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Epigrafe

"Todas as crises, portanto, que pelo Brasil estao
passando, e que dia a dia sentimos crescer
aceleradamente, a crise politica, a crise
econOmica, a crise financeira, ndo vém a ser
mais do que sintomas, exteriorizagdes parciais,
manifestacdes reveladoras de um estado mais
profundo, uma suprema crise: a crise moral".
(RUI BARBOSA)



RESUMO

Esta monografia apresenta um estudo acerca da criagédo e da aplicagao
do artigo 52 da Constituicdo Federal de 1988 no caso do impeachment da ex-
Presidente da Republica Dilma Vana Rousseff. Para tanto foi realizada uma analise
do instituto do impeachment, a intengéo do legislador constituinte em sua criagao, a
natureza juridica do impedimento, além de um paralelo entre o impeachment do ex-
Presidente Fernando Collor de Mello e o da ex-Presidente Dilma Rousseff. Também
foram analisados a possibilidade de fracionamento da decisao pelo Senado Federal,
bem como discorreu sobre a ndo aplicacdo da pena de inabilitacdo, ao adentrar nos
linhames de um julgamento de cunho juridico ou politico, € demonstrou os reflexos
desta decisdo na sociedade civil. A partir da analise, verificou-se que a previsao
constitucional das penas aplicaveis a autoridade que incorre, como no caso em tela,
em crime de responsabilidade no decorrer de seu mandato foi, em parte,
inobservada, qual seja: perda do mandato com inabilitagdo por oito anos das
fungdes publicas. Dessarte, o passo da opgao pela fragmentagdo da decisdo, no
tocante as sangdes, restou em inconstitucionalidade, por desatender o quanto
dispde o artigo 52, paragrafo unico, CF/88, qual desembocou na parcialidade da
aplicacao constitucional da pena a ex-mandataria.

Palavras-chave: Impeachment. Dilma Rousseff. Crime de Responsabilidade.

Perda do cargo. Inabilitagdo. Deciséo fracionada. Politica. Inconstitucionalidade.



ABSTRACT

This monograph presents a study concerning the creation and the application
of article 52 of the Federal Constitution of 1988 in the case of the impeachment of the
former President of the Republic Dilma Vana Rousseff. For that, an analysis was
made of the institute of impeachment, the intention of the constituent legislator in its
creation, the legal nature of the impediment, asides from a parallel between the
impeachment of former President Fernando Collor de Mello and former President
Dilma Rousseff. Were also analyzed the possibility of fractionation of the decision by
the Federal Senate, as well as discussed the non-application of the penalty of
disqualification, entering the lines of a legal or political judgment, demonstrating the
consequences of this decision in civil society. From the analysis, it was verified that
the constitutional prediction of the penalties applicable to the authority that incurs, as
in the present case, a crime of responsibility during the course of its mandate was, in
part, unobserved, namely: loss of mandate with disqualification for eight years of
public functions. As a result, the decision on the fragmentation of the decision
regarding sanctions remained unconstitutional because it disregarded the provisions
of article 52, sole paragraph, CF/88, which resulted in the partiality of the
constitutional application of the penalty to the former president.

Keywords: Impeachment. Dilma Rousseff. Responsibility Crime. Loss of

charge. Disability. Fractional decision. Policy. Unconstitutionality.
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Introducao

Este trabalho consiste numa pesquisa acerca da criacdo e da aplicagao do
artigo 52 da Constituicao Federal de 1988 no caso do impeachment da ex-
Presidente da Republica Dilma Vana Rousseff.

Tem como objetivo geral verificar a interpretagdo e a aplicagado do artigo 52,
inciso | e paragrafo unico, da Constituicdo Federal de 1988, impostas ao caso do
julgamento da ex-Chefe do Executivo Federal, Dilma Rousseff, trazendo a baila o
entendimento do Supremo Tribunal Federal e a destoante utilizagdo do julgamento
fracionado pelo competente 6rgéo julgador da matéria, o Senado Federal, ndo
obedecendo o sentido literal da concomitancia na aplicagdo das penas previstas
pelo dispositivo supracitado. E como objetivos especificos, fazer analise da néao
aplicacdo da pena de inabilitagdo para exercicio de fungcéo publica a ex-Presidente
em sua sentenga condenatéria, qual resultou na perda do cargo, e colocar a prova a
natureza juridica do processo de impedimento e os reflexos resultantes da atuagao
do entdo colegiado na sociedade civil e no direito patrio.

