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| - Introducao

o momento em que o pais se defronta com grave crise politica,
Ncom possibilidade de evolugio para uma séria crise institucio-
nal, parece-nos oportuno relembrar algumas consideragdes sobre o
impeachment, sua natureza juridica, sua evolucio historica, retirando do
ostracismo antigas anotagoes académicas sobre o tema, com sugestoes

para a sua aplicacdo nos dias atuais.

Observe-se, por oportuno, que ao fazer a apresentacio do volume
especial temdtico da jurisprudencia do Supremo Tribunal Federal
sobre impeachment, em 1996, o ministro Sepilveda Pertence, entio

seu presidente, assim se expressou:

“Na estrutura constitucional do presidencialismo, poucos
institutos terdo sofrido condenacio tio generalizada e in-

clemente quanto o impeachment do presidente da Repuiblica.”

Autor da melhor obra sobre o tema em nossa literatura — cuja primeira
edicio significativamente € de 1964 —, Paulo Brossard de Souza Pinto

lavrara o que a todos parecia irremovivel veredicto condenatério:

“Incapaz de solucionar as crises institucionais, o Zpeachment,
paradoxalmente, contribui para o agravamento delas. O ins-
fituto, que, pela sua rigidez, nao funciona a tempo e a hora,
chega a por em risco as instituigdes, € nio poucas vezes elas se
estilhacam. Representadas as forcas em conflito, a dinimica dos
fatos termina por fender as linhas do instituto envelhecido, e,
transbordando do leito constitucional, a revolugdo passa a ser
o rude sucedineo do remédio tio minuciosa a cautelosamente
disciplinado na lei. Desta realidade, so testemunho as incursdes
armadas que pontilham, aqui e ali, os pleitos institucionais.”
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Dai, a concluir a tese com invocagio do juizo de Ruy, de implacavel

sarcasmo, que a Brossard pareceu definitivo:

“Ninguém mais enxergou na responsabilidade presidencial
sendo um tigre de palha. Nao é sequer um canhio de museu
que se pudesse recolher, entre as antigualhas historicas, 2
seccio arqueoldgica de uma armaria. E apenas um monstro
de pagode, um grifo oriental, medonho na carranca e nas

garras iméveis.”

Na América, em 1974, a solucio da crise de Watergate — quando,
uma vez mais, a dindmica dos fatos politicos atropelou a tentativa
de fazé-lo mover-se a tempo —, a esterilidade do émpeachnrent parecen

receber outra confirmacio eloquente.

O resultado € que, na doutrina constitucional, os textos sobre o 7w-
peachment recendiam ao mofo das especulacdes ociosas, salvo quando
os animava o sabor polémico dos que, a exemplo do trabalho de
Brossard, faziam, da dissecacéo do instituto, uma arma a mais para
a critica do presidencialismo e a pregacdo da crenca parlamentarista.

No Brasil, durante o vinténio do autoritarismo militar, seria risivel a
simples ideia de responsabilizagio, perante o Congresso e sob controle
dos tribunais, de um presidente da Republica que tivesse nos quartéis
a fonte real do seu poder e s6 a eles devesse contas.

Tudo, assim, fazia imprevisivel que, ainda na primeira década da
retomada do processo democritico e nos primeiros anos da Cons-
tituicio de 1988, os juizes do Supremo Tribunal Federal se vissern
a bracos com a tarefa de decidir questoes cruciais sobre a natureza
e o processo por crime de responsabilidade contra o presidente da
Republica: primeiro, a respeito do ensaio, liminarmente repelido,
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contra o presidente José Sarney (Mandado de Seguranca n® 20.941), e,
pouco tempo depois, a proposito dos sucessivos momentos do caso
Collor, na Camara dos Deputados e no Senado Federal (Mandados
de Seguranca n® 21.564, n® 21.623, n® 21.628, n° 21.633 e n* 21.689).

s ac6rdios retratam dias particularmente dramaticos da historia
do Supremo Tribunal, tais as circunstancias que cercavam as sessdes
em que as decisdes foram tomadas, as vezes, literalmente, & vista da
nacio excitada: nio obstante, os votos — malgrado as divergéncias
_ dio testemunho, todos eles, da seriedade juridica e da serena im-
parcialidade com que se portou a Corte.

De outro lado, sob o prisma da dogmitica constitucional, a singula-
ridade da série de julgados do caso Collor — até aqui, ao que se sabe,
08 tnicos que retratam o exame jurisdicional das diversas fases de um
processo de impeachment presidencial que chegou ao seu termo — pro-
piciou acumular nos anais do Supremo Tribunal uma inédita vivéncia
judicial do instituto, com paginas de inegavel valor doutrindrio.

O instituto duramente criticado durante anos, por ser considerado
incapaz de, no presidencialismo, solucionar as crises institucionais,
particularmente, no que se refere ao impeachment do presidente da
Republica, vem ultimamente e, em especial, apos o “caso Collor” no
Brasil, o “Watergate” (1973) e “Clinton”, nos Estados Unidos, e a
crise na Argentina, ganhando maior relevancia e estudos mais apro-
fundados, mesmo porque, se o instituto falhar, a fissura constitucional
(ou revolugdo) passa a ser um eventual sucedineo como remédio para
os conflitos Institucionais, como tem demonstrado a histéria, ao lado
de outras ocorréncias trigicas (rentncia, suicidio, fuga, etc.).

Nio se pode, todavia, pensar no impeachment como um veiculo de

incrustacao ou exacerbacdo de crise, ou instrumento de vendetas
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politicas, mas, sim, como um remédio instifucional e heroico para debelar
graves crises politicas, eventualmente ocorridas nos diversos entes
federativos. SO assim, e com essa filosofia, ele se justifica.

1l — Historico

1) O impeachment inglés e o americano

Parece fora de diavida que o impeachment tenha nascido na Inglaterra
como uma instituicio mediante a qual a Camara dos Comuns formu-
lava acusagdes contra os ministros do rei, e a Cimara dos Lordes as
julgava. A Camara Baixa era assim, como ainda € hoje, o tribunal de
acusacgoes, enquanto a Cimara dos Lordes funcionava, como ainda

hoje, como corte de julgamento.

A data exata do surgimento do impeachment é profundamente discutida.
Entendem alguns que ele “se desdobra do crepusculo do século X111
ou XIV 2 madrugada do século XIX” (Paulo Brossard, O Impeachment,
Editora Globo, 1965).

Alex Simpson, em A Treatise on Federal Impeachment, Filadélfia, 1916,
ao afirmar na pagina 5 que os autores discordam sobre a época do
surgimento do instituto, relaciona o impeachnzent de David, em 1282,
como o primeiro, seguindo-se o de Thomas, Conde de Lancaster, em
1322; o de Roger Mortiner e o de Simon de Beresford, em 1330; o de
Thomas de Barclay, em 1350; e o de Richard Lyons e o de William
Lord Latimer, em 1376.

No trabalho do professor Pinto Ferreira, citando Harold Laski, ele
afirma que o primeiro impeachment ocorreu em 1326, com Eduardo
I1L. Nessa época, teriam surgido os casos mais famosos de Latimer e
Neville, nos quais os tratadistas vio buscar a sua origem, vindo, depois,
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o de Pole, em 1386; o do eminente filésofo e estadista Bacon; o de
Mompson, em 1621; 0 do Duque de Buckinghan, em 1627; o0 do Conde
de Stafford, em 1640; o de Warren Hastings, em 1787; e o do Lorde
Merville, em 1805 (Pinto Ferreira, Direito Constitncional, p. 350-351).

