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A0S meus pais e irmaos,



1...]Jo impeachment tem feicdo politica,
nao se origina sendo de causas politicas,
objetiva resultados politicos, € instaurado
sob consideracdes de ordem politica e é
julgado segundo critérios politicos,
julgamento que nédo exclui, antes supde,
€ obvio a adogéo de critérios juridicos.”
(Brossard)
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RESUMO

Este trabalho problematiza o processo de afastamento do Presidente da
Republica previsto na Constituicdo de 1988 e o sistema de governo brasileiro,
marcado pelo multipartidarismo Fixa-se as premissas do sistema presidencialista
para posteriormente tratar da conformacéao juridica dos poderes Legislativo e
Executivo na Constituicdo Federal, destacando o0s principais 6rgdos que
compdem esses poderes, suas principais atribuicdes, abordando a composicéo
e a forma de ocupacao dos espacos politicos dessas esferas de poder. Passa-
se entdo a analise, tanto da perspectiva de juristas quanto da perspectiva de
cientistas politicos, dos aspectos relativos ao multipartidarismo e ao sistema de
governo brasileiro. Aborda-se o afastamento do Presidente da Republica para
que seja processado por crime de responsabilidade, considerando seus
antecedentes histéricos, bem como o seu processamento no ambito do poder
Legislativo. Por fim, através da analise do comportamento dos partidos politicos
gque compuseram a coligacdo que a apoiou a Presidente Dilma Rousseff,
verificando-se como as normas relativas a tramitacdo do processo para
afastamento por crime de responsabilidade, se relacionam com as composi¢des

partidarias das Casas do Congresso Nacional.

Palavras-chave: Direito Constitucional, Impeachment, afastamento para
processamento por crime de responsabilidade, multipartidarismo,

presidencialismo de coalizao.



ABSTRACT

This dissertation discusses the impeachment process of President of the
Republic in the 1988 Constitution and the Brazilian government system, marked
by a multiparty system. Defines the presidential system premises for further
analysis of the legal conformity of legislative and executive branches in the
Constitution, highlighting the major organs that make up these powers, their main
duties, covering the composition and form of occupation of the political spaces of
these spheres of power. It then, passes to the analysis, both from the perspective
of lawyers and from the perspective of political scientists, aspects relating to
multi-party and the Brazilian government system. It addresses the Presidential
impeachment process, considering its historical background and its processing
by legislative brunch. Finally, through the analysis of the behavior of the political
parties that formed the coalition that supported President Dilma Rousseff,
verifying how the rules relating to the proceedings for removal of responsibility for
crime, they relate to the partisan composition of the Houses National Congress

Key-words: Constitutional Law, Impeachment, multiparty, coalition

presidentialism.
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INTRODUCAO

Este trabalho tem o objetivo de tratar sobre o afastamento do Presidente
da Republica para que seja processado por crime de responsabilidade, tal como
previsto na Constituicdo de 1988 e a utilizacdo desse instituto no sistema de

governo brasileiro, a luz do fendmeno do multipartidarismo.

A utilizagdo de mecanismos para responsabilizacdo politica dos
governantes, por se tratar de medida excepcional que pode implicar afastamento
do cargo, é algo bastante caro ao equilibrio da engenharia institucional nos
sistemas de governo, como € o0 caso do afastamento do Presidente da

Republica, no presidencialismo.

No Brasil, o afastamento do Presidente da Republica por crime de
responsabilidade, popularmente chamado de impeachment, € instituto juridico
que visa, em nivel federal, por meio da atuacéo dos 6rgaos do poder Legislativo,
sancionar politcamente o Presidente da Republica que pratica atos em

desconformidade com ditames constitucionais e legais.

Aspecto interessante atinente a responsabilizacao politica do Presidente
da Republica se revela quando a possibilidade de afastamento do Presidente é
contrastada com prética institucional do atual sistema de governo brasileiro. Isso
porque, embora presidencialista, tal sistema tem sido equiparado ao
parlamentarismo, notadamente por cientistas politicos, que em razao de suas

peculiaridades o denominaram de “presidencialismo de coalizdo”.

Além disso, ndo se pode desconsiderar o fato de que desde o advento da
ordem constitucional em vigor, h4 pouco menos de 30 anos, a Camara dos
Deputados e 0 Senado Federal j4 autorizaram o processamento por crimes de

dois dos quatro Presidentes da Republica eleitos até entéo.

A questdo que se coloca, portanto, € em que medida as normas relativas
ao processo de afastamento do Presidente da Republica por crime de

responsabilidade em nosso sistema juridico consubstanciam alteragdo do uso
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do instituto que, originalmente visa sancdo do governante responsavel pela
violagdo de normas juridicas, em mecanismo constitucional para solucionar

graves conflitos entre os poderes Legislativo e o Executivo.

Parte-se da hipétese de que, embora o0 sistema presidencialista
pressuponha conflitos entre os poderes Legislativo e Executivo, em razdo da
independéncia entre 6rgaos desses poderes, caracteristica tipica desse sistema,
esse mesmo pressuposto ndo estaria presente no presidencialismo brasileiro
vez que, nesse caso especifico, ha relevante interdependéncia entre Executivo
e Legislativo por forca do quadro multipartidario necesséario a coalizdo
governamental, fator que transforma o afastamento do presidente da republica
em espécie de valvula de escape nos quadros de graves crises entre Legislativo

e Executivo.

Este trabalhado foi desenvolvido a partir da leitura de artigos e livros
doutrinarios, dos textos da Constituicdo Federal e da Lei n® 1.079/50, que trata
dos crimes de responsabilidade, bem como de dados referentes a tramitacao de
matérias relevantes para o trabalho disponiveis nos Diarios do Congresso

Nacional.

No capitulo 1, apés a fixacdo das premissas do sistema presidencialista,
tratar-se-4 da conformacao juridica dos poderes Legislativo e Executivo na
Constituicdo Federal, destacando os principais 6rgdos que compdem esses
poderes e suas principais atribuicdes, abordando a composicédo e a forma de

ocupacao dos espacos politicos dessas esferas de poder.

Na sequéncia, abordar-se-ao, tanto da perspectiva de juristas quanto da
perspectiva de cientistas politicos, os aspectos relativos ao multipartidarismo e

ao sistema de governo brasileiro.

No capitulo 2, serd abordado o afastamento do Presidente da Republica
para que seja processado por crime de responsabilidade, passando por seus
antecedentes historicos, bem como pelo seu processamento no ambito do poder
Legislativo, dando énfase as regras que se relacionam a composicao partidaria

do Congresso.
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No capitulo 3, por meio da analise do comportamento dos partidos
politicos que compuseram a coligacdo que apoiou a Presidente Dilma Rousseff,
serdo verificadas como as normas relativas a tramitacdo do processo para
afastamento por crime de responsabilidade, perante as Casas do Congresso, se

relacionam com suas respectivas composicoes partidarias.
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1. PODER EXECUTIVO E PODER LEGISLATIVO NO SISTEMA DE
GOVERNO BRASILEIRO:

Antes de adentrar a analise de aspectos referentes aos poderes Executivo
e Legislativo no sistema de governo brasileiro, é preciso tecer breves
consideracdes acerca das caracteristicas que, segundo a doutrina juridica,

informam o sistema presidencialista.

1.1. Considerag¢des preliminares sobre o sistema presidencialista

A compreensao dos sistemas de governo, enquanto mecanismos de
relacionamento dos oOrgdos de funcdo politica demanda a distincdo entre
analises de perspectiva politica e de perspectiva juridica. Assim quando da
analise do tema € necessario que se parta das caracteristicas juridicas para as

politicas.! Isso, segundo Jorge Miranda, por duas razdes:

Em primeiro lugar, porgue os sistemas de governo se definem,
antes de mais, com base num determinado enquadramento de
orgédos e estes vao ser descritos e depender, antes de mais, das
normas constitucionais. Em segundo lugar, quando os factores
de ordem politica prevalecem sobre os juridicos, mesmo assim
estes conseguem resistir com autonomia; € em momentos de
crise ou ruptura, ainda € o fator juridico que vai agir e permitir
determinadas formas de transicéo.?

Nesse sentido, da perspectiva juridica, o presidencialismo caracteriza-se,
primordialmente, por ser um regime de separacéo de poderes.3As proprias ideias
entorno da concepcdo do presidencialismo surgiram nos Estados Unidos e
revelam a forte influéncia de Montesquieu sobre as diretrizes que viriam a

informar esse sistema de governo. Segundo Sérgio Victor:

O sistema presidencial, conforme parece ser consenso, foi
criado na convencao de Filadélfia a qual se reuniu em 1787 para
analisar os artigos de Confederacao e acabou por estabelecer a
constituicdo dos Estados Unidos da América até hoje em vigor e
sistema inspirou-se declaradamente em O espirito das leis de

1 MIRANDA, Jorge. Formas e sistemas de governo. Rio de Janeiro: Forense, 2007. p. 72.

2 MIRANDA, Op., cit., p. 72.

SFERREIRA FILHO, Manoel Gongalves. Curso de Direito Constitucional. 40%ed. Sdo Paulo:
Saraiva, 2015
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Montesquieu e, portanto, estabeleceu uma rigorosa separagao
entre os poderes Legislativo, Executivo e Judiciario.*

A engenharia institucional originalmente elaborada para o
presidencialismo esta, portanto, vincada na independéncia reciproca entre os

poderes Executivo e Legislativo.

Dessa forma, a adogcdo de um sistema de governo com essas
caracteristicas pretende que a atuacdo das referidas esferas de poder seja
neutralizada, tal como idealizado por Montesquieu, “pela comunhéo de funcbes
entre eles™, fazendo como que “o trancamento do poder, proprio do sistema

presidencialista”,® seja um fenémeno esperado.

Assim, eventual conflito entre os érgéos do poder Legislativo e Executivo,
antes de constituir caracteristica estranha ao presidencialismo, € algo previsto
desde a sua concepcao. Como bem lembra Manoel Goncalves Ferreira Filho:

Nem a reunido do Legislativo pressupde necessariamente
convocacdao do chefe de Estado, como sucedia nas monarquias,
nem pode ele poér fim, por qualquer razdo, ao mandato dos
parlamentares, dissolvendo a Cémara e convocando novas
eleicdes. Nem pode a Camara destituir o Presidente que néo
contar com sua confiancga, s6 o podendo fazer como sancao de
um crime. Nem, em regra, é a Camara que o elege.’

Em se tratando de regimes democraticos e de sistemas presidencialistas
tipicos, portanto, desde as elei¢des, Legislativo e Executivo sao independentes,

a duracao do mandato é fixo e ndo ha nenhuma possibilidade de convocar novas

4VICTOR, Sérgio Antbnio Ferreira Presidencialismo de Coalizdo: Exame do atual sistemade
governo brasileiro. Sdo Paulo: Saraiva, 2015 — (Série IDP) p. 76.

SAMARAL JUNIOR, José Levi Mello. Sobre a organizacdo de poderes em Montesquieu.
Comentérios ao Capitulo Vldo livro Xl de O espirito das leis. Licdes de Direito Constitucional:
em homenagem ao Professor Jorge Miranda Maria Elizabeth Guimardes Teixeira Rocha e
Samantha Ribeiro Meyer-Pflug (Coord). Rio de Janeiro: Forense, 2008.p. 177

6 AMARAL JUNIOR, José Levi Mello. Op., cit., p. 183

" FERREIRA FILHO, Manoel Gongalves. Op., cit., p. 175.
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eleicbes. Em outras palavras, ndo ha relacao de responsabilidade de um perante

0 outro, tal como ocorre no sistema parlamentarista. 8

Fixadas essas premissas, passa-se a descricdo do enquadramento dos
poderes Executivo e Legislativo na Constituicdo de 1988, advertindo-se, desde
logo, que embora se reconheca que sejam muitas as atribuicdes dos érgaos de
cada um dos poderes que compde a estrutura do sistema de governo brasileiro,
para os fins deste trabalho dar-se-a destaque aos aspectos normativos que se
relacionam a maneira como as forcas politicas se agrupam e se inter-relacionam

em cada esfera daqueles poderes.

