeadamente as Propostas de Emenda a Constituicdo n° 37 de 2016, n® 16 de 2016 e n° 17 de 2016.
Detalhe curioso é notar que as Propostas de n° 16 e de n° 37 tencionam instituir o recall para todos os niveis
dos chefes do Poder Executivo, sendo Presidente da Republica, Governadores de Estados e Prefeitos
Municipais. Ja a Proposta n°® 17 versa tdo-somente quanto a Presidéncia da Republica. Alémdas supracitadas,
ha de se referir uma Proposto de Emenda a Constituicdo anterior ao ano de 2016, ano do impeachment
presidencial. E a PEC n° 21 de 2015. Todavia, esta proposta caminha num sentido alternativo das demais,
tendo por objeto acrescentar “incisos e paragrafo ao art. 14 da Constitui¢do Federal, para determinarque a
soberania popular sera exercida, nos termos da lei, mediante veto popular e direito de revogacdo de
mandato de membros dos poderes Executivo e Legislativo, estabelecendo que poderéo ter seus mandatos
revogados ap0s transcurso de dois anos da data da posse”. Apesar de tramitar neste sentido possui mesmo
ambito de aplicacdo pratica. Cumpre dizer que esta é a Proposta de Emenda a Constituicdo mais avangada
atualmente em termos de processo legislativo. Apesar da versao inicial tramitar tendendo alterar o artigo 14,
ap0s deliberacdo da Comissédo de Constituicao e Justica do Senado entendeu-se nalinha das outras Propostas
de instituir um artigo 86-A versando exclusivamente sobre a revogagdo do mandato do Presidente da
Republica.

426 \fer a Proposta de Emenda a Constituicdo n° 21 de 2015 em sua versdo atual: “O mandato do Presidente
da Republica podera ser revogado, mediante proposta subscrita por eleitores em niimero néo inferior a um
décimo dos que compareceram a Ultima eleicéo presidencial, distribuidos por pelo menos quatorze Estados,
cada um deles com ndo menos de cinco por cento dos eleitores que votaram no referido pleito”. Disponivel
em: http://legis.senado.leg.br/sdleg-getter/documento?dm=5366309&disposition=inline. Acesso em 08 de
marco de 2018.

427 £ o teor do paragrafo 1° dessa Proposta: “§ 1° A proposta de revogacéo serd apreciada pela Camara dos
Deputados e pelo Senado Federal, sucessiva e separadamente, e considerada aprovada se obtiver o voto

96


http://legis.senado.leg.br/sdleg-getter/documento?dm=5366309&disposition=inline

procedimento pretendido ndo para ai, uma vez que apdés a deliberacdo positiva pela
revogacdo serd proposto um referendo popular a fim de se confirmar a decisdo dos
Representantes do povo*28, Por fim, no que concerne ao aspecto procedimental se visou
impedir a revogacdo no primeiro e no derradeiro ano do mandato*?°, considerando neste
caso o periodo eleitoral.

Percebe-se, entdo, da intencdo do Senado Federal em preservar em suas maos,
assim como na outra Casa legislativa federal, o poder de decisdo sobre a revogacdo do
mandato do Presidente da Republica, mesmo que se considere o referendo que se seguira.
Seria, a nosso sentir, a melhor solugdo instituir o recall em sua plenitude, ja que se
pretende estabelecer a revogacdo do mandato mediante interesse direto dos cidaddos. Isto
para preservar ndo sO a soberania popular mas pela economicidade processual, pois
considerando que se realizard um referendo, ndo hd razdo para ndo ser diretamente a
eleicdo de remocédo. Ora, considerando a maxima de “que todo poder emana do povo e em
seu nome deve ser exercido”, ndo had manifestacdo maior do poder que uma eleicdo de
remocao de forma direta.

Podemos reproduzir todos os argumentos favoraveis e contrarios a esse instituto
examinados no caso estadunidense, visto que sdo inteiramente aplicaveis. Cabe ressaltar o
alto custo econdmico de se realizar uma eleicdo a nivel nacional, e este deve ser um fator a
ser ponderado. Entretanto, a aplicacdo do recall em sua acepgédo original, e ndo como a
previsdo contida na Proposta de Emenda a Constituicdo ndmero 21 de 2015, seria menos
gravosa ao regime presidencialista do que o impeachment. E que apesar de ambos serem
instrumentos  constitucionais, considerando a aprovacdo do recall, um processo de
acusacdo contra o Presidente da Republica € sempre danoso aos interesses nacionais,

considerando outras areas do Estado, tais como a economia, a imagem e comprometimento

favordvel da maioria absoluta dos membros de cada uma das Casas”. Disponivel em:
http://legis.senado.leg.br/sdleg-getter/documento?dm=5366309&disposition=inline. Acesso em 08 de mar¢o
de 2018.

428 F o teor do paragrafo 2° dessa Proposta: “§ 2° Aprovada a proposta de revogacéo, sera convocado
referendo, na forma do inciso XV do art. 49, para ratificA-la ou rejeitd-la”. Disponivel em:
http://legis.senado.leg.br/sdleg-getter/documento?dm=5366309&disposition=inline. Acesso em 08 de margo
de 2018.