O fato € que, conforme menciona Paulo Brossard, nio € ficil dissertar
a respeito do instituto inglés, precisando-lhe as caracteristicas e as
épocas, pois elas mudaram ao longo do tempo, € 0 proprio instituto

sofreu um grande periodo de recesso.

“Ap6s longo periodo de hibernacio, durante o qual, e por
isso mesmo, prosperou o bill of attainder, que era uma con-
denacio decretada por lei, uma lei-sentenca, odiosamente
pessoal e retroativa, no juizo de Esmein, o impeachment
ressurgiu com pujanca. Passou a ser admitido nos casos
de ofensa a Constitui¢io inglesa por crimes muitas vezes
dificeis de definir na imprecisao dos textos.”

“Se, originariamente, o impeachment foi processo criminal que
ocorria perante o Parlamento, para que poderosas indivi-
dualidades pudessem ser atingidas pela Justica, e supunha
infragio prevista em lei e com a pena em lei cominada, cedo
ficou estabelecido que, embora os lordes estivessem ligados
a let quanto a determinacdo do delito, em se tratando de
crimes capitais, eram livres para escolher e fixar penas, que
podiam variar da destituicdo do cargo a prisio, ao confisco,
a desonra, a0 exilio e 4 morte” (Paulo Brossard, obra citada).

“Expandindo-se, passou a ser livremente admitido em relacio
a bigh erimes and miisdemeanors, crimes e atos que nio constituiam
crime, mas faltas consideradas prejudiciais ao pais, indepen-

dentemente de enunciacio ou caracterizagio legais.”
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“Desta forma, sem deixar de ser criminal a jurisdicdo, o
processo ganhou vastas dimensdes politicas. Sofreu ele real
metamorfose, que € registrada pela generalidade dos autores,
ndo faltando quem sustente que ha certo tempo o cariter

politico sobrepujou o aspecto judiciario” (Idem).

O que nos parece importante nessa andlise € estabelecer a diferen-
ciacio entre o impeachment nascido na Inglaterra e o adotado nos
Estados Unidos da América, e que de li serviu de exemplo para a

legislacdo brasileira.

Abolindo o bill of attainder e adotando o impeachment, os americanos
racionalizaram o instituto inglés, expurgando-o dos aspectos excep-
cionais e, por vezes odiosos que, historicamente, a ele se ligavam.

Na verdade, quando os constituintes americanos da Filadélfia ado-
taram o impeachnient, ele ja havia sofrido na Inglaterra uma extensa
evolucio, ganhando relevo o aspecto politico sobre o criminal,
“limitando em seu alcance quanto ds pessoas, restrito no que con-
cerne as sancoes, desvestido do cariter criminal que fora dominante,
expurgando de certas caracteristicas ancids, o impeachment quando
na Inglaterra chegava a senectude, ingressava no elenco das jovens

instituigoes americanas” (Brossard, p. 31).

Na Inglaterra, o impeachment atinge a um tempo a autoridade e castiga
o homem, enguanto, nos Estados Unidos, fere apenas a autoridade,
despojando-a do cargo, e deixa imune o homem, sujeito, como qual-
quet, e quando for o caso, 4 acio da Justica (Joseph Story, Commentaries
on the Constitution of the United States, 5* ed., Boston).

Segundo Henry Campbel Black, citado por Pinto Ferreira, “nao resta
dtvida que nos Estados Unidos o impeachment ganhou natureza pura-
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mente politica: The nature of this punishment is political only” (Constituition
Law, 3* ed., p. 139).

Também a licio de Von Holst (The Constitutional Law of the United
States, p. 158):

Impeachment is a political process.

The decision as to what the law is made by the powers which act in this
[process as accuse a judge, in as much as they carry out the constitutional
[provision in accordance with the interpretation which seems then just,
There is no appeal from their decision.

Vé-se, pois, que nos Estados Unidos inquestionavelmente, o impea-
¢hment tem por fim afastar o agente do cargo, sem prejuizo de outras
sangoes porventura cabiveis. E, 4 evidéncia, processo politico com
cominacio de penas politicas, como o sdo a perda do cargo e a ina-
bilitacdo para o exercicio de outro.

Chutra caracteristica do impeachment americano, e essencial 4 analise que
procuramos realizar, € a sua regulamentacio pelos estados-membros
da federacao. Esse aspecto € tao marcante, que James Bryce chega a
afirmar que ele resultou imediatamente das ConstituicGes estaduais,
e s0 mediatamente do direito inglés.

“O impeachment ndo veio diretamente da tradigio inglesa,
porém das Constituicoes da Virginia (1776) e de Massachus-
sets (1780), que tinham seguido nisso certamente o exemplo
da Inglaterra” (The American Common Wealth, vol. 1, p. 50).

Informa, por seu turno, Austin F MacDonald (American State Gover-
nment and Administration, Nova York, 1950, p. 253):
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In every State the governor may be removed by process of impeach-
ment. It is customary, however, to use this power only when some very
serious gffense is charged — flagrant abuse of anthority, for exanmple,
or downright dishonesty. W here inefficiency is not enough fo justify the
representation of charges. As a result, only four governors have been
removed from office on impeachment charges since the troubled days
of reconstruction following the civil war.

Assim, € necessirio acentuar-se que, embora originirio do direito
ptblico inglés, sio marcantes as diferencas entre o impeachment in-
glés, que se alastrou por toda a Europa, e o instituto implantado nos
Estados Unidos e dali transportado para o Brasil, a Argentina e toda
a América Latina.

Pelo sistema europeu, vinculado a tradigio juridica britinica, além
das penas de cariter politico-administrativo, ocorre também aplicacio
de penalidades civis ¢ criminais, razio pela qual € ele reputado pelo
jurista francés Léon Duguit como um processo de natureza mista,

isto é, politico-penal.

Como citado por Paulo Brossard: “Strory ja ensinava que o izpea-
chment é um processo de natureza puramente politica”. Lawrence,
tantas vezes citado pelas maiores autoridades, faz suas as palavras de
Bayard, no julgamento de Blount: “O impeachment, sob a Constituicao
dos Estados Unidos, é um processo exclusivamente politico. Nao
visa a punir delinquentes, mas proteger o Estado. Nio atinge nem a
pessoa nem seus bens, mas simplesmente desveste a autoridade de
sua capacidade politica.”” Lieber nio € menos incisivo ao distinguir o
impeachment nos dois lados do Atlantico, dizendo que “o impeachment
inglés é um julgamento penal”, o que ndo ocorre nos Estados Unidos,
onde o instituto € politico € ndo criminal. Von Holst nao diverge:

“Q) impeachment é um processo politico”. E semelhante a linguagem
de Tucker: “O impeachment € um processo politico contra o acusado
como membro do governo, para proteger o governo no presente ou
fururo”. E conhecida a passagem em que Black sintetiza numa frase
a licio que, desde o século XVIII, vem sendo repetida nos Estados
Unidos: “E somente politica a natureza deste julgamento”. Ou, como
escreveu Tocqueville, num trecho que correu mundo: “O fim princi-
pal do julgamento politico nos Estados Unidos € retirar o poder das
mios do que fez mau uso dele, e de impedir que tal cidadio possa ser
reinvestido de poder no fururo™. Como se vé, € um ato administrativo
ao qual se deu a solenidade de uma sentenca.