1.1.1. Poder Executivo: A Presidéncia da Republica

De inspiracdo norte-americana, o sistema presidencialista € adotado no
Brasil desde 1891, quando foi promulgada primeira constituicdo republicana.®

Nos termos do artigo 77*° da Constituicdo, o poder executivo federal é
exercido pelo Presidente da Republica diretamente eleito pelo sistema
majoritario para um mandato de quatro anos. Destaque-se que apesar de todas
as constituicbes republicanas presidencialistas do Brasil terem vedado a
reeleicdo, a emenda constitucional n°® 16 de 1997 passou a prever essa
possibilidade, que, todavia, ndo pode ocorrer por mais de dois mandatos

consecutivos.

Essa eleicdo se diferencia sobremaneira daquela realizada no sistema
presidencial americano. Por |4, a elei¢cdo ocorre pela via indireta por meio da

eleicdo de delegados em cada Estado que, ai sim, elegerdo o Presidente.!?

8 FERREIRA FILHO, Manoel Gongalves. O parlamentarismo. Séo Paulo: Saraiva, 1993. p. 9

9 MORAES, Alexandre de. Presidencialismo. 22 Ed. Sao Paulo: Atlas.2013.

OBRASIL. Constituicao (1988). Constituicdo da Republica Federativa do Brasil. Brasilia, 5 de
outubro de 1988. Disponivel em: <
http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/constituicao/constituicao.htm>. Acesso em: 10 jun. 2016.

11 FERREIRA FILHO, Manoel Gongalves. Curso de Direito Constitucional. 40%ed. S&o Paulo:
Saraiva, 2015.
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Sao muitas as atribuicbes conferidas ao Presidente da Republica pela
Constituicdo Federal. O artigo 842 elenca vinte e sete atribuicdes privativas do
Presidente da Republica, dentre as quais, algumas merecem destaque por

demonstrarem a dimenséao do poder presidencial.

Os incisos | e 11*® do referido artigo, autorizam o Presidente a nomear e
exonerar livremente os Ministros de Estado para auxilid-lo no exercicio da

direcéo superior da administracao em nivel federal.

Oinciso V, atribui ao Presidente da Republica poder comum aos sistemas
presidencialistas. Trata-se da possibilidade de vetar, total ou parcialmente, as
leis aprovadas pelo Congresso Nacional, quando entender que contrariam o

interesse nacional ou o interesse publico.

A principal marca das atribuicdes do Presidente da Republica desde ha
muito!4, no entanto, advém da extraordinaria gama de poderes legiferantes
significativos a ele concedidos pela Constituicdo. O Presidente tem a
possibilidade de propor leis e propostas de emenda a Constituicdo ao Congresso
Nacional ou, ainda, editar as chamadas Medidas Provisérias as quais, ainda que
existam limitacBes para sua utilizacdo, possuem forca de lei antes mesmo do

poder Legislativo aprecia-las.

Além disso, ainda com relacdo a prerrogativas dessa natureza o
Presidente da Republica pode solicitar ao Congresso Nacional urgéncia para
apreciacao de uma legislacdo especifica, bem como tem iniciativa privativa para

a legislacéo orcamentaria.®

Por fim, cabe salientar que o Presidente da Republica ndo pode ser

afastado do seu cargo enquanto durar o mandato, salvo em razdo do

12 BRASIL. Constituigdo (1988). Constituicdo da Republica Federativa do Brasil. Brasilia, 5 de
outubro de 1988. Disponivel em: <
http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/constituicao/constituicao.htm>. Acesso em: 10 jun. 2016.

13 BRASIL. Constituicdo (1988). Constituicdo da Republica Federativa do Brasil. Brasilia, 5 de
outubro de 1988. Disponivel em: <
http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/constituicao/constituicao.htm>. Acesso em: 10 jun. 2016.

14 MORAES, Alexandre de. Presidencialismo. 22 Ed. S&o Paulo: Atlas.2013.

15 BRASIL. Constituicdo (1988). Constituicdo da Republica Federativa do Brasil. Brasilia, 5 de
outubro de 1988. Disponivel em: <
http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/constituicao/constituicao.htm>. Acesso em: 10 jun. 2016.
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cometimento de infracdo penal comum ou crime de responsabilidade, conforme

disposto no art. 86 da Constituigdo®®.

Essas caracteristicas fazem com que o Presidente da Republica brasileiro
possua uma preeminéncia ainda maior do que o normalmente ja possuem 0s
ocupantes de cargos equivalentes a esse nos sistemas presidencialistas de

modo geral.’

1.1.2. Poder Legislativo: O Congresso Nacional

Mantendo a tradicdo de todas as cartas constitucionais republicanas
anteriores'®, a atual Carta da Republica prevé o poder Legislativo bicameral.
Assim sendo, o Congresso Nacional é composto pela Camara dos Deputados e

pelo Senado Federal.

A Mesa de cada uma das Casas do Congresso Nacional deve ser eleita
por seus membros para um mandato de dois anos, sendo vedada a reeleicao

para 0 mesmo cargo na eleicdo imediatamente subsequente.®

O Presidente do Senado figura, por determinacédo da propria Constituicao

Federal?®, como o Presidente do Congresso Nacional.

A Constituicdo determina que na composicédo, tanto da Mesa que dirige
os trabalhos de cada Casa, quanto das Comissdes de cada uma delas, deve se
observar a representacao proporcional dos partidos ou dos blocos parlamentares

que delas participarem.

16 BRASIL. Constituicdo (1988). Constituicdo da Republica Federativa do Brasil. Brasilia, 5 de
outubro de 1988. Disponivel em: <
http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/constituicao/constituicao.htm>. Acesso em: 10 jun. 2016.

17 FERREIRA FILHO, Manoel Gongalves. Curso de Direito Constitucional. 40%ed. S&do Paulo:
Saraiva, 2015.

18 Pinto, Julio Roberto de Souza. Poder Legislativo brasileiro: institutos e processos. Rio de
Janeiro: Forense, 2009.

19 BRASIL. Constituicdo (1988). Constituicdo da Republica Federativa do Brasil. Brasilia, 5 de
outubro de 1988. Disponivel em: <
http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/constituicao/constituicao.htm>. Acesso em: 10 jun. 2016.

20 BRASIL. Constituicao (1988). Constituicdo da Republica Federativa do Brasil. Brasilia, 5 de
outubro de 1988. Disponivel em: <
http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/constituicao/constituicao.htm>. Acesso em: 10 jun. 2016.
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Essa previsdo constitucional, relativa aos blocos parlamentares é
relevante, vez que, por expressa disposi¢do dos Regimentos Internos, existe a
possibilidade da formacdo de blocos parlamentares cuja proporcionalidade
afetara tanto a composicao de todas as Comissdes, como as demais atuacoes

das representagdes partidarias no ambito do Congresso Nacional.?

A Constituicdo, em seu art. 49?2, elenca varias atribuicdes do Congresso
Nacional, algumas bastante relevantes em relacdo ao Presidente da Republica,
tais como (i) autorizar o Presidente da Republica a declarar guerra, a celebrar a
paz, a permitir que forgas estrangeiras transitem pelo territério nacional ou nele
permanegam temporariamente; (ii) autorizar o Presidente e o Vice-Presidente da
Republica a se ausentarem do Pais, quando a auséncia exceder a quinze dias;
(i) aprovar o estado de defesa e a intervencéo federal, autorizar o estado de
sitio, ou suspender qualquer uma dessas medidas; (iv) sustar os atos normativos
do Poder Executivo que exorbitem do poder regulamentar ou dos limites de
delegacéo legislativa; (v) fiscalizar e controlar, diretamente, ou por qualquer de
suas Casas, 0s atos do Poder Executivo, incluidos os da administracéo indireta,
sendo esta de talvez maior relevancia, no entender de Manoel Gongalves
Ferreira Filho, que de forma geral ocorre por meio das comissdes parlamentares

de inquérito.?®

Finalmente, também € atribuicdo do Congresso Nacional, em sesséo

conjunta, deliberar sobre os vetos apostos pelo Presidente da Republica.?*

1.1.2.1. A Céamarados Deputados

H4, atualmente, 513 Deputados na Camara que sao eleitos por sistema
de representacdo proporcional a populacdo de cada estado da federacdo e

7

cumprem mandatos de quatro anos. Esse numero € definido por lei

21 BRASIL. Constituicdo (1988). Constituicdo da Republica Federativa do Brasil. Brasilia, 5 de
outubro de 1988. Disponivel em: <
http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/constituicao/constituicao.htm>. Acesso em: 10 jun. 2016.

22 BRASIL. Constituicdo (1988). Constituicdo da Republica Federativa do Brasil. Brasilia, 5 de
outubro de 1988. Disponivel em: <
http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/constituicao/constituicao.htm>. Acesso em: 10 jun. 2016.

23 FERREIRA FILHO, Manoel Gongalves. Op., cit, p. 190.

24 BRASIL. Constituicdo (1988). Constituicdo da Republica Federativa do Brasil. Brasilia, 5 de
outubro de 1988. Disponivel em: <
http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/constituicao/constituicao.htm>. Acesso em: 10 jun. 2016.
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complementar?®, entretanto a propria Constituicdo fixa que nenhum estado da
federacao pode possuir menos de oito e mais setenta deputados representados
na Casa.

A Constituicdo determina que cabe, privativamente, a Camara dos
Deputados, as seguintes competéncias dignas de nota: (i)?® proceder a tomada
de contas do Presidente da Republica, quando ndo apresentadas ao Congresso
Nacional dentro de sessenta dias ap0s a abertura da sessio legislativa (ii)?’

eleger membros do Conselho da Republica.

Os trabalhos na Camara dos Deputados sao coordenados pela Mesa da
Casa, sob o comando do Presidente da Camara dos Deputados que, juntamente
com os demais membros, € eleito pelo Plenario da Casa por um mandato de dois

anos.28

Dentre as atribuicbes do Presidente da Camara mais relevantes,
certamente, estd a de submeter a discussdo e votagdo as matérias perante o
plenario da Casa?®, vez que funcéo precipua desta Ultima é justamente discutir
e votar as proposicoes legislativas, que ressalvadas as matérias que necessitam
de dois turnos para serem apreciadas, tais como as propostas de emenda a

constituicdo, sdo votadas e turno unico.

Além disso, no ambito da Camara dos Deputados, cabe destaque ao
Colégio de Lideres, que possui previsao no artigo 20 do Regimento Interno
daquela Casa. Essa instituicdo possui varias atribuicdes regimentais, inclusive
opinar sobre a formacdo nas Comissdes e pedir preferéncia na votacdo de

matérias.

25 Lei Complementar n° 78, de 30 de dezembro de 1993

26 BRASIL. Constituicdo (1988). Constituicdo da Republica Federativa do Brasil. Brasilia, 5 de
outubro de 1988. Disponivel em: <
http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/constituicao/constituicao.htm>. Acesso em: 10 jun. 2016.

27 BRASIL. Constituicdo (1988). Constituicdo da Republica Federativa do Brasil. Brasilia, 5 de
outubro de 1988. Disponivel em: <
http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/constituicao/constituicao.htm>. Acesso em: 10 jun. 2016.

28 BRASIL. Constituicdo (1988). Constituicdo da Republica Federativa do Brasil. Brasilia, 5 de
outubro de 1988. Disponivel em: <
http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/constituicao/constituicao.htm>. Acesso em: 10 jun. 2016.

29 BRASIL. Camara dos Deputados Art. 16 RISD
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Composto por todas as Liderancas partidarias da Camara o Colégio
centraliza boa parte das decisdes a serem tomadas pelos parlamentares. A forca
politica de cada lider se reflete na medida em que o § 2° do artigo 20 do
Regimento Interno determina que em caso de decisfes a serem tomadas por
votacdo, o voto de cada lider devera ser ponderado em funcéo da expresséo

numérica da bancada que representa.

Por derradeiro, faz-se necessario mencionar que todas as proposicoes
legislativas encaminhadas pelo Presidente da Republica ao Congresso Nacional,

iniciam sua tramitacdo pela Camara dos Deputados.

1.1.2.2. O Senado Federal

O Senado Federal consubstancia a representacdo dos estados da
federacdo e possui 81 Senadores, trés membros de cada Estado e do Distrito
Federal, eleitos para um mandato de oito anos pelo sistema majoritario, sendo
gue um e dois tercos dos membros sao alternadamente eleitos a cada quatro

anos.