429 £ o teor do paragrafo 4° dessa Proposta: “§ 4° E vedada proposta de revogacéo durante o primeiro e o
Gltimo ano do mandato”. Disponivel em: http:/legis.senado.leg.br/sdleg-
getter/documento?dm=5366309&disposition=inline. Acessoem 08 de marco de 2018.
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da governabilidade da Presidéncia da Repudblica, assim como o0 acirramento de
polarizacBes partidarias, por exemplo.

O recall por ndo ser um processo, em sentido estrito, tende a ser mais célere e
mais eficaz. Mesmo nos moldes balizados pelo Senado Federal, que desvirtua a natureza
do instrumento, entendemos que € menos danoso a sociedade. Este instrumento é uma
representacdo clara da responsabilidade politica institucional, como j& tivemos
oportunidade de explicitar anteriormente. Portanto, a proposta de insercdo do recall traduz
formalmente a responsabilizacio politica institucional neste pais. E que em nosso
entendimento, esta ja existe materialmente. Isto porque quando tratamos de impeachment
temos os crimes de responsabilidade definidos em lei, cuja necessidade de se imputar
alguma das condutas ali previstas € imperativa. Entretanto, ap6s a formalidade da acusacao
e 0 consequente inicio do processo, as deliberacBes que se travardo ali sdo eminentemente
politicas, ainda que revestidas de um pretenso discurso juridico. Portanto, a nosso sentir ja
existe a responsabilidade politica institucional materialmente no Brasil e esta se da por
meio do processo de impedimento.

Temos, portanto, uma proposta que visa ndo ser alternativa, no sentido de
suprimir o processo de impeachment, mas vigorar concomitantemente com a previsdo do
impeachment. Logo, este cenario constituira, caso seja promulgada a proposta, um segundo
meio para se responsabilizar o Presidente da Republica. O recall pode ser considerado
perigoso por alguns, além de gerar uma certa inseguranca, mas € a manifestacdo cristalina
da vontade do povo. E por isso, entendemos ser um meio legitimo de responsabilizacdo do
governante. Outra questdo se traduz na forma que se tenta implementar no Brasil, mais

morosa, indireta, 0 que a nosso ver corrompe a prépria esséncia do instituto.
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Conclusao

Entendido o processo de acusacdo do impeachment a partir da logica de
responsabilizacdo de autoridades governamentais, em especial o Presidente da Republica,
tivemos a oportunidade de examinar diversos modelos, cada qual com sua caracteristica.

E inegavel, contudo, que a difusdo desse instituto para o mundo se da a partir da
elaboracdo estadunidense. Entretanto, mesmo nos Estados Unidos da América o modelo
foi importado e elaboradas algumas incorporag@es locais. A preocupacdo desse pais era ter
um meio de controle sobre o Poder Executivo federal, uma vez que era considerado de
relevante impacto no que tange ao “poder”. Na Inglaterra por sua vez, a preocupagdo era
semelhante, mas a época ndo se podia ter em face do Rei, razdo pela qual se adotou este
procedimento para 0s ministros do Soberano.

Com a insercdo da logica dos Estados Constitucionais e 0 constante cuidado com
relacdo a limitagdo do poder politico, este instituo ganhou previsbes em diversos paises.
Apesar de em alguns ndo registrarem casos praticos de aplicacdo, a previsdao constitucional
permanece intacta, haja vista ser uma manifestacdo do principio da responsabilidade.

Ocorre que em muitas situacdes a discussdo que permeia o instituto se centra na
natureza desta responsabilidade, ou seja, insere-se na responsabilidade constitucional, de
ambito politico. A partir de um estudo da responsabilidade politica, em perspectiva global,
temos que esta independe de infracdo juridica-normativa para se operar, bastando téo
somente a vontade.

Em regimes parlamentaristas essa manifestacdo € expressa perante outros meios,
tal como a mocdo de desconfianca para o governo. Em se tratando do Chefe de Estado, esta
ndo se aplica. Eis a razdo pela qual se prevé um outro meio de responsabilizacdo. A
doutrina em todos esses ordenamentos se divide entre 0s que entendem se tratar de
procedimento penal e em outra corrente de responsabilidade politica. O fato é que o
processo de impeachment notadamente é politico, pois mesmo num regime alternativo
como o italiano, cuja previsdo de julgamento é na corte constitucional daquele Estado, ha
um procedimento inicial no Poder Legislativo, bem como uma composicdo alargada da
corte que fara o julgamento, tendo o Parlamento a funcdo de eleger os demais julgadores.

Em todos os ordenamentos selecionados para andlise um ponto é muito claro: a

abertura dos conceitos que dardo fundamento para o inicio do procedimento. Poder-se-ia
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pensar, como alguns o fazem, que pela simples exigéncia da necessidade de violagdo de
uma conduta estariamos no plano de uma responsabilidade juridica, a qual vimos que a
responsabilidade politica ndo é contemplada.