“Na Argentina, que, antes do Brasil, adotou institui-
coes semelhantes as americanas, outra nio € a licio dos
constitucionalistas. L4, como aqui, o impeachment tem por
objeto separar a autoridade do cargo por ela ocupado,
independentemente de consideracdes de ordem criminal.
O objetivo do juizo politico ndo € o castigo da pessoa de-
linquente, sendo a protecao dos interesses publicos contra
o perigo ou ofensa pelo abuso do poder oficial, negligéncia
no cumprimento do dever ou conduta incompativel com
a dignidade do cargo” (Gongalves Calderon, Derecho Cons-
titucional Argentino, Buenos Aires, 1923, 3% ed.).

E também interessante acentuar que, politica por exceléncia, essa
vertente foi perdendo, gradativamente, o seu objeto, particularmente
nos sistemas parlamentares, principalmente em relagio aos ministros,
em face dos processos e da técnica peculiar a esse sistema, que permite
a destituicio dos ministros e dos ministérios pOr um processo muito

mais ripido e eficaz, qual seja, o voto de censura.
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Cresce, no entanto, em contrapartida, a sua importincia nos sistemnas
presidencialistas, como férmula juridica adequada a responsabilizacao
dos agentes politicos (veja-se o voto do ministro Castro Nunes, Revisia
Forense, n® 125, p. 151, no julgamento da Representacao n® 96 — Su-
premo Tribunal Federal). Como afirmou, com a precisdo costumeira,
o ministro Célio Borja (revista Epoca, 26/10/2015), o impeachment é

um instrumento democratico,

Ganham, nesse ponto, importincia as observagdes de Eduardo
Duvivier, no livio Defesa do Ex-Presidente Washington Luiz, no caso de
Petripolis, 1931, p. 72-75, verbis:

“E interessante observar que, transpondo o Atlantico, o impea-
chment que, como instituicio politica, se originara na Inglaterra
do principio da irresponsabilidade do Executivo e que, politica-
mente, se extinguira com o estabelecimento da sua responsabili-
dade, sendo substituido pelo voto de censura, ou desconfianga,
justifica-se, na América do Norte e nos paises da Ameérica do
Sul, que lhe seguiram o exemplo, exatamente pelo principio da
responsabilidade do Executivo, como uma san¢io politica de
certos crimes ou delitos, ou de ‘simples falta de camprimento
de deveres funcionais dos 6rgios desse Poder; decorrendo
do principio da responsabilidade, o impeachment investe-se de
efeito semelhante a0 do voto de censura, ou desconfianca,
restringe-se 4 perda do cargo, acidentalmente, apenas, podendo
acarretar a inabilitacio para outro; no pais de origem, ele guarda
em teoria, pois que caiu em completo desuso o carater puniivo
desses crimes ou delitos; no pais para onde foi transplantado,
perde esse cardter, passando a funcio punitiva dos crimes ou
delitos para tribunais comuns; corresponde, pois, a0 voto de
censura, com maior alcance, porque pode trazer a inabilitacdo
para outro cargo publico, mas também, como maior garantia
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para o acusado, porque nio basta que este contrarie a politica
do Congresso, que também ndo pode derrubar por uma maioria
ocasional, mas preciso € que ele ofenda a lei e que essa ofensa
seja verificada na forma e com as garantias de um processo
judicial e por um tribunal, que somente podera condeni-lo por
dois tercos dos seus votos... Adotando o #mpeachment, como um
meio de tornar efetiva a responsabilidade do presidente, seus
ministros e outros funciondrios, tomaram-no, da Consti-
tuicdo inglesa, com as garantias, de natureza judicial, do
seu processo originirio, mas com o efeito politico, muito
aproximando, do seu dltimo estado de evolucio, a0 voto
de censura — evolucio que fora, certamente, o resultado ao
principio desenvolvido, na Inglaterra, na Gltima parte do sé-
culo XVIII, da independéncia do Judiciirio, como elemento
particularmente garantidor da liberdade civil.”

2) O impeachment no Brasil

Ja a Constituicao do Império, de 1824, previa o processo de impeach-
ment, firmado e aproximado ao instituto britdnico.

A Lei de 15 de outubro de 1827, elaborada nos termos do art. 134
da Constituicio de 25 de marco, dispunha sobre a responsabilidade
dos ministros e secretirios de Estado e dos conselheiros, sendo de
natureza criminal as sangoes que o Senado tinha competéncia para
aplicar. Seu escopo, de acordo com Paulo Brossard, “nio era apenas
afastar do cargo a autoridade com ele incompatibilizada, como veio
a ser no impeachment republicano, hi um tempo atingia a autoridade
¢ 0 homem, em sua liberdade e bens™.

A Constituicio de 1891 se orientou pela sistemitica norte-americana.
A monarquia foi substituida pela Republica. A Federacio sucedeu ao
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Estado unitario. O sistema presidencial relegou a tradicao parlamentar
do Império. A pessoa do imperador, legalmente inviolivel e sagrada,
deu lugar ao presidente da Repiiblica, legalmente responsivel. O sm-
peachment deixou de ser criminal, passando a ser de natureza politica.

A Constituicio de 1934 estabeleceu um sistema complexo de impea-
chment, inclusive com um tribunal especial, composto de nove juizes,
sendo trés senadores, trés deputados e trés ministros da Corte Su-

prema, que daria a decisdo final.

A Lei Maior de 1934 pouco durou, eis que substituida pela Carta
Outorgada de 1937, que previa o impedimento, mas que nao teve
qualquer significado ante a dissolucio do Congresso.

A Constituicio de 1946, bem como as de 1967, 1969 e 1988, regulou
o impeachment, vinculando-o aos chamados crimes de responsabilidade
do presidente da Republica. Anote-se que em qualquer dos textos
constitucionais, apos a redemocratizacio, foi utilizada a palavra “im-
pedimento” ou impeachment. Todos eles mencionaram a suspensao do
presidente de suas funcées, uma vez declarada procedente a acusagao
pelo voto de dois tergos da Camara dos Deputados.

2.1) A nomenclatura constitucional,
a expressao inglesa e o conceito atual

Com base nas expressdes constitucionais e no significado gramatical
do termo na lingua inglesa (impedimento, dentincia, acusagio), alguns
doutrinadores vém entendendo que o impeachment significa apenas

“o afastamento provisério” do agente politico do cargo que ocupa.

Por essa razio, Tito Costa (obra citada, p. 11) afirma que “ndo resta
nenhuma duvida que, com o fmpeachment, ‘objetiva-se o afastamento

provisén'o da autoridade politica,’ pelo 6rgiio politico correspondente
(as assembleias populares), a fim de que, preservados o cargo e as fun-
coes politicas que lhe sdo inerentes, possa responder criminalmente
pelas falhas cometidas, perante o Poder Judicidrio™.

Na verdade e a rigor, por émpeachment se entendia apenas a acusagio
formulada pela representagido popular, ou seja, a primeira fase do
processo de responsabilidade que, no sistema brasileiro, terminaria
com o afastamento provisorio da autoridade processada (Paulo Bros-
sard, obra citada, p. 11).