Da mesma forma, que na Camara, no Senado, os trabalhos também séo
dirigidos pela Mesa da Casa, sob o comando do Presidente do Senado Federal,
que a exemplo da Camara, juntamente com os demais membros, € eleito pelo

Plenario da Casa por um mandato de dois anos.

Diferentemente da Camara dos Deputados, o Senado ndo adota a figura
do Colégio de Lideres em seu Regimento Interno. Assim, muito embora as
Liderancas possuam previsdo regimental naquela Casa, a influéncia dos Lideres

no Senado ndo possui a mesma relevancia que na Camara dos Deputados.

Outra marca distintiva do Senado, € a competéncia para aprovar alguns
dos nomes indicados pelo Presidente da Republica para ocupar cargos
relevantes na esfera federal, tais como os Ministros do Supremo Tribunal
Federal, os Ministros do Superior Tribunal da Justica e o presidente do Banco
Central do Brasil. Todos estes sdo submetidos a sabatina perante comissodes

permanentes da Casa, e, posteriormente precisam ser aprovados pelo Plenario.
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Finalmente, cumpre elencar a funcao de tribunal competente para julgar
os crimes de responsabilidade cometidos pelas maiores autoridades da
Republica, inclusive o proprio Presidente.*®

Esse é o panorama juridico-constitucional estabelecido para o sistema de
governo brasileiro quanto aos poderes Executivo e Legislativo, entretanto, o
funcionamento do sistema deve ser analisado da perspectiva juridica apenas
num primeiro momento, vez que, para a caracterizacdo de um sistema, 0s
aspectos eminentemente politicos sdo, talvez, de maior relevancia que o0s

estritamente juridicos. 3!

1.2. Multipartidarismo

O multipartidarismo € tratado pela doutrina como sintoma do sistema
proporcional de representacdo, sendo esse o entendimento de Duverger®?,

Sartori.33

A quantidade de numero de partidos politicos tem sido utilizado como
critério para classificar o sistema partidario, muito embora, segundo Duverger,
nem sempre seja facil “distinguir entre o dualismo e o multipartidarismo, por

causa da existéncia de pequenos grupos ao lado de dois grandes partidos.”3*

Por outro lado, Sartori pondera o fato de que tal critério pode néo ser o
mais adequado para classificar o sistema partidario. Embora reconheca a

relevancia do critério numérico, sugere que 0s sistemas partidarios sejam

30 BRASIL. Constituicdo (1988). Constituicdo da Republica Federativa do Brasil. Brasilia, 5 de
outubro de 1988. Disponivel em: <
http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/constituicao/constituicao.htm>. Acesso em: 10 jun. 2016.
SIFERREIRA FILHO, Manoel Gongalves. Curso de Direito Constitucional. 40%ed. S&o Paulo:
Saraiva, 2015.

32 DUVERGER. A influéncia dos sistemas eleitorais na vida politica. In: Cruz, M.B. (Org.).
Sistemas eleitorais: o debate cientifico. Lisboa: Instituto de Ciéncias Sociais da Universidade de
Lisboa, 1998. p. 116.

33SARTORI, Giovanni. A influéncia dos sistemas eleitorais: leis defeituosas ou defeitos
metodolégicos. In: Cruz, M.B. (Org.). Sistemas eleitorais: o debate cientifico. Lisboa: Instituto
de Ciéncias Sociais da Universidade de Lisboa, 1998. p. 246.

34 DUVERGER, Maurice. Os partidos politicos. Rio de Janeiro: Zahar, 1970. p. 243
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classificados segundo dois eixos (i) o0 numero de partidos e o (ii) grau de

polarizacg&o ideoldgica.

Diante disso, qualquer que seja o critério para constatacdo que se
verifique a existéncia concreta de um sistema efetivamente multipartidario, leva-
se em conta o numero de partidos existentes no sistema. De sorte que, nos
casos em gque esse numero seja efetivamente elevado, o sistema tendera a ser
assim considerado, salvo se vier a ser contrabalanceado por pouca ou nenhuma

polarizacéo ideoldgica.

Em sistemas multipartidarios, em que nenhum partido detém maioria
expressiva ao ponto de suplantar todos os demais ha a necessidade de que os
varios partidos existentes atuem em conjunto para alcancar seus objetivos

politicos.

De outra sorte, em sistemas eminentemente bipartidarios, hipétese em
que apenas dois partidos politicos efetivamente concorrem e disputam o direito
de governar por determinado periodo de tempo ainda que existam outros. E o
gue ocorre desde ha muito nos Estados Unidos, ndo ha necessidade que os
partidos se unam para vencer eleicbes e governar, e apenas duas forcas

politicas se alternam no poder.3®

No Brasil ha evidente quadro multipartidario vez que, atualmente, ha vinte
e nove partidos politicos reconhecidos como tais pela Justica Eleitoral.>” Dentre
eles, vinte e dois possuem representacdo na Camara dos Deputados e,
dezessete, no Senado Federal.

85 SARTORI, Giovanni. Partidos e Sistemas Partidarios. Traducdo de Waltensir Dutra.
Brasileira. Rio de Janeiro: Zahar, 1982.

% SARTORI, Giovanni. Op. Cit.

37 Disponivel em: http://www.tse.jus.br/partidos/partidos-politicos/registrados-no-tse. Acesso em
10/06/2016.
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1.3. Multipartidarismo e presidencialismo

Em se tratando de sistemas presidencialistas com multipartidarismo
excessivo, ha certa divergéncia entre juristas e cientistas politicos quantos aos

reflexos dessa combinacgéo sobre o sistema de governo.

Manoel Goncalves Ferreira Filho considera que a multiplicidade excessiva
de partidos politicos constitui 6bice para qualquer sistema de governo em que a
preponderancia institucional seja exercida pelo poder Legislativo, como é o caso
do sistema parlamentarista.®® Entretanto, o autor ndo considera que esse
aspecto afete de maneira gravosa os sistemas presidencialistas, pelo contrério,
entende que o presidencialismo é mais adequado a um quadro politico

excessivamente multipartidario:

[..] o presidencialismo sofre em grau menor os males do
pluripartidarismo sem peias. De fato, sendo a eleigéo
presidencial necessariamente majoritaria, impde ela uma
polarizacdo das forgas politicas. Ndo podendo ser o Presidente
destituido por motivos politicos, o governo ndo depende em sua
estabilidade da confianca parlamentar. Ademais, a lideranca
nacional do Presidente lhe permite usar a pressdo popular contra
a ma vontade do Parlamento, que dificilmente pode resistir a
seus reclamos. Sem duvida, ndo faltam exemplos de paralisia
governamental causada pela hostilidade entre o Presidente e o
Congresso, mas tém eles sido raros e passageiros. Desse modo,
parece ele ser o preferivel onde quer que a proliferacdo de
partidos seja incontrolavel.*°

Mainwaring e Shugart sustentam a tese de que o controle do poder
Legislativo pelo presidente € possivel apenas caso o presidente mantenha
efetivo apoio parlamentar que constitua maioria para aprovar as medidas
propostas pelo governo, ou, que o presidente disponha de prerrogativas
legislativas que auxiliardo o presidente nos momentos em que ndo se faca

presente o apoio parlamentar.*°

Por uma terceira via dentre as apresentadas, seguem 0s cientistas

politicos Melo e Pereira, para quem, desde que algumas condigbes sejam

%8 Manoel FERREIRA FILHO, Manoel Gongalves. Curso de Direito Constitucional. 402 ed. Sdo
Paulo: Saraiva, 2015. p. 173.

39 Manoel FERREIRA FILHO, Manoel Goncalves. Op. Cit.

OMAINWARING, Scott. SHUGART, Matthew Soberg. Presidentialism and Democracy in Latin
America. 22 ed. Cambridge, Cambridge University Press,1999.
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observadas, a combinacdo de presidencialismo e multipartidarismo, né&o

necessariamente implicara instabilidade politica.*!

Em primeiro lugar, para o0s autores o0 presidente deve possuir
prerrogativas legislativas e, portanto, deve ser apto a influenciar diretamente a
agenda do poder Legislativo e, consequentemente, implementar seu programa
de governo. Além disso, o presidente deve dispor de mecanismos institucionais
com 0s quais sera capaz de atrair partidos politicos para a coalizdo, como, por
exemplo a nomeacdo de indicados pelos partidos politicos para cargos na

administracdo publica direta ou indireta.

Finalmente, ainda segundo os autores, o sistema presidencialista e
multipartidario deve prever mecanismos institucionais de controle e
responsabilizacdo, para que permitam tanto a afericdo quanto o estabelecimento

de limites para a atuacéo do presidente.

No caso do sistema de governo brasileiro, conforme demonstrado
inicialmente, quando foram abordadas as prerrogativas concedidas ao
Presidente da Republica pela Constituicdo, percebe-se que todos os
instrumentos necessarios a superacao dos Obices apontados pelos autores nos
sistemas presidencialistas com multiplicidade de partidos estéo disponiveis em
nosso sistema. Razdo pela qual, ao menos em tese, seria possivel, que o
Presidente da Republica no atual sistema de governo fosse capaz de contornar

unilateralmente eventuais conflitos entre os poderes Executivo e Legislativo.

1.4. Presidencialismo de coalizao

A expressao presidencialismo de coalizao, tal como hoje se compreende,
€ atribuida a Sergio Abranches. Segundo o autor, o presidencialismo brasileiro
configuraria algo tdo diverso do presidencialismo tradicional, que mereceria

inclusive denominacéao distinta:

[...] o Brasil € o Unico pais, que além de combinar a
proporcionalidade, o multipartidarismo e o ‘presidencialismo
imperial’, organiza o Executivo com base em grandes coalizbes.

41 MELO, Marcus A; PEREIRA, Carlos. Making Brazil Work: Checking the president in a
multiparty system. 12. ed. New York: Palgrave/MacMillan, 2013.
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A esse traco peculiar da institucionalidade concreta brasileira
chamarei, a falta de melhor nome, “presidencialismo de
coalizao?

Abranches indicou caracteristicas que decorreriam da combinagdo dos

fatores apontados e que, por sua vez, seriam inerentes ao sistema adotado e

gue ensejariam verdadeiro dilema institucional:

Um sistema caracterizado pela instabilidade, de alto risco e cuja
sustentacdo baseia-se, quase exclusivamente, no desempenho
corrente do governo e na sua disposicdo de respeitar
estritamente o0s pontos ideolégicos ou programaticos
considerados inegociaveis, 0s quais nem sempre sao explicita e
coerentemente fixados na fase de formacgé&o da coalizdo*®

O multipartidarismo € destacado por Abranches como fator relevante para
0 quadro de instabilidade institucional, sustentando que o sistema tenderia ao
fracionamento partidario e a “alta propenséao a formagao de governos baseados
em grandes coalizGes, muito provavelmente com indices relativamente elevados

de fragmentagéo governamental™*

A preocupacdo com numero de partidos que venham a compor a coalizdo

governamental também é alvo da preocupacéao de Cintra:

"o presidencialismo brasileiro tem de compor uma base de
sustentacdo num Congresso pluripartidario, sem uma
agremiacdo majoritaria suficiente, sequer, para garantir a
aprovacdao de leis ordinarias. E as decisdes exigentes de quorum
especial podem dar, a cada parceiro da coalizdo, mesmo as
pequenas agremiagdes, poder de barganha incomensuravel em
votacdes conflituosas"+®

Entretanto, segundo Figueiredo e Limongi, essa instabilidade, tal como
apontada por Abranches, ndo se confirmou. Isso porque, as coalizbes

multipartidarias no presidencialismo brasileiro funcionam como mecanismos

42 ABRANCHES, Sérgio H. H. Presidencialismo de Coalizdo: O Dilema Institucional
Brasileiro. In: Revista de Ciéncias Sociais, Rio de Janeiro, vol. 31, n. 1, 1988, pp. 5 a 34

43 ABRANCHES, Sérgio H. H, Op. cit., p. 27

44 ABRANCHES, Sérgio H. H, Op. cit., p. 32

45 CINTRA, Antbnio Octavio — O Sistema de Governo no Brasil. In: CINTRA, Antonio Octavio;
AVELAR, Licia (Org.) Sistema Politico Brasileiro: uma introducdo. Rio de Janeiro, Ed.
UNESP/Konrad Adenauer, 2007.p. 64.
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pelos quais 0s mesmos grupos politicos ocupam posicées no Executivo e um

determinado numero de cargos no Legislativo.