Sob esta otica, levantou-se a discussdo acerca da nao aplicacdo da
integralidade das penas constitucionalmente previstas em virtude da incidéncia de
crimes de responsabilidade por parte, no caso em analise, do Chefe de Estado e do
Poder Executivo, fator esse que acabou por impulsionar a necessidade de
realizacdo deste estudo monografico. A partir desse contexto, surgiu o seguinte
problema de pesquisa: A aplicabilidade do artigo 52, inciso | e paragrafo unico, da
Constituicdo Federal de 1988, no caso do impeachment da ex-Presidente Dilma
Rousseff obedeceu a intengédo legislativa originaria e a interpretacdo dada pela
Suprema Corte Brasileira — observada a Lei n° 1.079 de 19507

A hipotese erguida gerou a seguinte afirmagédo: A pena aplicada a ex-
Presidente da Republica Dilma Rousseff ndo obedeceu a intencédo do Legislador
Constituinte, o que fere o texto constitucional previsto no artigo 52, inciso | e
paragrafo unico, da Constituicdo Federal de 1988.

O primeiro capitulo volta-se para uma analise do artigo 52 da Constituicdo da
Republica Federativa do Brasil de 1988, fazendo um relato dos objetivos da criagao

desse dispositivo constitucional, bem como esboca a intencdo do legislador com a
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presenca do citado artigo.

Por sua vez, o segundo capitulo faz referéncia ao deslinde do processamento
instituido pela figura do impeachment, elencado pelo referido dispositivo
constitucional, e revela enfoque na natureza juridica desse instituto, além de uma
analise do caso do impeachment do ex-Presidente Fernando Collor de Mello, bem
como um estreito paralelo entre esse que fora o primeiro caso de processo de
impedimento na histéria politica do pais com o derradeiro caso Dilma Rousseff, e
traz o questionamento de um julgamento de cunho juridico ou politico.

Nesse panorama, o terceiro capitulo adentra no objeto especifico da pesquisa
bibliografica, qual seja, a possibilidade de decisdo e aplicagcdo das sangdes na
modalidade fracionada pelo Senado Federal no julgamento de impeachment da ex-
Presidente da Republica Dilma Rousseff, e se serve, para tal, da analise da
sentenga condenatodria aplicada. Discorre acerca da nao aplicacdo da pena de
inabilitacdo para fungbes publicas e realiza anadlise de mandados de seguranca
contra a decisao fracionada, além de adentrar nos reflexos dessa decisdao para a

sociedade civil, e descreve, por fim, a metodologia utilizada.
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1 A CONSTITUINTE DE 1988 E O ARTIGO 52, INCISO |, E
PARAGRAFO UNICO

Esse capitulo tera como ponto de partida um apanhado histérico da origem
da Constituinte de 1988, com enfoque nas penalidades aplicadas a pratica de crimes
de responsabilidade no exercicio da funcao publica, ora resultantes da presenca do
artigo 52, inciso |, e paragrafo unico, da Constituicdo Federal/88. Nesse prisma, o
presente capitulo aborda a justificativa, o objetivo e a penalidade para a supracitada

pratica prevista na redagao final dada ao artigo 52, paragrafo unico, da Carta Magna.

1.1 Justificativas

A Constituicdo Federal de 1988 foi editada como sendo um essencial e
importante marco da trajetoria que rumou a democracia no Brasil. No deslinde de
seu corpo, se buscou representar os principais interesses legitimos do contexto
social sob a previsao de direitos e garantias fundamentais que dariam luz ao regime
juridico-politico e ao bem estar social e elucida, dessa forma, a relagdo harmdnica
entre os Trés Poderes que compdem o Estado — Executivo, Legislativo e Judiciario.

Sob essa perspectiva, foram criados mecanismos de controle da atuacéo dos
representantes dos entes federativos, qual a presente analise tera por enfoque a
possibilidade de impedimento do Presidente da Republica quando da atuagao
indevida perante as fungbes ordinarias atribuidas ao mais nobre dos cargos do
Executivo Federal, e entre todos os niveis (municipal e estadual): a chefia do Poder.