Gabriel Luiz Ferreira, com acuidade, afirma que “a palavra impeachment
nao foi ainda introduzida na linguagem de nossas leis, mas é certo
que, passando da jurisprudéncia inglesa para a tecnologia universal do
direito publico, tem a significacio geralmente conhecida e serve para
designar todo o processo especial a que sdo sujeitos os altos repre-
sentantes do poder piblico pelos crimes e abusos que cometem, no
exercicio de suas funcoes governamentais™ (LLA.B., Dissertaces, p. 231).

Ao nosso sentir, nos dias atuais, principalmente em razdo do caso
Collor, a expressio se popularizou, e pelo mesmo vocabulo se designa
hoje comumente nio sé o processo politico que comega e termina
no seio do Poder Legislativo, como ainda o impedimento definitive do
agente politico.

Por tais consideracoes, pensamos que razoes nio assistem a Tito Costa
€ Hely L. Meirelles, ao afirmarem a inexisténcia de impeachment em
relacio aos prefeitos municipais, apos a vigéncia do Decreto-Lei n®
201/67. O conceito do instituto, na verdade, ganhou elasticidade no
direito brasileiro, passando a significar, como anteriormente afirma-
do, ndo s6 o afastamento provisério, originrio, como a denominar
todo o processo de impedimento do agente politico, como ainda o
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afastamento definitivo da autoridade do seu cargo. (Vejam-se os dicio-
naristas Pedro Nunes, Dicondrio de Tecriologia Juridica, Koogan Larousse
e Aurélio Buarque de Hollanda; e os doutrinadores Paulo Brossard,
O impeachment, p. 12; Carlos Maximiliano, Comentdrios a Constituicao de
46, p. 257, vol. 11; Pinto Ferreira, Curso de Direito Constitucional; Ovidio
Bernardi, Responsabilidade dos Prefeitos Municipars, etc.).

2.2) As diferengas entre o impeachment americano e
o brasileiro

Conforme perfeita anilise de Carlos Maximiliano, em parecer en-
contrado na Rewista Forense, n* 25, p. 108-114, o impeachment € uma
instituicio inglesa adotada nos Estados Unidos e dali transportada
para o Brasil. Na grande republica norte-americana, gracas ao respeito
pela independéncia dos poderes constitucionais, o presidente sé é
afastado do cargo depois de condenado definitivamente. No Brasil,
desde 1890, sempre houve duas fases no processo de impeachment:
a primeira, concluindo com uma decisio da Camara, semelhante 4
pronuncia usada no Juizo Criminal comum; a segunda, perante o Se-
nado, ultimada com a absolvi¢ido ou condenacao definitiva. Entre nos,
houve mais rigor do que nos Estados Unidos: uma vez que admitida
a acusacdo por dois tergos da Camara, e instaurado o processo pelo
Senado, jd o presidente deixava o exercicio das suas altas fungoes (art.
86, § 14, inc. IT da Constituicio Federal — CF).

Allias, Viveiros de Castro (Estudos de Direito Puibiico, cap. IX), chama a
atencao para outra diferenca entre o sistema americano de smpeachnient
e 0 nosso, mostrando que aqui houve, por exigéncia constitucional,
uma “prévia definicao das chamadas infragées politico-administrati-
vas” ou dos crimes de responsabilidade, seu processo e julgamento,
o que ndo ocorre na América. Ainda que com inegavel conteido
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subjetivo, tudo estd definido hoje nos artigos 85 e 86 da Constituicio
de 1988. Essa caracteristica nacional foi apontada como benéfica
por Jodo Barbalho, em seus classicos Comentdrios G Constituizio Federal
Brasileira, da seguinte maneira:

“O estatuto brasileiro especificou os crimes de responsabili-
dade; e foi além: exigiu que o primeiro Congresso ordindrio,
na sua primeira sessdo, os definisse em lei especial. Esse de-
ver foi cumprido. E, de outro modo, deturpar-se-ia o regime
presidencial, podendo as Camaras, sob qualquer pretexto,
demitir o presidente: dar-se-ia incontrastivel predominio
delas. A posicio do chefe da nacio seria coisa instivel e
precaria, sem independéncia, sem garantias.”

Diante desse quadro, ¢ preciso atentar-se para o perigo de se fazer
sustentacoes ou argumentacoes com base em textos ou doutrinadores
alienigenas, sem perceber que sio consideriveis as diferencas entre

um Instituto e outro.

Nio procedem também a nosso ver os argumentos de Tito Costa e
Hely Lopes Meirelles, ao analisarem o impeachment de prefeitos, isso
porque deixando, como deixou o Decreto-Lei n® 201/67, a fixacio do
rito (art. 5%) a cargo dos estados, cada uma das unidades da Federacio
pode perfeitamente estabelecer o afastamento provisério, tio logo
seja aceita a denuincia pela Cimara. Alids, foi isso exatamente que fez
o Estado do Rio de Janeiro, prevendo em sua antiga Constituicio
(art. 214, § 49) e posteriormente em sua Lei Orginica Municipal (Lei
Complementar n* 1, de 17/12/75, art. 103, § 59 possibilidade do
afastamento provisorio do prefeito de suas funcdes, ou seja, estabe-
lecendo a figura do impeachment gramatical e histérico de Tito Costa
e Hely Lopes Meirelles.
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2.3) Conceitos juridicos dos institutos afins

A atual Constituicio da Repiblica Federativa do Brasil, em seus

artigos 85 e 80, dispoe:

“Art. 85. Sdo crimes de responsabilidade os atos do pre-
sidente da Repiiblica que atentem contra a Constituigio

Federal e, especialmente, contra:
I — a existéncia da Unido;

I — o livre exercicio do Poder Legislativo, do Poder Judicia-
rio, do Ministério Publico e dos Poderes Constitucionais das
unidades da Federacio;

111 — o exercicio dos direitos politicos, individuais e sociais;
IV — a seguranca interna do pais;

V — a probidade na administragao;

VI — a lei orcamentiria;

VII — o cumprimento das leis e das decisoes judiciais.

Paragrafo tinico. Esses crimes serdo definidos em lei espe-
cial, que estabelecerd as normas de processo e julgamento.”

“Art. 86. Admitida a acusacdo contra o presidente da Re-
publica, por dois tercos da Camara dos Deputados, sera
ele submetido a julgamento perante o Supremo Tribunal
Federal, nas infracdes penais comuns, ou perante o Senado
Federal, nos crimes de responsabilidade.

El
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§ 1% O Presidente ficara suspenso de suas funcoes:

I — nas infracdes penais comuns, se recebida a dentincia

ou queixa-crime pelo Supremo Tribunal Federal:

IT — nos crimes de responsabilidade, apés a instauracao
do processo pelo Senado Federal;

§ 27 Se, decorrido o prazo de 180 dias, o julgamento nio
estiver concluido, cessard o afastamento do presidente, sem
prejuizo do regular prosseguimento do processo.

§ 3* Enquanto nio sobrevier sentenca condenatéria nas
infracdes comuns, o presidente da Republica nio estard
sujeito a prisao.