Os referidos autores sustentam que ha uma espécie de agenda
compartilhada pela maioria politica que forma a base do governo. Essa agenda
nada mais é do que o resultado de negocia¢fes protagonizadas pelos mesmos
grupos politicos, presentes no Executivo, e que irdo, ao mesmo tempo, debaté-
la no do Legislativo, vez que “o parlamentar filiado a um partido que pertence a
coalizdo governamental ndo apenas vota com o governo, ele participa da

formulagéo e da implementacgao das politicas do governo”. 46

Os autores vao além, chegando a afirmar que sistemas presidencialistas
nao necessariamente operam de forma diferente dos parlamentaristas, como as
andlises institucionais ou essencialmente juridicas sugerem, vez que que se
concentram nos incentivos para atuacdo dos atores de cada esfera de Poder,
mesmo entre aguelas em que as origens e funcionamento sdo, ao menos do

ponto de vista juridico-constitucional, distintas:

[...] os presidentes do periodo p6s-1988 comandaram coalizbes
partidarias e que estas foram responsaveis, em Ultima analise,
pela aprovagcdo da agenda legislativa do governo. Em outras
palavras, o sistema politico brasileiro ndo opera de forma muito
diferente dos regimes parlamentaristas. Os presidentes “formam
0 governo” da mesma forma que os primeiros-ministros em
sistemas multipartidarios, isto é, distribuem ministérios aos
partidos e formam assim uma coalizdo que deve assegurar 0s
votos necessdrios no Legislativo. As linhas que dividem
parlamentarismo e presidencialismo néo sao tao rigidas como a
literatura afirma.*’

Sergio Victor, ao analisar as posi¢cdes desses e de outros autores oriundos
da ciéncia politica, critica essa equiparacéo feita entre parlamentarismo e o
presidencialismo brasileiro, fundada essencialmente em analises estatisticas de

desempenho. Segundo o autor tais analises:

[...] podem revelar um atrelamento cego aos numeros,
perdendo-se de vista os valores que devem nortear a engenharia

46 FIGUEIREDO, A. e LIMONGI, F. Poder de Agenda e politicas substantivas. In: INACIO, M.
e RENNO, L. (org). Legislativo Brasileiro em Perspectiva Comparada. Belo Horizonte: Editora
UFMG, pp. 77-104, 2009.

47 Figueiredo & Limongi, 1999 — Figueiredo, Argelina Cheibub & Limongi, Fernando. Executivo
e Legislativo na nova ordem constitucional. Rio de Janeiro: FGV Editora, 1999.
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institucional em cada sistema. Assim, se se pretende construir
um governo mais forte, ha meios mais legitimos e adequados
para fazé-lo.*®

Ademais, ainda segundo o autor o presidencialismo de coaliz&o brasileiro

nao pode ser considerado um sistema estavel:

Um pais que adota uma nova Constituicdo buscando iniserir-se
no mundo democratico e, em menos de 20 anos, passa por
crises politicas como o impeachment de um presidente e a
paralisia de todo o pais durante alguns meses, em razao de um
escandalo de corrupgcdo que se conecta inevitavelmente ao
sistema de governo em vigor, ndo pode considerar ter construido

um sistema estavel.*°
Conforme inicialmente considerado, o presidencialismo pressupde a
independéncia dos poderes, e, como tal, em casos em que houver
incompatibilidade entre os poderes Executivo e Legislativo, o resultado esperado
seria a inagdo e ndo o funcionamento do sistema tal como se fosse espécie de
parlamentarismo. Ou seja, no presidencialismo, podem nao existir incentivos
institucionais para a formacéo de coalizbes, assim, se o presidente carece de
maioria no poder Legislativo, uma vez que ndo tem qualquer incentivo para

compor coalizéo, o resultado poderia ser sim, um impasse.

Dessa forma, os apontamentos feitos indicam que as praticas observadas
no “presidencialismo de coalizagdo” sugerem algum descompasso entre o
sistema de governo adotado e o sistema observado e isso acaba por colocar em
xeque nao apenas a distingdo comumente erigida entre os sistemas de governo,

mas o proprio funcionamento das suas instituicdes.

48 VICTOR, Sérgio Antbnio Ferreira. Op. cit., p. 76
49 VICTOR, Sérgio Antbnio Ferreira. Op. cit., p. 76
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2. O AFASTAMENTO DO PRESIDENTE DA REPUBLICA PARA
PROCESSAMENTO POR CRIME DE RESPONSABILIDADE NA
CONSTITUICAO DA REPUBLICA DE 1988

Presente em todas as Constituicbes republicanas desde 1891%°, a
passibilidade juridica de afastamento do Presidente da Republica por crime de
responsabilidade € instituto juridico de envergadura constitucional que visa
sancionar, com a perda do cargo e inabilitacdo temporaria para exercicio da
funcdo publica, o titular maximo do poder politico nacional quando do

cometimento de atos que atendem contra a ordem constitucional.

Antes de tratar especificamente dos aspectos normativos relativos ao
regime juridico de afastamento do Presidente da Republica para processamento
por crime de responsabilidade previsto na Constituicdo da Republica, faz-se

necessario tratar da origem do instituto, por meio de breve resgate historico.

2.1. A origem britanica do Impeachment e a responsabilidade politica no
parlamentarismo

Para Pontes de Miranda, impeachment nada mais € que a medida cujo
objetivo é impedir qualquer pessoa investida de funcdes publicas de continuar a

exercé-las.”! Chegando o autor afirmar que:

O impeachment é tdo velho quanto as organizacdes
sociais. Nado se podia compreender, salvo nas formas
politicas primitivas ou regressivas do despotismo
irresponsavel, em que o Pater pde e dispde, que os chefes
nao féssem julgados por seus pares, ou pelos superiores a
éles. Ou pela Assembléia Popular, nas democracias.>

Entretanto, muito embora historiadores afirmem que de fato h& evidéncias

de antecedentes relacionados a pratica de impeachment desde as cidades-

estado, na Grécia antiga, é na Inglaterra que, durante os séculos Xl e X1V, os

50 PONTES DE MIRANDA, Francisco Cavalcanti. Comentarios a Constituicdo de 1967 com a
Emendan® 1 de 1969, Tomo lll, Rio de Janeiro, Editora Forense, 1987.

51 PONTES DE MIRANDA, Francisco Cavalcanti. Op. cit.

52 PONTES DE MIRANDA, Francisco Cavalcanti. Op. cit.
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varios casos de remocdo dos funcionarios reais pelo proprio Rei, com o

consentimento do Parlamento, se confirmam com maior precis&o histdrica.>3

Burnier explica que foi a manutencéo, pelo parlamento, de certas funcdes
jurisdicionais, inclusive para julgar crimes politicos, que permitiu que 0s ministros
do rei fossem processados por atos no exercicio de suas fungdes, esclarecendo
a conversao do impeachment, originalmente com natureza penal, em processo

de responsabilizacéo politica:

Isto permitiu que os Parlamentos pudessem exercer
controle sobre a atividade de Ministros; este controle se
desenvolveu, e, embora, de origem criminal, foi se
tornando cada vez mais politico. Tanto é assim que se
chegou ao resultado pratico que o Gabinete deve governar
de acordo com a maioria do Parlamento. O sistema
parlamentar, cujo nascimento havia sido favorecido pela
existéncia dos dois grandes partidos politicos ingleses
tinham, assim, surgiram, e o0 processo penal de
impeachment foi substituido por um simples processo
politico.>
Como se vé, o impeachment passou, aos poucos, a ser sinbnimo de
responsabilizagdo politica. Isso porque o Parlamento britanico, ao assumir essa
prerrogativa, passou a necessitar de cada vez menos justificativas para legitimar
0 seu exercicio e, com o tempo, para cada decisdo em processo de impeachment
bastava, como exclusivo critério de legalidade para o ato, o pronunciamento do

parlamento.>®

A pratica do instituto levou a constatacado de que o governo dependeria da
confianca do parlamento para se manter no poder, e nessa medida, a propria
origem do parlamentarismo enquanto sistema de governo se confunde com o

esvaziamento da natureza criminal do impeachment:

53 MELTON, Buckner F, Jr. The First Impeachment: The Constitution’s Framers and the Case
of Senator William Blount. Macon, GA: Mercer University Press. 1998.

5 Traducdo livre de :"Cela permit au Parlemente d'exercer un contrble sur 'activité des Ministres;
ce contrble se développa, et, de pénal, tendit a devenir de plus en plus politique. Tant et si bien
que I'on arriva a ce résultat pratique que le Cabinet doit gouverner d'accord avec la majorité du
Parlement. Le régime parlementaire, dont la naissance avait été favorisée par I'existence des
deux grands partis politiques anglais, avait ainsi fait son apparition, et la procédure pénale de
l'impeachment fut remplacée par une simple procédure politique".

55 MELTON, Buckner F, Jr. The First Impeachment: The Constitution’s Framers and the Case
of Senator William Blount. Macon, GA: Mercer University Press. 1998.
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A introducdo da responsabilidade politica acabou por coroar a
estrutura do sistema, sendo, em paisagem inglesa, resultante da
transformacdo da responsabilidade penal. A partir do século
XVIII a simples ameaca da instauracdo de procedimento penal
(impeachment), por parte do Parlamento, provocava a demisséo
dos ministros e, ao fim desse mesmo século, o mero voto de

desconfianga oferecia suficiéncia para tal efeito.>®
A histéria do impeachment demonstra ndo apenas que a
responsabilizacdo dos altos funcionarios que exercem funcgdes de direcdo
politica possui origem britanica, mas também que se trata de instituto juridico
gue foi concebido e utilizado durante os primérdios do parlamentarismo inglés,
influenciando, inclusive, a prépria concepcao desse sistema de governo, vez que
houve verdadeira convolacdo do impeachment em responsabilidade politica do

gabinete ministerial perante o poder Legislativo.

2.2. Aretomadado Impeachment no presidencialismo americano

A possibilidade de utilizacdo do impeachment como forma de
responsabilizacao no presidencialismo foi objeto de debate durante a Convencao
Constitucional na Filadélfia. Entretanto, o instituto jA estava, a época,
consagrado como instrumento de responsabilizacao politica nos Estados Unidos
no ambito das colbénias. Era o caso tanto da Constituicdo da Virginia de 1776,
quanto da de Massachusetts de 1780°’, que adotaram o instituto inspiradas pelo

instrumento originalmente usado contra os funcionarios ligados ao rei®®.

Essas constituic6es que ja previam o impeachment para os casos de "méa
administracdo" ou "corrupcdo"®, inspiraram Hamilton a sugerir que o
impeachment fosse adotado na Constituicdo Americana e que a atribuicao de

julgar os casos de impeachment fosse conferida ao Senado.®°

Naquela época, as naturezas das infracBes também foram debatidas e

sdo mencionadas por Hamilton, ainda que de passagem.

56 CAGGIANO, Monica Herman Salem, Op. cit., p. 146.

57 Manoel FERREIRA FILHO, Manoel Gongalves. Curso de Direito Constitucional. 40%ed. S&o
Paulo: Saraiva, 2015. p. 190.

58 Kyvig, David E. The Age of Impeachment: American Constitutional Culture Since 1960.
Lawrence, Kansas: University Press of Kansas, 2008.

59 Kyvig, David E. Op. Cit.

60 HAMILTON, Alexander; MADISON, James; JAY, John. O Federalista. Brasilia: UNB, 1984.
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Segundo ele, os crimes de responsabilidade sao "politicos”, tratando-se
de “injurias feitas contra a prépria sociedade”, ou a¢des que sao "violagbes da
confianga publica™?, e, por essa raz&o é que o julgamento de impeachment ndo
deveria ser confundido com os julgamentos de natureza civil ou criminal, na
medida em que envolve estritamente a “ma conduta de homens publicos”, ou, o

“abuso ou violagdo da confianga publica”.®?