A nosso sentir se trata de verdadeira responsabilidade politica, uma vez que 0s
conceitos sdo vagos, restando sua andlise para o Poder Legislativo, que proferira voto
politico. N&do nos parece razoavel entender que legisladores, que ndo necessitam ser
formados em Direito, tenham de um proferir um voto técnico. Até porque, assim ndo o é,
bastando somente “sim” ou “ndo” no momento do julgamento.

Percebemos na Franga uma preocupag¢do maior com o tema e dai decorreu uma
reforma constitucional em 2007 para um aprimoramento da matéria. Insta ressaltar que
passou a ter caracteristicas muito proximas ao procedimento brasileiro. E reitere-se que
neste modelo até hoje da doutrina se percebem criticas quanto a vagueza dos termos de
“haute trahison”, por exemplo.

Portugal adota um procedimento de responsabilizacio do chefe do Poder
Executivo um tanto diferenciado, apesar da nomenclatura de ‘“crimes de responsabilidade”
estar presente tanto neste ordenamento quanto no Brasil. No entanto, os significados
juridicos da mesma expressdo sdo diversos. E pode-se dizer que em Portugal a
responsabilizacdo é penal e julgada perante uma corte judicial exclusivamente. Na Italia o
julgamento se faz pela Corte Constitucional, todavia anote-se que ha a previsdo de
indicacdes do Parlamento para que se amplie a composicdo da Corte nesta hipdtese.

Nos Estados Unidos da América, pais no qual o instrumento surgiu com maior
wulto, os proprios doutrinadores afirmam, sem davida, que nas vezes que 0 processo foi
instaurado a intencdo era de se utilizar de uma arma politica. No ordenamento juridico
brasileiro ndo € diferente, pois a acusacdo é feita perante uma Casa politica, assim como o
julgamento. E certo que o Supremo Tribunal Federal ndo pode intervir no mérito do
julgamento, se limitando somente a questdes procedimentais. Nesse contexto, ainda se
soma a abertura dos crimes de responsabilidade tendo, com efeito, uma responsabilizacdo
politica. No que tange aos crimes de responsabilidade, ¢ uma nomenclatura utilizada no
ordenamento brasileiro hd mais de um século, e essa mesma nomenclatura vige no
ordenamento portugués com outra significacdo juridica. E que, enquanto em Portugal esta
a se tratar de crimes propriamente ditos, percebe-se do modelo brasileiro que o

entendimento é no sentido de tratar-se como infracBes politico-administrativas. 1sso
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importa, uma vez que tanto o tribunal competente ndo pertence ao Poder Judiciario, mas ao
Poder Legislativo, assim como a condenacdo por determinada infracdo de responsabilidade
nao impede eventual responsabilizacdo penal perante o Poder Judicidrio. Eis o0 porqué de
diferirmos os crimes de responsabilidade das demais infragdes, comuns e funcionais.

A partir de toda a analise dos mais diversos modelos no direito comparado, assim
como cada ordem interna dos Estados sob andlise, a nosso sentir é cristalina a concepcéo
de que a pretensa responsabilidade juridica que se exige é tdo somente lato sensu. Isso
porque ndo cabe ao cidaddo comum definir o que é ou ndo um crime de responsabilidade,
Tampouco cabe a doutrina, que tem o papel de debater o assunto. Cabera a Casa
Legislativa o dizer, assim como cabe aos Tribunais interpretar e formar sua jurisprudéncia.
Trata-se, portanto, de uma escolha constitucional, uma opcdo do Poder Constituinte,
instituir um Orgdo politico para cuidar do impeachment, o que faz com que este instituto se
insira na ampla responsabilidade constitucional.

Percebe-se ainda da ordem comparada certa extensdo quanto ao procedimento ora
em andlise, quanto as pessoas sujeitas a este. E dizer que nos Estados que adotam o
Federalismo e, por conseguinte, a descentralizacdo administrativa, hd uma expansdo do
instituto para englobar diversas autoridades.

Por fim, uma consideracdo quanto a importacdo de institutos juridicos que se faz
no ordenamento brasileiro, a mais nova tentativa € de inserir outro instrumento adotado nos
Estados Unidos da América, o recall. Anote-se, no entanto, que pela redacdo atual da
Proposta de Emenda & Constituicdo mais avancada que versa sobre o tema, o instrumento é
transfigurado, uma vez que caberd ao proprio Poder Legislativo federal a palavra final
sobre a matéria, ao invés do povo diretamente, através de uma “eleicdo” (votagdo) propria.

Essa iniciativa ird criar mais um meio como possibilidade de se remover o
Presidente da Republica, 0 que em tese facilitaria a destituicdo. O que era para ser a
excecao parece estar caminhando num sentido de se facilitar, de modo a virar a regra. NGs
ndo somos avessos a ideia, mas que pelo menos se respeite a natureza do instituto. O
ordenamento juridico brasileiro importa tantos e diversos instrumentos, mas em sua

originalidade cria uma verdadeira “colcha de retalhos”.
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