§ 4= “O presidente da Repiiblica, na vigéncia de seu man-
dato, ndo pode ser responsabilizado por atos estranhos ao

exercicio de suas funcdes.”™

Estipula, por outro lado, no parigrafo unico do citado artigo 85,
que esses crimes seriam definidos em lei especial, que estabeleceria

as normas do processo e julgamento.

A atual Carta repete, na verdade, o que constava do art. 84 da Cons-
tituicao de 1967 e do art. 89 da Constituicio de 1946.

Na esteira desses preceitos constitucionais, foi editada, em 10,/4,/1950,
a Lei n® 1.079, que define os crimes de responsabilidade e regula o
respectivo Processo.

Por essa lei (art. 29) e pelo proprio texto constitucional, constata-se
que esses “crimes de responsabilidade™ sao punidos, exclusivamen-

te, com a perda do cargo e com a inabilitacio para o exercicio de
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outra funcio publica, por determinado tempo (até cinco anos, pela
Lei n® 1.079, mas por oito anos, pelo parigrafo tnico do art. 52 da
Constituicio Federal) — lembrando-se que as penas sio cumulativas
(Mandado de Seguranca n® 21.689 — Rel. ministro Carlos Velloso).

Estabelece o texto magno (art. 86) que o presidente, depois que a
Camara dos Deputados admitir a acusacio pelo voto de dois tergos
de seus membros, sera submetido a julgamento perante o Supremo
Tribunal Federal, no caso de crime comum, ou perante o Senado

Federal, no caso de “crime de responsabilidade™.

Anote-se, aqui, porque ji foi objeto de grandes discussdes quando
do impeachment do presidente Collor, que o presidente da Camara, a
nosso sentir, apenas examina a acusagao, como se fosse um juiz a
despachar uma peticio inicial (art. 282 e art. 284 do Cadigo de Processo
Civil [CPC]), uma vez que a “admissibilidade™ € prerrogativa da Ca-
mara por dois tercos de seus integrantes, € nao apenas dos presentes

(veja-se o voto do ministro Célio Borja).

Observe-se ainda que, no caso Collor, o Senado entendeu que a
rentincia, no curso do processo, nao afetaria o seu andamento e que

a pena de inabilitacao nio tinha cariter acessorio.

O entendimento foi referendado, por maioria, pelo Supremo Tribunal
Federal — Mandado de Seguranca n® 21.689 —, Rel. ministro Carlos
Veloso, entendendo que a Lei n® 1.079/50, mudou a sistematica da

legislacio anterior.

Procuraremos estabelecer, por outro lado e adequadamente, o que
seja “crime funcional, crime de responsabilidade e infracio politico-
-administrativa”, tendo em vista que a falta de critério ou rigor
cientifico nessas conceituagoes tem levado legisladores, julgadores,
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doutrinadores e intérpretes a confundirem os institutos, provocando
decises inadequadas, e até conflitantes.

Nio pretendemos nem temos em mira, obviamente, oferecer definicoes
porventura inexpugndveis, quer no plano juridico, filoséfico ou sociolé-
gico, mas indicar caracteres distintivos, retirados da massa indiferenciada
dos chamados atos ilicitos, capazes de separi-los e distingui-los.

2.3.1) InfragGes penais e infragdes ndo penais

Nio ha diferengas ontolégicas ou de esséncia entre as infracées penais
e as infragdes ndo penais. “A ilicitude juridica é uma s6”, afirmava o
saudoso Nelson Hungria, mineiro de Além Paraiba, em seus Comen-
tarios ao Codigo Penal, vol. 1, tomo 11, p. 30:

“Todo ilicito € uma contradicio 4 lei, uma rebeliio contra a
norma, expressa na ofensa ou ameaca a um bem ou interesse
por ela mtelado. A importincia social atribuida a esse bem ou
interesse juridico €, em grande parte, o que determina a natu-
reza da sangio civil ou penal. E uma questio de hierarquia
de valores™ (Anibal Bruno, Direito Penal, vol. 1, p- 285).

Segundo Carl Binding, citado por Hungria (Compendio di Diritto Penal,
p. 13, 1939),

"0 que caracteriza o crime e o distingue das demais infracoes
¢ a natureza da pena abstratamente cominada. Se a sancio é
retributiva do mal causado a vitima, o ilicito é criminal. Se é
reparatoria do dano efetivo, presumido ou potencial, o ilicito
¢ civil. Se preservatoria da regularidade da administragio, o
ilicito € administrativo. Se € restritiva de direito de cidadania,
o ilicito € politico.”
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Para Nelson Hungria,

“sob o ponto de vista historico e politico, que € o tnico
admissivel nesta matéria, ou melhor, tendo-se em vista a for-
macdo através das leis ditadas pelo estado dos dois segmentos
juridicos que se chamam Direito Civil e Direito Penal, pode-
-se concluir que ilicito penal € a violagdo da ordem juridica
contra a qual, pela sua intensidade ou pela sua gravidade, a
tnica sancao adequada € a pena. E ilicito civil é a violacio da
ordem juridica para cuja debelagao bastam as sangGes atenu-
adas da indenizagao, da execuciio forcada, da restituicio em
espécie, da breve prisio coercitiva, da anulacio do ato, etc.”
(Comentirios ao Codigo Penal, vol. 1, tomo II, p. 35).

Em igual sentido, a licao de Francesco Antolisei (Manual de Derechy
Penal, Ed. Uteha, p. 130-131):

“La qutebra de las teorias ennnciadas para distinguir el infusto civil y
el injusto penal conduce a la conclusin de que no existe una diferencia
sustancial entre ellos. La distincion tiene cardcter excirinseco y legal. E/
delito es wm injusto sancionado con la pena; el ilicito aivil es el injusto
que tiene por consecwencia las sanciones civiles (resarcimiento del dasio,
resttinciones, efcétera). En definitiva, solo atendiendo a la natureza
de la sanctio jriris podemos establecer st nos encontramos em presencia

de umia 1 oufra espécie de infusto.”

2.3.2) Ilicito penal e ilicito administrativo

Pela autoridade e precisio de ensinamentos, dé-se, novamente, a

palavra a Nelson Hungria:
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“Tem sido igualmente em vio a tentativa de uma distincio
ontolégica entre o ilicito penal e o ilicito administrativo. A
separa¢do entre um e outro também atende apenas a crité-
rios de conveniéncia ou oportunidade, afeicoados 4 varidvel
medida do interesse da sociedade e do Estado. Conforme
acentuava Beling, a tnica diferenca que pode ser reconhe-
cida entre as duas espécies de ilicitude é de quantidade ou
de grau: estd na maior ou menor intensidade lesiva de uma
em cotejo com a outra. O ilicito administrativo é um ‘minus’
em relacdo ao ilicito penal. Pretender justificar um descrime
pela diversidade qualitativa ou essencial entre ambos, serd
persistir no que Kukula justamente chama de estéril especu-
lacdo, idéntica 2 demonstracio da ‘quadradura do circulo™
(Comentdrios, p. 36, vol. 1, tomo II).