Ao fim, a constituicdo americana consagrou o instituto e atribuiu ao poder
Legislativo a competéncia para, por meio do processo de impeachment, afastar
dos seus cargos o Presidente, Vice-Presidente, e outros agentes publicos
federais dos poderes Executivo e Judiciario, mantendo, todavia, a sancao

meramente politica de afastamento do cargo.

A Constituicdo, em seu artigo 2° paragrafo 4°, cinge-se a dizer que as
razbes para 0 impeachment sdo traicdo, suborno e outros crimes, sendo todas
elas alvo de controvérsia, em maior ou menor medida, acerca do alcance de

seus significados.®®

Com relacédo as atribuicbes de cada Casa do Congresso, ha previsao
constitucional, tdo somente, do quérum necessaria para aprovacdao do
impeachment, que deve ser por maioria simples dos membros. No Senado,
orgao responsavel pelo julgamento do impeachment, a efetiva condenag¢do com
o afastamento do cargo, sO ocorrera se aprovado pelo quérum qualificado de

dois tercos.

Em razao do elevado quérum para a condenacédo, Akhil Reed Amar chega
a sugerir que o impeachment possui certo carater apartidario, vez que o
Presidente sO sera afastado caso os membros verdadeiramente imparciais de

seu proprio partido o condenarem.%

61 HAMILTON, Alexander; MADISON, James; JAY, John. Op. Cit.

62 HAMILTON, Alexander; MADISON, James; JAY, John. Op. Cit.

63 SUNSTEIN, Cass R. Impeaching the President. University of Pennsylvania Law Review,
vol.147, n.2, 1998, p.279

64 AMAR, Akhil Reed. On Impeaching Presidents. Hofstra Law Review: Vol. 28: Iss. 2, Article
1.1999.
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Segundo o autor, os autores da Constituicdo conceberam um sistema que
visava o equilibrio. Isso porque, embora eles ndo tenham previsto o surgimento
de dois partidos permanentes que se alternariam no poder, eles aparentemente
esperavam que o Congresso, em determinado momento seria dividido entre os

aliados e adversarios do presidente.®®

Nota-se que, como no sistema presidencialista idealizado pelos
americanos nao haveria mais a figura do rei, os cargos, inclusive o do chefe de
estado e chefe de governo, passaram a ser ocupados por pessoas comuns.
Dessa forma, e isso constitui fato relevante, € que o impeachment passa por
espécie de processo de adaptacgdo institucional, ou seja, é retomado, depois de
ter sido abandonado nos primérdios do regime parlamentarista inglés, para ser
adaptado ao sistema presidencialista que estava sendo concebido no Estados
Unidos para alcancar, por meio de responsabilizacdo politica, ndo apenas 0s
ocupantes dos mais altos cargos, mas também o ocupante do mais alto dentre

todos os demais: o Presidente. ¢

2.3. A adocdo do afastamento para processamento por crime de
responsabilidade no constitucionalismo brasileiro

Entre nos, o afastamento do Presidente da Republica por crime de
responsabilidade consta no ordenamento juridico desde a primeira constituicdo
republicana, de 1891, e, muito embora tenham entrado em vigor varios textos
constitucionais, o instituto nunca deixou de constar de quaisquer deles, embora
a sistematica para o afastamento possua algumas diferencas pontuais de um

texto para outro.

Segundo Brossard, o processo de responsabilizacdo do Presidente, tal
como prescrito na Constituicdo Federal, assim como todos os textos
constitucionais brasileiros, compartilhava semelhancas com processo de
impeachment norte-americano, mas guarda relevantes diferengas com relagéo

a este ultimo quando prevé o afastamento provisorio do Presidente da Republica:

65 AMAR, Akhil Reed. Op. Cit.
66 HOFFE, Peter C., and N.E.H. Hull. Impeachment in America, 1635-1805. New Haven: Yale
University Press. 1984.
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Pelo que se vé dos textos constitucionais, 0 processo
estabelecido é o que, originario da Inglaterra e adaptado pelos
Estados Unidos, se denomina impeachment, na terminologia do
Direito Constitucional. A rigor, porém, por impeachment se
entende, apenas, a acusacdo formulada pela representacao
popular, ou seja, a primeira fase do processo de
responsabilidade, que, no sistema brasileiro, termina com o
afastamento provisério da autoridade processada, o que nao
ocorre, por exemplo, nos Estados Unidos e na Argentina.®’

O afastamento provisorio do Presidente da Republica esta presente na
Constituicdo, no art. 85, 8§ 2° do texto atual, e sera tratado oportunamente

adiante.

2.3.1. Os crimes de responsabilidade

Diferentemente do impeachment norte-americano, que praticamente
esgota no préprio texto constitucional as razdes pelas quais o Presidente da
Republica pode ser afastado do seu cargo por meio do impeachment, o mesmo

nao ocorre no caso de responsabilizacdo previsto na Constituicdo da Republica.

A Constituicdo Federal de 1988 elenca um rol de valores contra os quais
o Presidente da Republica ndo pode atentar sob pena de incorrer em crime de

responsabilidade.

Essas condutas podem ser divididas em dois grupos: politicas e crimes

malversacao publica.®®

O primeiro grupo trata de infragdes contra a Constituicdo Federal,
principalmente os crimes contra "a existéncia da Unidao"; "o livre exercicio do
poder Legislativo, do poder Judiciario, do Ministério Publico e dos poderes
constitucionais das unidades da federagao”; o “exercicio dos direitos politicos,

individuais e sociais, bem como a seguranca interna do pais ".

67 BROSSARD, Paulo. O impeachment. 3. Ed. S&o Paulo: Saraiva, 1992. p. 40
68 TAVARES, André Ramos. Curso de Direito Constitucional. 112ed. Sdo Paulo: Saraiva, 2013.
p. 1048.
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O segundo grupo de infracbes é destinado a punir as violagdes contra a

"probidade na administragdo”; “a lei orcamentaria”; “ o cumprimento das leis e

das decisdes judiciais”.

Por previsao constitucional expressa, os crimes de responsabilidade séo
definidos por uma "lei especial, que estabelecerd as normas de processo e
julgamento"®®. Trata-se da Lei n°® 1.079, de 10 de abril de 19507°, que define
hipéteses de crimes de responsabilidade em que pode incorrer o Presidente da
Republica, bem como estabelece o procedimento para processar e julgar os

responsaveis pela préatica desses delitos.

A propria Constituicdo de 1988 nao sugere que as hipéteses ali elencadas
s&o taxativas. Segundo Paulo Brossard’!, alias, a lista desses atos inscritos nas
Constituicdes brasileiras jamais ostentou tal carater.

Além disso, a Lei n® 1.079/50 elenca, entre os artigos 5° e 12, sessenta e
trés ilicitos que podem ensejar a responsabilizacdo politica do Presidente da
Republica, fato que, por si s0, torna bastante vasta a quantidade de ilicitos em

gue pode incorrer o Presidente.

2.3.2. Breve histérico da Lei n®1.079/50

A Lei n°® 1.079/50 que define os crimes de responsabilidade e regula o
processo de julgamento desses ilicitos, foi editada em observancia ao paragrafo

Gnico do art. 89 da Constituicdo de 1946.

O referido diploma tem origem no Projeto de Lei do Senado n° 23/1948.
De autoria da Comissao Mista de Leis Complementares, tramitou perante aquela
Casa durante todo o ano de 1948, tendo sido aprovada apenas no dia 10 de
dezembro daquele ano pelo Plenario do Senado Federal.

69 BRASIL. Constituicdo (1988). Constituicdo da Republica Federativa do Brasil. Brasilia, 5 de
outubro de 1988. Disponivel em: <
http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/constituicao/constituicao.htm>. Acesso em: 10 jun. 2016

70 BRASIL. Lei n® 1.079, de 10 de abril de 1950. Define os crimes de responsabilidade e regula
0 respectivo processo de julgamento. Disponivel em: https://www.planalto.gov.br/. Acesso em:
12 jun.2016

P BROSSARD, Paulo. Op. Cit., p. 27.
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A justificativa do projeto de lei que veio a culminar na Lei n°® 1.079/5072

traduz as razbes que animavam os apoiadores da proposigao:

“[...] oimpeachmet € uma instituicdo de direito constitucional que
reveste uma caracteristica eminenteménte politica e a pena que
lhe é imposta ndo visa uma coacgdo psicoldgica, sendo o
afastamento definitivo do titular d'a funcédo publica que néo
revelou aptiddes para a exercer. Ao conjunto de providéncias e
medidas que o constituem, d4-se o nome de processo, porque
este € o0 térmo genérico com que se designam os atos de
acusacao, defesa e julgamento, mas é, em Ultima analise, um
processo sui generis, que ndo se confunde se ndo pode
confundir com o processo judiciario, porque; promana de outros
fundamentos e visa outros fins.””?

Na Camara dos Deputados, a proposicéo tramitou como Projeto de Lei n®
1.384/1948, obteve parecer favoravel da Comisséo de Constituicdo e Justica e
foi aprovado no ambito daquela comissao. O Deputado Plinio Barreto, relator da
matéria, manifestou-se com clareza sobre a natureza do processo de

responsabilizacao:

Désse projeto pode-se dizer apenas como critica que chegou um
pouco tarde De ha muito deveria estar convertido em lei para
gue ndo desse a anomalia que se deu, de ficarem durante tanto
tempo no regime da mais absoluta irresponsabilidade os,
membros do Executivo Federal e Estadual e do Poder Judiciario
Federal compreendidos na Orbita désse projeto. A
responsabilidade do Chefe da Nacgdo, dos governadores, dos
ministros e dos juizes € um dos elementos basicos da
organizacdo democratica da Republica brasileira H& pela
Constituicdo, varios atos que esses cidaddos ndo podem
praticar sem que fiqguem sujeitos a processo de carater politico,
sem prejuizo dos processos de carater comum a que, acaso, no
exercicio das suas atividades tiverem de ser submetidos.”

Os registros da tramitacdo do projeto de lei esclarecem que o texto legal
que se pretendia aprovar naquele momento visava dar efetividade a

responsabilizacdo politica do Presidente da Republica.

72 BRASIL. Lei n® 1.079, de 10 de abril de 1950. Define os crimes de responsabilidade e regula
0 respectivo processo de julgamento. Disponivel em: https://www.planalto.gov.br/. Acesso em:
12 jun.2016

73 Anais do Senado, Vol. XVIII, jun. 1948, p. 293

74 BRASIL. Diario do Congresso Nacional. Secao I. Diario da Camara dos Deputados n° 161. 30
set. 1948. Sessédo de 29 jun. 1948.
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2.3.3. Regramento constitucional

A Constituicdo Federal trata de apenas alguns aspectos do afastamento

do Presidente da Republica por crime de responsabilidade.

Quanto ao papel de cada uma das Casas do Congresso, cabe a Camara
dos Deputados, por dois tercos dos seus membros, autorizar o processamento
do feito.”® Com relagdo ao Senado Federal, a Constituicdo se resume apenas a
atribuir-lne as funcbes de processamento e julgamento do Presidente da
Republica, bem como estabelecer o quérum de dois tercos para a condenag&o.’®
Saliente-se que o quérum de dois tergos é mais elevado da Constituicdo Federal,
fazendo com que somente elevando consenso acerca da questdo permita tanto
a autorizacao para processar o Presidente da Republica, quanto para condena-

lo.
2.4. Orito do afastamento por crime de responsabilidade

Conforme anteriormente aventado, a Constituicdo da Republica trata de
maneira sucinta do rito para o afastamento restringindo-se a delimitar o quérum
para autorizacdo do processo de afastamento pela Camara, bem como do

guorum para condenacéo perante o Senado Federal.

Assim, tudo o mais referente ao regramento do processo por crime de
responsabilidade advém da Lei n® 1.079/50, dos Regimentos Internos das Casas
do Congresso e de entendimentos exarados pelo Supremo Tribunal Federal,
notadamente a A¢ao de Descumprimento de Preceito Fundamental n® 378 - MC.