O instituto do impeachment tem sua previsdo historicamente prevista nas
Cartas Magnas brasileiras desde a primeira Constituicdo Federal, no ano de 1891,
qual fora seguida da Proclamagdo da Republica realizada em 1889. Ainda como
Estados Unidos do Brasil, o Estado Brasileiro, na figura do poder Constituinte, ja se
deteu ao cuidado de positivar as penas previstas para atuacao ilicita do Chefe do
Poder Executivo, o que fomenta a previsdao de atuagao harménica dos Poderes ja
proposta a época.

A primeira Constituicdo patria seguiu o0 modelo norte-americano no tangente
ao impeachment, porém com peculiaridades e caracteristicas proprias,

destacadamente em relagdo aos crimes de responsabilidade, quais tinham seus
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procedimento e julgamento previstos por lei ordinaria.

Diante do notdrio objetivo de se estabelecer uma “fiscalizagdo publica” dos
atos dos Presidente da Republica e demais funcionarios publicos federais
designados pela Constituicdo (1891)', foram criadas, como previsto
constitucionalmente, as Leis n° 27 e n° 30, em 1892, com o objetivo de elencar como
se daria especialmente o processamento e julgamento do Presidente, além de
esclarecer quais os crimes seriam configurados como de responsabilidade e,
consequentemente, suas penalidades.

Atualmente, a Lei do Impeachment é a n° 1.079, de 1950, que revogou no
todo as supracitadas leis, sendo criada especificamente para definir os crimes de
responsabilidade e regular o respectivo processo de impedimento.

A alteragdo trouxe consigo uma substancial diferenga para a aplicacéo das
citadas penalidades impostas ao detentor da pratica ilicita que esteja, por assim
dizer, a frente da politica nacional. O ex-Ministro do Supremo Tribunal Federal
Carlos Velloso, quando da relatoria de julgamento do Mandado de Seguranga n°
21.689/DF, sobre o tema, proferiu que:

“I...] A Lei 27, de 1892, e seu artigo 3°, estabelecia: a) o processo de
impeachment somente poderia ser intentado durante o periodo presidencial;
sendo b) intentado, cessaria quando o presidente, por qualquer motivo,
deixasse definitivamente o exercicio do cargo. Entretanto, a Lei n° 1.079/50,
estabelece, apenas, no artigo 15, que a denuncia sé podera ser recebida
enquanto o denunciado nado tiver, por qualquer motivo, deixado
definitivamente o cargo. No sistema do direito anterior a Lei n° 1.079, de
1950, isto €, no sistema das Leis 27 e 30, de 1892, era possivel a aplicagéo
tdo somente da pena de perda do cargo, podendo esta ser agravada com a
pena de inabilitagdo para exercer qualquer outro cargo (CF de 1891, art. 33,
§ 39 Lei 30, de 1892, art. 2°), emprestando-se a pena de inabilitagdo o
carater de pena acessoria (Lei 27, de 1892, arts. 23 e 24). No sistema
atual, da Lei n° 1.079, de 1950, ndao é possivel a aplicagao da pena de
perda do cargo, apenas, nem a pena de inabilitagcdo assume carater de
acessoriedade (...)”2 (grifo nosso)

Dessarte, observa-se que anteriormente, no texto das leis n° 27 e n° 30, de
1892, a pena de inelegibilidade era tdo somente acessoria a pena de perda do

cargo, podendo ser adicionada ou ndo no objeto da condenacgado. Entretanto, pela

1 Na Constituicdo Federal de 1891, em seu artigo 33, caput, é elucidado a quem compete o
julgamento dos funcionarios federais, equiparados a competéncia de julgamento do Chefe do
Executivo Federal. “Art. 33 - Compete, privativamente ao Senado julgar o Presidente da Republica
e os demais funcionarios federais designados pela Constituicdo, nos termos e pela forma que ela
prescreve.”