2.3.3) Crime de responsabilidade e infracio
politico-administrativa

Conforme acentuou com propriedade o consagrado Hely Lopes
Meirelles, em seu Direito Municipal Brasileiro (Ed. Revista dos Tribunais,
1964, em dois volumes), estamos, na verdade, diante de responsa-
bilidade politico-administrativa, que é a que resulta de violacio de
deveres funcionais por parte de agentes politicos investidos nos altos
postos de governo, seja federal, estadual ou municipal. Essas infracoes,
dizia o professor Meirelles, “impropriamente denominadas crimes de
responsabilidade, sdo punidas com a perda do cargo e a inabilitacio
temporitia para o desempenho de funcio publica, apuradas através
de um processo especial de natureza politico-disciplinar e que uni-
versalmente € conhecido por impeachment”.
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Essa responsabilidade € distinta da responsabilidade civil e da respon-
sabilidade penal, nio obstante poder existir ou coexistir com ambas as
responsabilidades. Os atos que ensejam essa responsabilidade politico-
-administrativa nem sempre caracterizam o ilicito civil ou o ilicito penal,
pois, em grande parte das vezes, representam simples descumpﬁmentf)
de preceitos governamentais impostos aos agentes politicos, como requi-
sitos de uma boa e correta administracio, ou, no dizer da Consttuicao,
de uma eficiente administragio.

A infracio politico-administrativa, impropriamente denominada “cri-
me de responsabilidade”, no texto constitucional e nas leis que se lhe
seguiram, nio se confunde também com o chamado “erime funcional”,

embora possa derivar do mesmo fato delituoso.

Sem maior esforco, vé-se, desde logo, que os denominados “crimes
de responsabilidade” ndo sdo crimes em sentido proprio, uma vez
que nio hi uma pena em sentido criminal. Hi uma punicio, com a
perda do cargo e a inabilitagio temporiria para funcdo publica.

Se, porém, junto com essa infracio que acarreta a perda do cargo,
coexistir algum crime comum, crime propriamente dito, o presiden-
te ficari na dependéncia de julgamento pelo Poder Judiciario por
intermédio do Supremo Tribunal Federal. 86, entio, em caso de

condenaciio, poderi sofrer uma punicdo criminal.
2.3.4) Crime funcional e “crime de responsabilidade”

Crimes funcionais sdo aqueles fatos lesivos 4 administragdo publica,
quando praticados pelos proprios exercentes do cargo, do emprego
ou da funcio publica, definidos em lei.

Os delitos funcionais sio denominados crimes pessoais ou proprios,
ou seja, sio praticados por pessoa na condicio de funcionirio em
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sentido genérico. Sio os que os priticos chamavam de deficta in afffecio,
isto €, delicta propria, eis que praticados pelos proprios participantes
da atividade administrativa do Estado.

Entre nos, infelizmente, conforme justa critica de Tobias Barreto, os
delicta in officio passaram a receber o inadequado nome de “crimes de
responsabilidade™. Dizia Barreto que expressio “crime de respon-
sabilidade™ era frase pleonéstica e insignificante e que deveria, com
vantagem, set substituida por “crime funcional” ou “crime de funcio”
(Obras Compietas, V, VI e V1L, p. 109-1 12).

O inolvidivel Nelson Hungria, em seus Comentdrios ao Cdigo Penal,
vol. 9, menciona que a denominacio “crime funcional” seria a mais
correta e obedeceria inclusive a tradicio alema, que serviu de subsidio
na elaboracio de diversos pontos do Cidigs Penal Brasileiro (veja-se a
exposicio de motivos do ministro Francisco Campos).

Diga-se, alids, que o proprio Cidigs de Processo Penal, em seu art. 556,
ji menciona “processo de delitos comuns e processo de delitos fun-
cionais”, reconhecendo expressamente a terminologia adequada para
explicitar tais tipos de infracoes penais.

O professor José Frederico Marques, no seu livro Observagdes ¢ apon-
tamentos sobre a competéneia origingria do Supremo Tribunal Federal, datado
de 1961, ja observava que a expressdo “crimes de responsabilidade”
entrara na Constituigio sem exato conceito técnico ou cientifico e que
os ilicitos, em que ela se desdobra, nio constituem ilicitos penais e, sim,
ilicitos administrativos, ou ilicitos politicos, sem embargo do nomen juris.

Por seu turne, Tito Costa, em seu livro Responsabilidade de prefeitos e
vereadores, Ed. Revista dos Tribunais, 1979, afirma que a expressido
“crimes de responsabilidade”, apesar de ser hoje usual e reconhecida
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em seu termo de direito, revelava-se locu¢do desprovida de sentido
técnico e verdadeira corruptela. Referia-se, na verdade, 4 responsabili-
dade criminal dos prefeitos, da qual a responsabilidade civil e mesmo
a politico-administrativa podiam vir a ser consequéncia, nao obstante
independentes umas das outras. Afirma, ainda, que foi a Carta Cons-
titucional do Império, de 25/03/1824, que primeiro mencionou a
atribuicio exclusiva ao Senado para conhecer da “responsabilidade™

dos secretirios e conselheiros de Estado.

O ex-senador e ex-ministro do STF, Paulo Brossard de Souza Pinto,
em seu clissico e precioso trabalho, O Impeachment, Ed. Globo, 1965,
afirma que esta falha de lei basica que, reiteradamente, se ref‘f:re
de modo equivoco a crimes de responsabilidade, ora no sentido
de infracio politica, ora na acepcio de crime funcional, tem con-
corrido para a defectiva sistematizacdo do instituto concernente a

responsabilidade presidencial (p. 59).

“Quando motiva o impeachment, por exemplo, caso em que
sem divida, a despeito do nomen juris que lhe di o Codigo
Supremo e a Lei que lhe € complementar, o ilicito a ele
subjacente ndo é penal. Se o crime de responsabilidade
nio é sancionado com pena criminal como delituoso, nio
se pode qualificar o fato ilicito assim denominado, pois o
que distingue o crime dos demais atos ilicitos €, justamente,
a natureza da sancao abstratamente cominada” (Frederico

Marques, obra Citada, p. 45).

Reconheca-se que essa imprecisio conceitual, apesar das criticas levan-
tadas, acabou arraigando-se no direito pétrio e foi colocada nao s6 na
Constituicio (desde a imperial), como também nas leis posteriores (veja-
-se minuciosa investigacdo de Paulo Brossard, p. 59-64, na obra citada),
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¢ “para indicar, com esse conceito — ‘crime de responsabilidade’ — as
infracdes politico-administrativas que, cometidas por presidentes,
governadores, ministros ou prefeitos, ensejassem a perda do cargo
por meio do émpeachment, bem como a inabilitacio temporiria para o
exercicio de outra funcio piiblica”. E essa a mens legis, sem qualquer
duvida a nosso ver; e, se nio se der essa interpretaciio, estaremos
reconhecendo como procedentes as acerbas criticas levantadas pelo
ministro Sepulveda Pertence, na introdugio da jurisprudéncia temética
do STE, publicada em 1996.

Tito Costa, mesmo fazendo critica ao conceito, acaba por reconhecer -
que a expressao estaria incorporada ao direito nacional, ainda que
sem precisao técnica.

Hely Lopes Meirelles, talvez por ter sido o autor do Decreto-Lei n®
201, ja na nova edicio refundida em um tnico volume (1977), do
classico Direito Municipal Brasileiro, acaba por acatar, vergando-se is
continuas e inadequadas repeticées, como correta a expressao “crime
de responsabilidade™ para significar “crime funcional especial”. O |
tlustre professor menciona, na pagina 902, que existem crimes fun-
cionais comuns e crimes funcionais especiais, reservando para estes

ultimos a denominagio de “crimes de responsabilidade”.