SBRASIL. Constituicdo (1988). Constituicdo da Republica Federativa do Brasil. Brasilia, 5 de
outubro de 1988. Disponivel em: <
http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/constituicao/constituicao.htm>. Acesso em: 10 jun. 2016.
76 BRASIL. Constituicdo (1988). Constituicdo da Republica Federativa do Brasil. Brasilia, 5 de
outubro de 1988. Disponivel em: <
http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/constituicao/constituicao.htm>. Acesso em: 10 jun. 2016.
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2.4.1. Requisitos formais da denuncia

Quando se tratar de crime de responsabilidade cometido pelo
Presidente da Republica, a denuncia devera ser proposta perante a Camara dos

Deputados.

A Lei n® 1.079/50 elenca, em seus artigos 14 el6, os requisitos
formais para que a dendncia seja apresentada perante aquela Casa. Tais
requisitos dizem, respectivamente, com a legitimidade para propor a denuncia
por crime de responsabilidade, bem como com outras formalidades
indispensaveis para sua devida instrugdo, tais como documentos que

comprovem o alegado e rol de testemunhas, se for o caso, no minimo de cinco.

Com relacdo a legitimidade, vale destacar que qualquer cidadéo
pode apresentar a denuncia perante a Camara dos Deputados.

2.4.2. Recebimento da denlncia por crime de responsabilidade

Além dos requisitos formais anteriormente expostos, o art. 15 da Lei n°
1.079/507" prevé que a dendncia ndo podera ser recebida caso o denunciado
nao mais ocupe, em carater definitivo, o cargo de Presidente da Republica.
Trata-se do Unico Obice previsto na legislacdo para nao recebimento da

denudncia.

O Regimento Interno da Camara dos Deputados, por sua vez, determina
que cabe ao Presidente da Casa o recebimento da dendncia, nos termos do art.
218, § 2°.

Entretanto, segundo o Supremo Tribunal Federal’®, o recebimento da
dendncia pelo Presidente daquela Casa, muito embora nem a Lei nem o
Regimento Interno da Camara nada digam a esse respeito, ndo se restringe a

mera avaliacdo de pressupostos formais, podendo avaliar inclusive aspectos

77 BRASIL. Lei n® 1.079, de 10 de abril de 1950. Define os crimes de responsabilidade e regula
0 respectivo processo de julgamento. Disponivel em: https://www.planalto.gov.br/. Acesso em:
12 jun.2016

78 BRASIL. Supremo Tribunal Federal. Mandado de Seguranca n° 20.941-DF Relatoria do
Ministro Sepulveda Pertence, ‘DJ’ de 31.08.92.
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relativos a inépcia da peticdo ou ainda, auséncia de justa causa, para 0 seu

prosseguimento.

Lado outro, caso o Presidente da Camara dos Deputados indefira o
recebimento da denuncia, cabera recurso ao Plenério da Casa, nos termos do
art. 218, 8§ 3° do Regimento Interno. Exemplo disso ocorreu em maio de 1999,
durante o governo do Presidente Fernando Henrique Cardoso. Naquela
oportunidade, a Camara rejeitou recurso interposto contra o arquivamento da
denuncia com 342 votos pela rejeicdo da denudncia, contra 100 votos a favor do

seu recebimento.”®

Recebida a denuncia, cumpre ao Presidente da Camara lé-la em Plenario,
e determinar a instalacdo da Comissao Especial para deliberar sobre a existéncia
de elementos que autorizem a abertura do processo por crime de

responsabilidade contra o Presidente da Republica.

2.4.3. Autorizagao da Camara dos Deputados

A Lei 1.079/50 foi editada em conformidade com a Constituicdo de 1946,
e, por essa razao, muitos dos seus dispositivos se tornaram incompativeis com
as atuais atribuicbes da Camara dos Deputados. E o caso do art. 80 da Lei n°
1.079, atribui a Camara dos Deputados a funcdo de tribunal de pronuncia.
Entretanto, o Supremo Tribunal Federal assentou®® que esse dispositivo n&o foi

recepcionado pela Constituicao.

79 BRASIL. Diario do Congresso Nacional. Sec¢éo |. Diario da Camara dos Deputados n°® 88. 19
maio. 1999. Sesséo de 18 maio. 1999.

80 “Apresentada denuncia contra o Presidente da Republica por crime de responsabilidade,
compete a Camara dos Deputados autorizar a instauragé@o de processo (art. 51, |, da CF/1988).
A Camara exerce, assim, um juizo eminentemente politico sobre os fatos narrados, que constitui
condigao para o prosseguimento da dendncia. (...) H& trés ordens de argumentos que justificam
esse entendimento. Em primeiro lugar, esta é a Unica interpretacéo possivel a luz da Constituicdo
de 1988, por qualquer enfoque que se dé: literal, histérico, I6gico ou sistemético. Em segundo
lugar, é a interpretacéo que foi adotada pelo Supremo Tribunal Federal em 1992, quando atuou
no impeachment do entdo Presidente Fernando Collor de Mello, de modo que a seguranca
juridica reforca a sua reiteracao pela Corte na presente ADPF. E, em terceiro e Gltimo lugar, trata-
se de entendimento que, mesmo nao tendo sido proferido pelo STF com forga vinculante e erga
omnes, foi, em alguma medida, incorporado a ordem juridica brasileira. Dessa forma, modifica-
lo, estando em curso dendncia contra a Presidente da Republica, representaria uma violagéo
ainda mais grave a seguranca juridica, que afetaria a propria exigéncia democratica de definicao
prévia das regras do jogo politico. Partindo das premissas acima, depreende-se que nédo foram
recepcionados pela CF/1988 os arts. 23, 88 1°, 4° e 5°; 80, 12 parte (que define a Camara dos
Deputados como tribunal de pronuncia); e 81, todos da Lei n°® 1.079/1950, porque incompativeis
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Segundo a Suprema Corte®!, for forca do disposto no art. 51, |, da
Constituicao da Federal de 1988, o papel da Camara dos Deputados deixou de
ser aquele determinado pela Lei dos crimes de responsabilidade.

O mesmo ocorre quando a Lei n® 1.079/50 traz a possibilidade, em seu
art. 81, que a Camara dos Deputados pode decretar a procedéncia da acusacao
por maioria absoluta dos seus membros. Esse quérum € 0 mesmo previsto no
art. 88 da Constituicdo da Republica de 1946, em vigor a época da edicao da
Lei.

Ocorre que a Constituicdo da Republica de 1988 passou a exigir, em seu
art. 51, I, o quérum de dois tercos para que aquela Casa legislativa autorizasse

a instauracédo de processo contra o Presidente da Republica.

O Supremo Tribunal Federal, por oportunidade do julgamento da Arguicéo
de Descumprimento de Preceito Fundamental n°® 378 - DF declarou que o
quorum estabelecido pelo referido dispositivo legal ndo foi recepcionado pela
Constituicdo Federal, razédo pela qual deve prevalecer o quérum constitucional

de dois tercos.

Os artigos 19 a 23 da Lei n° 1.079/50, por sua vez, regulamentam o
processo de afastamento do Presidente da Republica por crime de

responsabilidade perante a Camara dos Deputados.

com os arts. 51, I; 52, I; e 86, § 1°, II, todos da CF/1988. (...) O rito do impeachment perante a
Céamara, previsto na Lei n°® 1.079/1950, partia do pressuposto de que a tal Casa caberia, nos
termos da CF/1946, pronunciar-se sobre o mérito da acusagdo. Em razédo disso, estabeleciam-
se duas deliberagfes pelo Plenéario da Camara: a primeira quanto a admissibilidade da dendncia
e a segunda quanto a sua procedéncia ou ndo. Havia, entre elas, exigéncia de dilagcao probatéria.
Essa sistematica foi, em parte, revogada pela Constituicdo de 1988, que, conforme indicado
acima, alterou o papel institucional da Camara no impeachment do Presidente da Republica.
Conforme indicado pelo STF e efetivamente seguido no caso Collor, o Plenario da Camara deve
deliberar uma Unica vez, por maioria qualificada de seus integrantes, sem necessitar, porém,
desincumbir-se de grande 6nus probatério. Afinal, compete a esta Casa Legislativa apenas
autorizar ou ndo a instauracdo do processo (condi¢do de procedibilidade). A ampla defesa do
acusado no rito da Camara dos Deputados deve ser exercida no prazo de dez sessées (RI/CD,
art. 218, § 4°), tal como decidido pelo STF no caso Collor (MS 21.564, Rel. para o acérdao Min.
Carlos Velloso).” (BRASIL. Supremo Tribunal Federal. Argui¢cdo de Descumprimento de Preceito
Fundamento n° 378-MC, Relator para o acorddo Ministro Roberto Barroso, julgamento em 16-
12-2015, Plenario, DJE de 8-3-2016))

81 BRASIL. Supremo Tribunal Federal. Arguicdo de Descumprimento de Preceito Fundamento n°
378-MC, Relator para o acorddo Ministro Roberto Barroso, julgamento em 16-12-2015, Plenario,
DJE de 8-3-2016
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O art. 19, além de determinar a leitura da denuncia na sesséo seguinte ao
seu recebimento, prevé que o seu encaminhamento para comissédo especial
eleita pelo Plenario da Casa para esse mister. Tal comisséo, também nos termos
do referido dispositivo, devera ser composta, proporcionalmente, por membros
de todos os partidos politicos que componham a Camara dos Deputados para

garantir que todas as legendas possam opinar sobre a denuncia.

Esse aspecto é interessante vez que traz obrigatoriedade, como visto de
envergadura constitucional, de que Comissdo reproduza, por meio de uma

eleicao, as forcas partidarias da Casa.

O art. 20, por sua vez, determina que a comissdo especial destinada a
apreciar a denuncia deverd eleger Presidente e Relator e reunir-se em 48 horas
para emitir, no prazo de dez dias, parecer sobre a dentncia. Como se vé, aqui
também héa previsdo expressa de eleicdo de cargos relevantes no ambito da

comissao.

A importancia da composicao partidaria também se reflete no art. 21 da
Lei n° 1.079/50. Esse dispositivo determina que cinco representantes de cada
partido terdo o direito de falar, por até uma hora, sobre o parecer a ser apreciado

pela comisséao.

Os artigos 22 a 23 se referem aos atos e prazos a serem observados pela

Camara dos Deputados para realizacédo dos trabalhos.

2.4.4. Admissibilidade pelo Senado Federal

A Constituicdo da Republica atribui ao Senado Federal a funcao de julgar

e processar, privativamente, o Presidente da Republica.

Muito embora existam entendimentos doutrinarios no sentido de que,
admitido o processo de afastamento por crime de responsabilidade contra o
Presidente da Republica, o Senado seria obrigado a instaura-lo, esse
entendimento n&o fora seguido nem no ambito do poder judiciario, nem pelo

préprio Senado Federal.
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Em 1992, quando do recebimento da autorizacdo para afastar o
Presidente Fernando Collor por Crime de Responsabilidade, o Senado deliberou

sobre a admissibilidade para a instauragé@o do processo, por maioria simples.82

A controvérsia foi dirimida pelo Supremo Tribunal Federal que, por
oportunidade da ADPF 348/DF83, fixou a tese de que a expressdo que consta do
texto constitucional, deve abranger ndo apenas o julgamento final, mas também
a realizacdo de juizo preliminar para instauracdo ou ndo do processo contra o

Presidente.

Para cobrir a lacuna legislativa advinda dessa atribuicdo referente a
instauracao do processo, o STF determinou ainda a utilizacdo da analégica dos
dispositivos da Lei n® 1.079/50 que trata do julgamento dos Ministros do STF e
do Procurador Geral da Republica pelo Senado Federal.

Assim o Senado pode admitir ou ndo processamento da dendncia contra
o Presidente por quérum de maioria simples, tal como fixado pelo artigo 47 da
Lei. Além disso, também segundo Supremo, o Presidente do Senado nao esta

autorizado a indeferir o prosseguimento do feito monocraticamente.

Por forca dessa nova atribuicédo, cabe ao Senado instalar Comissao para

resolver sobre a admisséo do processo pelo Senado Federal. As regras para

82 BRASIL. Diario do Congresso Nacional. Secéo Il. Suplemento ao Diario do Senado Federal n.
163. 02 out. 1992. Sessédo de out. 1992; p. 7901

83 “Ao Senado compete, privativamente, processar e julgar o Presidente (art. 52, 1), locucédo que
abrange a realizacdo de um juizo inicial de instauracdo ou ndo do processo, isto &, de
recebimento ou ndo da dendncia autorizada pela Camara. (...) Por outro lado, ha de se estender
o rito relativamente abreviado da Lei n°® 1.079/1950 para julgamento do impeachment pelo
Senado, incorporando-se a ele uma etapa inicial de instauracéo ou ndo do processo, bem como
uma etapa de prondncia ou ndo do denunciado, tal como se fez em 1992. Estas séo etapas
essenciais ao exercicio, pleno e pautado pelo devido processo legal, da competéncia do Senado
de processar e julgar o Presidente da Republica. Diante da auséncia de regras especificas
acerca dessas etapas iniciais do rito no Senado, deve-se seguir a mesma solucéo juridica
encontrada pelo STF no caso Collor, qual seja, a aplicagdo das regras da Lei n°® 1.079/1950
relativas a dendncias por crime de responsabilidade contra Ministros do STF ou contra o PGR
(também processados e julgados exclusivamente pelo Senado). Conclui-se, assim, que a
instauracdo do processo pelo Senado se da por deliberacdo da maioria simples de seus
membros, a partir de parecer elaborado por Comissdao Especial, sendo improcedentes as
pretensbes do autor da ADPF de (i) possibilitar a propria Mesa do Senado, por decisao
irrecorrivel, rejeitar sumariamente a denuncia; e (ii) aplicar o quérum de 2/3, exigivel para o
julgamento final pela Casa Legislativa, a esta etapa inicial do processamento.” (BRASIL.
Supremo Tribunal Federal. Arguicdo de Descumprimento de Preceito Fundamento n® 378-MC,
Relator para o acorddo Ministro Roberto Barroso, julgamento em 16-12-2015, Plenério, DJE de
8-3-2016)
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instalacdo dessa Comisséo constam do artigo 44 da Lei n°® 1.079/50, que nada
diz sobre a necessidade de os partidos politicos daquela Casa esteja nela
proporcionalmente representados, muito embora determine que tanto o seu

Presidente, como o Relator da matéria devam ser eleitos.

Ocorre que, conforme ja mencionado anteriormente, o artigo 58, § 1°,da
Constituicdo determina a participacdo proporcional dos partidos no ambito de

quaisquer Comissdes das Casas do Congresso Nacional.

Além disso, o Regimento Interno do Senado Federal, no seu artigo 380,
II, prevé a obrigatoriedade de que a Comissao Especial incumbida para tratar do
processo e julgamento dos crimes de responsabilidade cometidos pelo
Presidente da Republica, seja composta por membros eleitos em observancia a
proporcionalidade das representacfes partidarias ou dos blocos parlamentares

da Casa.

2.4.5. Periodo de afastamento e prazo para conclusao do processo

Conforme ja aventado, diferentemente do impeachment norte-americano,
a instauracdo do processo por crime de responsabilidade do Presidente da
Republica perante o Senado Federal ocasiona o afastamento imediato do cargo,
hip6tese em que devera o Vice-Presidente da Republica assumi-lo.

O periodo maximo de afastamento do Presidente da Republica de seu
cargo para que o processo seja concluido esta previsto na Constituicdo que, em
seu artigo 86, 82°, determina que caso o julgamento pelo Senado Federal por
crime de responsabilidade ndo esteja concluido em cento e oitenta dias, o

Presidente devera retornar ao cargo, sem prejuizo da concluséo do julgamento.
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3. ESTUDO DE CASO: O DESFAZIMENTO DA COALIZAO E O
AFASTAMENTO DA PRESIDENTE DILMA ROUSSEFF

Apobs a exposicao dos aspectos relativos ao sistema de governo brasileiro
e das normas atinentes ao afastamento do Presidente da Republica, analisar-
se-a como se deu a abertura de processo por crime de responsabilidade contra
a Presidente da Republica, Dilma Rousseff no Congresso Nacional, comparando
o comportamento dos partidos que compunham a coligacdo entorno da
candidatura da Presidente durante o periodo eleitoral, com o da votacdo para

abertura do processo de afastamento.

Ao mesmo tempo, serdo verificadas como as normas relativas a
tramitacdo do processo para afastamento por crime de responsabilidade,
perante as Casas do Congresso se relacionam com a composicao partidaria dos

partidos politicos.

A andlise do caso ficara restrita a aprovacao para processamento por
crime de responsabilidade, tanto na Camara dos Deputados quanto no Senado
Federal, vez que tais fatos implicam, desde logo, o afastamento do cargo, ainda

que por periodo limitado.

3.1. Expectativa da coalizdo ap0s as elei¢fes, tramitacdo e votacao para
a abertura de processo na Camara dos Deputados

A coligacdo que reelegeu a presidente Dilma Rousseff em 2014 era
composta por nove®* partidos, com destaque para o Partido dos Trabalhadores
- PT, a legenda da Presidente eleita, e o Partido do Movimento Democrético

Brasileiro — PMDB, legenda do Vice-Presidente eleito.

Logo apds as elei¢des, levando em conta os partidos que formavam
coligacdo durante o periodo eleitoral, na Camara dos Deputados os partidos da
coalizdo representavam 304 das 513 vagas. Esse quadro garantiria a Presidente
da Republica, ao menos tese, sustentacao politica para aprovar as proposicoes

e medidas encaminhadas aquela Casa. Vale frisar que dessas 304 vagas, 0

84 A coligacéo era formada por PT, PMDB, PSD, PP, PR, PROS, PDT, PC do B e PRB.
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partido da Presidente da Republica, o PT, somados ao partido do Vice-

Presidente da Republica, o PMDB, somavam juntos 126 votos.2®

Entretanto, a presidente da Republica inaugurou o seu mandato com uma
disputa politica pela Presidéncia da Camara dos Deputados, protagonizada por
um candidato do seu partido, e outro do partido do Vice-Presidente.8

Dessa disputa, sagrou-se vencedor o deputado Eduardo Cunha, do
PMDB-RJ, eleito Presidente da Camara para o biénio 2015/2016 da 552
legislatura, com 267 votos, derrotando o candidato da presidente da republica,
deputado Arlindo Chinaglia, do PT-SP, que recebeu 136 votos, nUmero que
representou pouca vantagem sobre o terceiro candidato mais votado o deputado

Julio Delgado do PSB-MG que recebeu com 100 votos.8’

Esse fato possui extrema relevancia, pois demonstra que a Presidente foi
derrotada na primeira disputa politica na Camara dos Deputados por um
representante do PMDB, o partido da coligacdo formado a época das eleicbes

com maior nimero de vagas haquela Casa.

A partir de entéo, a coalizdo formada a época das eleicbes passou a ndo
ter mais a mesma solidez, e com um agravante: o controle sobre a pauta do
Plenario da Camara dos Deputados ndo pertenceria a um aliado politico da

Presidente. Mas néo era so.

Essa derrota representava que eventual denuncia por crime de
responsabilidade feita perante a Camara contra a Presidente, seria recebida pelo
adversario vencedor das eleicfes para dirigir os trabalhos daquela Casa, fato

gue efetivamente acabou acontecendo.

Assim, em 02.12.2015, cerca de dez meses depois de ter vencido a

eleicdo para a Camara dos Deputados, o Presidente da Camara dos Deputados

85 BRASIL. Diario do Congresso Nacional. Sec¢éo |. Diario da Camara dos Deputados n° 10. 02
fev. 2015. Sesséo de 09 fev. 2015
86 BRASIL. Diario do Congresso Nacional. Sec¢éo |. Diario da Camara dos Deputados n° 10. 02
fev. 2015. Sesséo de 09 fev. 2015
87 BRASIL. Diario do Congresso Nacional. Sec¢éo |. Diario da Camara dos Deputados n° 10. 02
fev. 2015. Sesséo de 09 fev. 2015
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recebeu a denudncia contra a Presidente, determinando sua leitura no expediente

da sessdo seguinte a sua publicacdo, e consequente remessa a Comissao

Especial prevista no artigo 20 da Lei n° 1.079/50.

Posteriormente, em 03.12.2015, foi constituida Comissdo Especial para
apreciar a denuncia. A Comisséo foi eleita em 08.12.2015, por meio de chapas

avulsas sem a indicacéo das liderancas partidarias.

Ocorre que o Supremo Tribunal Federal, em decisédo liminar proferida na
ADPF n°® 378 - MC, em 09.12.2015, determinou a suspenséo tanto da formacé&o
como a instalacdo da Comisséo Especial, bem como a suspenséo de quaisquer

prazos em curso.

O fundamento da deciséo é relevante para os fins deste trabalho: segundo
o Supremo Tribunal Federal, a eleicdo de chapa para compor a Comissdo
Especial, sem que seja observada indicacéo das liderancas partidarias, ndo se
compatibiliza o art. 58, 8§ 1° da Constituicdo, vez que esse dispositivo garante a
participagdo proporcional dos partidos no ambito das Casas do Congresso

Nacional.

Assim, ap0s julgamento do mérito da controvérsia, em 17.03.2016, foi
eleita a chapa Unica, dessa vez indicados pelos lideres partidarios, para compor
a Comissao Especial. Em razéo disso, a relacédo de proporcionalidade existente

entre os partidos da Camara se refletiu na composicdo da Comissédo Especial.

Em 11.05.2016, a Comisséo Especial concluiu seus trabalhos e aprovou
por 38 votos a 27, o relatério do deputado Jovair Arantes (PTB-GO), que

recomendava a abertura de processo contra a Presidente da Republica.

Dos 38 votos favoraveis, 4 foram do PMDB, 2 foram do PSD, 3 foram do
PP, 2 foram do PROS, e 2 do PRB. Contabilizando, portanto, 13 votos de

partidos que a época das eleicdes apoiavam a Presidente da Republica.®®

88 BRASIL. Diario do Congresso Nacional. Sec¢éo |. Diario da Camara dos Deputados n° 56. 18
abr. 2015. Sesséo de 17 abr. 2015
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Finalmente, em 17.04.2016, com 367 votos favoraveis, 137 contrarios, e
7 abstengdes, o Plenario da Camara dos Deputados autorizou®® a abertura de
processo contra a Presidente da Republica, oportunidade em que apenas 3, dos
9 partidos que formavam a coalizdo logo apés as elei¢cdes, votaram totalmente
contra a abertura do processo para afastamento por crime de responsabilidade,

e a denuncia foi encaminhada ao Senado Federal.

Dos 367 votos favoraveis, 59 foram do PMDB, 29 foram do PSD, 38 foram
do PP, 26 foram do PR, 4 do PRQOS, e 22 do PRB. Contabilizando um total de
178 votos partidos que a época das eleicbes apoiavam a Presidente da

Republica.

Como se V&, caso a coalizdo néo tivesse se desfeito, a Presidente teria
base parlamentar suficiente para derrotar a autorizagdo para abertura do

processo por crime de responsabilidade.

3.2. Expectativa da coalizdo apés as eleicdes, tramitacdo e votacdo do
afastamento para abertura de processo crime de responsabilidade
no Senado

Logo apos a eleicdo, a coligacdo que reelegeu a Presidente da Republica
contava com 53, das 81 vagas do Senado Federal. Em tese, a presidente eleita
teria forca politica para aprovar propostas de emenda a Constituicdo naquela
Casa e até mesmo, evitar a abertura de processo por crime de responsabilidade.

De fato, o cenério politico, no Senado Federal parecia mais favoravel,
inclusive porque o Presidente daquela Casa, senador Renan Calheiros (PMDB-

AL), foi eleito como aliado da Presidente naquela Casa, com 49 votos.

Saliente-se, entretanto, que Renan Calheiros disputou o cargo com o
colega de legenda, o ex-senador Luiz Henrique (PMDB-SC) que recebeu 31
votos, revelando que o PMDB, também no Senado, desde o inicio da legislatura,
nao se alinharia uniformemente com a coalizdo de apoio ao governo da

Presidente.

89 BRASIL. Diario do Congresso Nacional. Sec¢édo |. Diario da Camara dos Deputados n° 56. 18
abr. 2015. Sesséo de 17 abr. 2015.
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Apoés a deliberacdo na Camara dos Deputados que culminou O Senado

recebeu a denlincia em 19.