Raul Chaves, por seu turno, na tese de concurso na cadeira de Direito
Penal da Faculdade da Bahia, denominada “Crime de Responsabi-
lidade”, afirma que “desde o aparecimento da expressdao ‘crime de
responsabilidade’, no Cédigo Criminal de 1830, essa locucio viciosa
com foros de linguagem legislativa, ora aludindo aqueles delitos de
qQue sao responsaveis ministros e secretirios, ora designando certas
espécies de crimes comuns definidos no Cédigo de 1830, ou seja,
delicta in officts, crimes de funciio, deficta propria dos que exercem funcoes
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publicas, desde esse momento a locugio nunca mais foi abandonada.
Repetiram-se as leis, os legisladores ja citados; a ela recorrem escrito-
res, e muitos passaram sem se aperceberem do vicio que divulgavam.”

Paulo Brossard menciona, na pigina 64 da sua classica obra, que “se aos
crimes de responsabilidade, enquanto relacionados a ilicitos politicos, se
reservasse 4 denominacio de ‘infracoes politicas’, por exemplo, melhor
se atenderia 4 natureza das coisas e se evitaria o escolho decorrente da

designacio pelo mesmo nome, de realidades diversas™.

E ¢ peremptorio, ao afirmar que “entre nos, como no direito ame-
ricano e argentino, o imjpeachment tem feicdo politica, ndo se origina
senio de causas politicas, objenva resultados politicos, € instaurado
sob consideragdes de ordem politica e julgado segundo critérios
politicos™ (p. 73).

2.3.5) Consequéncias da imprecisdo técnica

A falta de precisio técnica da expressao “crime de responsabilidade™
e a divergéncia de conceituacio do instituto sio notadas em nossos
melhores doutrinadores sobre a matéria. Isso tem levado os tribunais,
inclusive o Supremo Tribunal Federal, a decisdes incongruentes e

incompativeis.

Repita-se, pela inegivel autoridade sobre a questao, que o senador
Paulo Brossard, em seu extraordinirio O impeachment, nsa taxativamen-
te a expressio “crime de responsabilidade” no sentido de infracdo

politco-administrativa.

Paulo Salvador Frontini, curador de Massas de Sao Paulo, em trabalho
premiado no Concurso Jurista Costa e Silva, no ano de 1976, patroci-
nado pela Associacio Paulista do Ministério Pablico (Rer Justitia, ano
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XL, vol. 100, p. 137-175 ), faz uma simbiose e afirma que “no direito
brasileiro, o crime de responsabilidade é uma figura penal. Apresenta-se
como sucedineo do impeachment, quando cuida da responsabilidade dos
agentes politicos a que alude a Constituicio; reveste-se de indole de crime
especial, quando disciplina a responsabilidade de prefeitos municipais. E
€ um crime comum —embora préprio — quando perpetrado por simples
funciondrio piblico, nos casos que assim siio considerados”.

Tito Costa (obra citada, p. 14) afirma: “Aceitemos, portanto, ji que a
leiassim o faz, 2 expressio ‘crimes de responsabilidade’ como sendo,
no caso, delitos de natureza funcional, cometidos no exercicio das

fungdes executivas do governo e/ou em decorréncia desse exercicio”.

Wolgran Junqueira Ferreira, em seu livro Regponsabilidade dos prefeitos e
vereadores, Ed. José Bushatsky, 1978, faz a seguinte mencio:

“Crime de responsabilidade. Divide o Cédigo Penal os cri-
mes em dolosos e culposos. O de responsabilidade ¢ figura
fora do estatuto penal brasileiro. Contempla-o o direito
politico. Segundo Manoel Gongalves Filho, consiste na
conduta que se amolda a uma figura como tal descrita na
lei especial. Trata-se da apuracio de infracdes definidas pela
denominacio de crimes de responsabilidade, apuradas em
processos politico-administrativos” (p. 27-28 si, 50).

Il - Conclusoes

Ao concluir o presente trabalho, apresentamos duas sugestoes. A
primeira correspondente a potenciais alteragoes legislativas, a segunda
sobre critérios para adequadas interpretagoes juridicas.
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1) Diante da anilise aqui realizada, vé-se que ha, na ve‘r&ade, quase
uma uniformidade de pensamento dos abalizados doutrinadores que
trataram do assunto a respeito da inadequagdo do termo “crime de
responsabilidade”, inserido na Constituicio Federai € n.as lei-s que se
seguiram, isso porque crime de responsabilidade ndo diz 1::0153 algu-
ma. E “frase pleonistica e insignificante” e tem levado até mesmo o

Supremo Tribunal Federal a decisoes incongruentes.

Na elaboracio juridico-doutrinria tradicional, hd uma tcndéﬂj:ia dou-
triniria pronunciada a identificar, ainda que com algumas variantes, o
delito ou “crime como sendo a agio humana antjuridica, tipica, culpével
e punivel”. Essa conceituagio, chamada de analitica 01_1 ::logméﬁca, fez
emergir as trés faces do ato punivel, quais sejam: a tipic_idadc, a antiju-
ricidade e a culpabilidade. Sem entrarmos na analise mais aproﬁm:-ilad_a
desses conceitos, particularmente no que seja a tipicidade ou a-nu]uu:
cidade, por fugirem ao estudo realizado, o fato é que a culpabilidade é
elemento integrante do delito. Diz-se que um autor ¢ culpad'o se dotado
de imputabilidade, se conhecia ou podia conhecer a anﬂjuricidadt_ :‘ie sua
conduta e tinha condicdes de atuar de modo diverso. A imputabilidade,
que na nossa lei € confundida com responsabilidade, € 2 capacidadeique
possui 0 homem de entender o cariter criminoso do fato e coﬂdum_r-se
de acordo com esse entendimento. Capacidade telectivolutiva, capacida-
de de culpabilidade da qual é mais um pressuposto do que um Eiﬁi‘l-flE‘Ht{).
Isso deflui do que esta estipulado no art. 22 do Cédigo Penal Brastleiro.

Assim, falar-se em “crime de responsabilidade™ nada esta a dizer,
pois todo crime pressupde uma responsabilidade do agente. Se esse
agente ou autor nio tinha responsabilidade, ou em ou_tras pala_was,
sem que ele seja culpado, sem que ele tenha imputabilidade, nao se

pode falar em delito.
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Dessa forma, a expressio “crime de responsabilidade”, por desti-
tuida de significado técnico-cientifico, deveria ser abolida tanto da
Constituicio quanto das leis posteriores ou complementares. Ela
tem sido a responsivel por enganos, interpretagbes divergentes e
contraditorias, e urge, consequentemente, o estabelecimento de uma
conceituacio adequada e de correspondente conteido cientifico
com a infracio que se pretende punir.

Assim, numa eventual reforma constitucional (j4 aventada para atenuar
a cose politica hoje instaurada), talvez fosse aconselhavel levar em con-
sideracdo os ensinamentos dos doutos, para, aperfeicoando-se o regime
presidencialista, afastar o ceticismo do ministro Sepilveda, aprimoran-
do-se o instituto do impeachment para servir de mecanismo democritico
capaz de solucionar as crises institucionais do presidencialismo.

2) Todavia, enguanto nio se concretize essa potencial modificagio le-
gislativa, pensamos que a interpretacio a ser dada pelo Senado Federal,
como orgio julgador primério do impeachment, deva observar as se-
guintes licGes interpretativas. A interpretacio do direito é comumente
apresentada ou descrita, afirma o ministro Eros Grau, como atividade
de mera compreensio do significado da norma juridica. Interpretar
€ identificar ou determinar (compreender) o significado de algo, no
caso, compreender o significado da norma juridica. Observe-se que
nio deve haver discricionariedade judicial, pois todo intérprete deveria
estar sempre vinculado aos textos normativos.

Todavia, na interpretaciio dos textos, di-se aleo aniloco a0 e se
> TPIEtag 2 qu
passa numa interpretacio musical.

Nzo hd uma tnica interpretacio correta da Sexta Sinfonia de Bee-
thoven: a partitura é a mesma, mas a Pastoral regida por Toscanini,
com a Sinfonica de Milio, é diferente da Pastoral regida por Von
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Karajan, com a Filarmonica de Berlim. Nio obstante uma seja mais
roméntica, mais derramada, a outra mais longilinea, as duas sao au-
ténticas e corretas (Eros Grau, “O novo velho tema da interpretacao

do direito”, Ren Juridica de Seguros, 2014).

Todavia, ndo se interpreta o direito em tiras, a0s pedacos. Um texto
de direito isolado, destacado, desprendido do sistema juridico, nio

expressa nenhum significado normativo.

A finalidade, na verdade, é a criadora de todo o direito, e nao existe
norma ou instituto juridico que nio deva sua origem a uma finalidade.

A decisdo judicial considera e € determinada, entre outros fatores,
pelas palavras da lei; pelos antecedentes judiciais; pela figura delituosa
que se imputa; pelas convicedes do proprio juiz; pelas expectativas de

justica nutridas pela consciéncia da sociedade.

O juiz (ou o julgador) decide sempre dentro de uma situacio histérica
determinada, participando da consciencia social de seu tempo, consi-
derando o direito todo e ndo apenas um determinado texto normativo.

Por isso, sustenta-se que o direito ¢ contemporineo 2 realidade.

O instituto do impeachment, induvidosamente, ha de ser interpretado

dentro desses conceitos e nesses parimetros.

Ele foi instiuido para, sem duvida alguma, sancionar, no regime
presidencialista, o agente piblico que tenha praticado uma infracio
“politico-administrativa”. Nio requer a pritica de um “crime” ouum
ato individual subjetivo taxado na lei.

Reafirme-se, com Hely Lopes Meireles (Ed. Rev. Tribunais, 1964)

que estamos, na verdade, diante de responsabilidade politico-admi-
nistrativa, “que ¢ a que resulta de violagio de deveres funcionats por
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parte de agentes politicos investidos nos altos postos de governo,
seja federal, estadual ou municipal”.

Essas infragdes, impropriamente denominadas “crimes de responsabi-
lidade”, sio punidas com a perda do cargo e a inabilitacio temporaria
para o desempenho de funcio publica, apuradas através de um pro-
cesso especial de natureza politico-administrativo-disciplinat, a0 qual
:SIE di o nome de impeachment. E a decisio do Senado é incontrastavel,
irrecorrivel, irreversivel, irrevogivel, definitiva, s6 cabendo recurso
a0 Supremo por ilegalidades ou vicios de procedimento (vejam-se os
Mandados de Seguranca n® 21.564 e n® 20.941, do STE).

F)bserve-se, mais uma vez, que a infracio politico-administrativa
impropriamente denominada, no texto constitucional e nas leis
que se lhe seguiram, “crimes de responsabilidade” nio se confunde
também com o chamado crime funcional, embora possa derivar do
mesmo fato delimoso,

Registre-se, nessa linha de entendimento, que a Constituicio, em seu
art. 37, estabeleceu parimetros para as expectativas de justi:ca da socie-
dade, determinando que a administracio publica bmﬂeira; seja direta
ou indireta, em todos os niveis e em quaisquer dos poderes, obedeca
aos principios de “legalidade, impessoalidade, moralidade, pubﬁcidacie
e eficiéncia, além de outros regramentos explicitados nos incisos I a
XXII do referido artigo™.

Ora:

I) A “mentira” desde o caso do presidente Bill Clinton (1993/2001)
sempre foi considerada uma imoralidade, ¢, por pouco — minima maio—:
fia —, o presidente americano nio sofreu o impeachment, e a nossa presi-
dente mentiu seguidamente sobre questdes relevantes da administragio.
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IT) O descumprimento de regras orcamentirias — as chamadas “pedala-
das” — é uma manifestacio evidente de violagio do principio da legalidade.

IIT) A omisséo, a negligéncia, a imprudéncia e a impericia, corriqueiras
na administracio direta e indireta, agridem o principio da eficiéncia.

IV) A improbidade administrativa que grassa nos diversos setores e
érgios da administracéo, como aflorado em acoes judiciais, violenta
os principios da legalidade, da moralidade e da eficiéncia.

V) A falta de autoridade e de credibilidade da presidente afeta a efi-
ciéncia da administracdo.

VI) O desatino administrativo em segurar, artificialmente, os pre-
cos dos combustiveis e da eletricidade com objetivos eleitorais ¢
ato temerario a violar todas as regras de uma gestdo administrativa
eficiente, ferindo direitos politicos individuais e socials; isso € um

caso de evidente improbidade.

VII) Os artificios contibeis; aumento descontrolado dos gastos
publicos, ultrapassando a receita; a criacio injustificada de orgaos e
ministérios apenas por critérios politicos; 0 nimero desproposita-
do de cargos de confianca, para satisfazer correntes partidirias; as
nomeacdes de servidores tio somente por interesses ou “achegos™
politicos; o desdobramento de sindicatos sem qualquer critério técnico
e apenas para atendimentos politicos, etc.

VIII) A imoralidade que, como afirma o ministro Célio Borja, grassa
em setores da administracio publica, como na Petrobras, Eletrobras,
Correios, Sistema Nuclear, etc., sio “fatos” que justificam o impeachment.

IX) Na verdade, todo ato que revela a incapacidade do agente para
a funcio publica indica ou recomenda o seu afastamento do cargo.
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T(_)clos esses exemplos evidenciam manifestas infragdes politico-ad-
ministrativas que, espera-se, sejam reconhecidas pelo Senado Federal,
nos termos do art. 85 da Constituicdo Federal, ap6s a acusacio ter sido
admitida por dois tergos da Camara dos Deputados (513 deputados).

Para OCORTEr:D imipeachment, nao ha a necessidade de se caracterizar
um ato juridico especifico ou “crime” individual.

Dentro desses parimetros interpretativos, dafa venia, fica afastada a
sustentacio do inclito ministro da Justica, José Eduardo Cardozo, no
sentido de que “ndo ha base juridica para o impeachment da presidente
Dilma” (entrevista dada a jornalista Miriam Leitdo, em 6/11/2015).

Com todo respeito s opinides em contririo, temos de admitir que

existem inumeros “fatos juridicos” e politicos para embasar o impeach-
ment da presidente Dilma Rousseff.

Palestra pronunciada em 24 de novembro de 2015
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