Na composicdo da Comissdo Especial para apreciar a matéria foram
distribuidos, do total de 21 vagas, 5 vagas para o PMDB; 4 vagas para o Bloco
da Oposicéo; 4 vagas para o Bloco de Apoio ao Governo; 2 vagas para o Bloco
Socialismo e Democracia; 2 vagas para o Bloco Moderador; 2 vagas para o Bloco
Democracia Progressista; e os trés ultimos blocos citados compartilharam outras

2 vagas.

Em 06.05.2016 foi aprovado o relatorio apresentado pelo Senador Antonio
Anastasia (PSDB-MG), com 15 votos favoraveis e 5 contrarios. Dentre os votos
contrarios, 4 partiram do Bloco de Apoio ao Governo e 1 do Bloco do Socialismo

e Democracia. %

Dos 15 votos favoraveis, 4 foram do PMDB, 1 foi do PSD, 2 foram do PP,
e 1 foi do PR. Contabilizando um total de 8 votos de partidos que a época das
eleicBes apoiavam a Presidente da Republica

Em 11.05.2016, com 55 votos favoraveis, 22 contrarios, e 1 abstencéo, o
Plenario do Senado Federal admitiu a denuncia e instaurou o processo contra a
Presidente da Republica.

Dos 55 votos favoraveis, 13 foram do PMDB, 3 foram do PSD, 6 foram do
PP, 4 foram do PR, e 1 do PRB. Contabilizando um total de 27 votos de partidos
que a época das elei¢cdes apoiavam a Presidente da Republica.

Embora fosse necessario apenas a maioria simples dos senadores, 0
resultado da votacao demonstra o desfazimento da coalizdo também perante o

Senado Federal, que obteve mais de dois ter¢os dos votos.

% BRASIL. Diario do Congresso Nacional. Secao Il. Diario do Senado Federal n°.62. 10. mai.
2016. Sesséo de 09 maio. 2016.



48

3.3. Afastamento do Presidente da Republica por crime de
responsabilidade como mecanismo constitucional de solugédo de

conflitos entre Executivo e Legislativo

Inspirado pelo impeachment do presidencialismo americano, o0
afastamento do Presidente da Republica por crime de responsabilidade no
sistema de governo brasileiro visa afastar do cargo o Presidente da Republica
que comete desvios contra a ordem juridico-constitucional, impondo-lhe o

afastamento do cargo.

Assim, do ponto de vista das premissas inicialmente fixadas acerca da
independéncia entre os poderes no sistema presidencialista, o Presidente da
Republica n&o poderia ser destituido do seu cargo, nem mesmo
temporariamente, ainda que houvesse grave conflito entre ele o Congresso
Nacional, vez que o fendmeno esperado nesses casos € a inércia governamental
e ndo o afastamento do Presidente, fato que s6 poderia ocorrer em casos de

condenacéo pelo cometimento de atos contrarios a Constitui¢ao.

Entretanto, o chamado presidencialismo de coalizdo possui
peculiaridades politicas que o diferenciam do sistema presidencialista tal como
orginalmente idealizado, fazendo com que os institutos nele inseridos venham a
atender as finalidades impostas pelas caracteristicas politicas que informam o

sistema, notadamente o multipartidarismo.

Com efeito, as normas que tratam do afastamento do Presidente para
processa-lo por crime de responsabilidade estdo estruturadas de forma a
distribuir as forcas partidarias durante todos os atos do processo. Isso faz com
que, diante do atual quadro excessivamente multipartidario do sistema de
governo brasileiro, o afastamento do Presidente da Republica se transmude para
espécie de mecanismo constitucional apto a solucionar conflitos entre os

poderes Executivo e Legislativo.

Em outras palavras, o afastamento por crime de responsabilidade, torna-

se espécie de valvula de escape em casos em que 0 governo fracassa ao
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estabelecer a coalizdo imprescindivel a governabilidade no sistema

presidencialista brasileiro, excessivamente multipartidario.

Diante dessas consideracfes, deve-se tomar o afastamento do
Presidente da Republica para que seja processado por crime de
responsabilidade como instituto tipico do presidencialismo de coalizdo, o que
implica reconhecer sua finalidade também peculiar, qual seja a de promover uma
saida institucional para as graves crises existentes entre os poderes Executivo

e Legislativo.
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CONCLUSAO

O trabalho pretendeu a problematizagcéo do processo de afastamento do
Presidente da Republica previsto na Constituicdo de 1988 e o sistema de

governo brasileiro, marcado pelo multipartidarismo.

Antes de efetivamente iniciar o estudo, entretanto, fixou-se a premissa de
gue o enquadramento normativo do sistema presidencialista €, por definicao,
marcado pela independéncia entre os poderes Legislativo e Executivo, e
pretende a neutralizagdo da acdo governamental, diferenciando-se, nesse
aspecto, do sistema parlamentarista, cuja principal caracteristica é a relacéo de

interdependéncia entre Executivo e Legislativo.

Ao se descrever as principais caracteristicas do sistema de governo
brasileiro foi possivel evidenciar suas particularidades e contrapé-lo, ao longo do

trabalho, com a premissa orginalmente fixada.

A andlise das principais atribui¢cdes conferidas pela Constituicdo de 1988
aos orgdos dos poderes Executivo e Legislativo permitiu que fossem tracados,
do ponto de vista essencialmente juridico-normativo, o perfil, tanto do Presidente
da Republica, como do Congresso Nacional, notadamente por meio da distincéo
entre as funcdes das duas casas que o compde: a Camara dos Deputados e 0
Senado Federal.

Ficou claro que o Presidente da Republica se sobressai em relacdo ao
Congresso Nacional por carregar consigo vasta gama de prerrogativas,
especialmente aquelas que conferem poderes de natureza legislativa. O melhor
exemplo disso é a possibilidade de edicdo de medida proviséria. Esse
instrumento que, além de possuir eficacia legal antes mesmo que Congresso
Nacional se manifeste sobre ele, pode ainda obstar a pauta de ambas as suas

Casas, obrigando-as a apreciar a medida proposta pelo Presidente;

Entretanto, a perspectiva essencialmente juridica, por si s0, nao possibilita

a compreensao sobre o funcionamento do sistema de governo brasileiro.
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O elevado numero de partidos politicos se torna relevante a medida em
que obriga a conjugacdo de varios interesses para a formacdo dos grupos
politicos que pretendem disputar o poder. Assim, abordar o referido tema, ainda
que de forma breve, permitiu maior seguranca para classificar o sistema

partidario brasileiro.

No Brasil, o sistema partidario conta com o numero elevado de 29
partidos politicos. Esse fato se reflete na composi¢cdo das Casa do Congresso
Nacional, especialmente na Camara dos Deputados, cuja as vagas Ssao
preenchidas pelo sistema proporcional, permitindo que atualmente figurem 22
legendas representadas naquela Casa. O que autorizou a conclusdo de o

sistema brasileiro € excessivamente multipartidario.

Essa caracteristica compde parcela relevante do argumento dos cientistas
politicos que, ao problematiza-la com sistema presidencialista, chegam a
conclusao de que o sistema de governo brasileiro esta fundado na influéncia do
multipartidarismo e na elevada necessidade coordenacdo politica entre os
poderes Executivo e Legislativo. Esses fatores tornam constante a necessidade
de construir e manter coalizbes majoritarias para governar, que, por sua vez, ¢

viabilizada principalmente por meio das prerrogativas do Presidente.

A leitura desses posicionamentos acerca do funcionamento do sistema de
governo brasileiro, todavia, permitiu a identificacdo de que as praticas
observadas no “presidencialismo de coalizacdo” denotam a existéncia de
incongruéncia entre o sistema observado e o sistema juridicamente adotado.
Isso porque, as caracteristicas inerentes aos sistemas presidencialistas sdo
relativizadas a tal ponto no “presidencialismo de coalizao”, que as relacdes entre
Executivo e Legislativo se dariam de forma muito semelhante ao sistema

parlamentarista.

Por se se tratar de atribuicdo do poder Legislativo consubstanciada no
julgamento do Presidente da Republica, é razoavel supor que o afastamento do
presidente por crime de responsabilidade ndo esta infenso a dinamica percebida

pela Ciéncia Politica.
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Para melhor compreender como o sistema de governo brasileiro se
relaciona com instituto estudado foi necessario, primeiramente, resgatar as

origens histdricas do instituto que o inspira: o impeachment.

A utilizacdo do impeachment nos primérdios do parlamentarismo britanico
demonstrou como a atuacdo do parlamento, enquanto 6rgdo competente para
julgar os cargos de direcdo politica naguela época, acabou culminando na
responsabilidade politica do gabinete ministerial perante o poder Legislativo, e,

consequentemente, na adoc¢éo do sistema parlamentarista.

Por outro lado, visitar os fundamentos histéricos que levaram a adocao do
impeachment no presidencialismo norte-americano foi relevante ao menos por

duas razoes.

Em primeiro lugar, foi possivel certificar que ado¢ao do impeachment no
sistema de presidencialista traduziu-se em verdadeiro processo adaptacéo
institucional, vez que o que se pretendia era responsabilizacdo politica de
membros do poder Judicidrio do poder Executivo, inclusive o Presidente, por

meio de um julgamento realizado pelo poder Legislativo.

Em segundo lugar, as caracteristicas referentes ao impeachment, tais
como se apresentam no Estados Unidos, permitiram estabelecer, com mais
clareza, as semelhancas e distingdes entre o impeachment norte-americano e o
afastamento por crime de responsabilidade previsto na Constituicdo de 1988,

especialmente sob o0 aspecto do tratamento juridico constitucional do tema.

Ao se abordar as normas relativas ao afastamento do Presidente da
Republica por crime de responsabilidade, com énfase aquelas que se relacionam
a composicao politico-partidaria do Congresso, foi possivel trazer a tona o fato
de que todas as decisOes tomadas durante o curso do processo, desde o
recebimento da denuncia pelo Presidente da Camara até a instauracdo do
processo perante o Senado Federal, estdo submetidas aos fatores que decorrem

do tamanho das forcas politicas representadas no poder Legislativo.

Finalmente, por meio do estudo de caso do afastamento da Presidente

Dilma Rousseff, correlacionando o comportamento dos partidos politicos com as
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normas que regem o processo de afastamento por crime de responsabilidade,
foi possivel compreender melhor, sob essa perspectiva, 0s aspectos atinentes

ao efetivo funcionamento do instituto.

Considerando os partidos que formaram a coligagdo em apoio a
Presidente Dilma Rousseff durante a campanha eleitoral, tudo levava a crer que
no Congresso Nacional eleito em 2014, a coalizdo de governo desfrutaria de
maioria confortavel. Sua coalizado detinha quase 60 % dos assentos da Camara,

e ultrapassava essa marca com relacédo as vagas do Senado.

Entretanto, desde o inicio da legislatura iniciada em 2015, apresentou-se
realidade bastante diversa do esperado. O PMDB, principal partido da coligacdo
a época das eleicdes, estava profundamente dividido entre aliados e adversarios
da Presidente, e isso se refletiu logo quando das elei¢cdes para as Mesas das

Casas do Congresso.

O comportamento das legendas aliadas a Presidente durante a campanha
e durante a tramitacdo do processo de afastamento por crime de
responsabilidade, evidenciaram que, caso a coalizdo nao tivesse se desfeito no
curso do mandato, a Presidente teria base parlamentar suficiente para evitar a
abertura do processo por crime de responsabilidade, e, consequentemente, 0

seu afastamento.

A principal contribuicdo do estudo realizado foi o de lancar luzes sobre as
peculiaridades do afastamento do Presidente da Republica por crimes de
responsabilidade e a forma como ele se relaciona com o sistema de governo
brasileiro, permitindo assim, cogitar de utilizacdo diversa para o qual foi
originalmente imaginado, qual seja, sancionar o Presidente da Republica por
crime de responsabilidade quando do cometimento de atos contrarios a
Constitui¢ao.

7

Assim, € preciso reconhecer que 0 processo de afastamento do
Presidente da Republica por crime de responsabilidade é permeado por

elementos politicos que fazem com que o instituto passe a figurar como
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instrumento tipico e adaptado ao sistema de governo brasileiro com vistas ao

atendimento das crises institucionais a ele inerentes.
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