2 BRASIL. Supremo Tribunal Federal — Mandado de Seguran¢a n°. 21.689/DF, rel. min. Carlos
Velloso, julgado em 16-12-1993, P, Didrio de Justica, 7 de abril de 1995.
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inteligéncia do artigo 2°, da vigente Lei n° 1.079, de 1950, ha a transformacédo desta
que se configurava por acessoria, para pena cumulativa a sangao de perda do
cargo, sendo posteriormente fomentado pela CF/88, em seu artigo 52, paragrafo
unico. Destaca-se, porém, a divergéncia do prazo de inelegibilidade para funcdo
publica entre a Lei do Impeachment e a CF/88, pois a primeira previa prazo de 5
(cinco) anos, o que néo foi recepcionado pela Carta Maior, que elevou para 8 (oito)
anos para o0s cargos por ela mesma citados. Isso é bem explanado por Leonardo

Vizeu Figueiredo, ao analisar a citada alteracéo:

“Observe-se que a instancia de responsabilizagdo politica é independente
da instancia de responsabilizagdo judicial por crimes comuns e implica a
perda do cargo e inabilitagdo para exercicio de cargo ou fungdo publica,
tendo como consequéncia a suspensao dos direitos politicos pelo mesmo
periodo da condenacédo. Para as autoridades relacionadas, tdo somente na
Lei n° 1.079, de 1950, a inabilitacdo para exercicio de cargo ou funcao
publica podera perdurar por até 5 (cinco) anos. Nossa atual Constituigdo da
Republica elevou tal prazo para 8 (oito) anos, em relagdo as autoridades
expressamente previstas no art. 52, | e I, nos termos do paragrafo Unico do
mesmo dispositivo constitucional.”

Porém, é cedigco que a impossibilidade de aplicagdo foi esmagadoramente
ignorada em passado recente de nosso pais, mais precisamente no processo de
impedimento da ex-Presidente Dilma Rousseff, trazendo a baila extensos
questionamentos quanto a natureza juridica do procedimento, haja vista a grande
influéncia politica ligada ao resultado final estampado e forcadamente inclinado a
indigestao da nacao. Entretanto, tais indagagdes, com a devida vénia ao concluso

pelo feito, serao apresentadas em capitulo subsequente.

1.2 Objetivo da Constituinte de 1988

Prefacialmente, cumpre ressaltar um trecho do pronunciamento do entédo
Deputado Dr. Ulysses Guimarades, na qualidade de Presidente da Assembleia
Nacional Constituinte, sob o ensejo da promulgagdo do novo texto constitucional,
euforicamente cravou:

"Essa sera a Constituicdo cidada, porque recuperara como cidadaos

milhdes de brasileiros, vitimas da pior das discriminagbes: a miséria [...] O
povo nos mandou aqui para fazé-la, ndo para ter medo. Viva a Constituicao

3 FIGUEIREDO, Leonardo Vizeu. Ligoes de Direito Constitucional. 1.ed. — Rio de Janeiro: Saraiva,
2013, p.954.
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de 1988! Viva, Viva a Constituicdo de 1988! Viva a vida que ela vai defender
e semear!".*

Entretanto, para se chegar ao ato promulgatério da CF/88, o pais passou por
momentos que influiram diretamente nesse resultado. Mister se faz assinalar, em
linhas gerais, o contexto nacional a época e o que objetivou a Assembleia Nacional
Constituinte (ANC).

O Brasil viveu um periodo de vinte e um anos sob um regime civil-militar,
como explica o conhecimento histérico, e teve seu fim marcado pela eleicdo
presidencial indireta, em 1985, de Tancredo Neves. Porém, dias antes de sua posse,
o Presidente eleito faleceu por motivos que incentivariam outra curiosa analise, diga-
se de passagem, fazendo com que o entdo Vice-Presidente José Sarney assumisse
a presidéncia em seu lugar, iniciando seu mandato no ano de 1986.

Aliado a isso, foi também neste ano que as diversas forgas politicas e sociais
progressistas agiram de modo a pressionar pela convocagdo de uma Assembleia
Constituinte, que fosse pautada pela eleicdo de representantes especificos e com
plenos poderes de formular uma nova constituigcdo para o pais.

Com o decorrer do exercicio do mandato, traz a histéria que, ao cumprir
promessas de campanha da Alianca Democratica, chapa pela qual havia sido eleito,
o entdo Presidente José Sarney deu partida aos debates sobre a convocacédo da
Assembleia Nacional Constituinte (ANC), cuja fungao seria a de elaborar e aprovar o
novo texto constitucional, que teria por objetivo a concretizagdo do Estado
Democratico de Direito.

Alexandre de Moraes cita que o “Poder Constituinte € a manifestacao
soberana da suprema vontade politica de um povo, social e juridicamente
organizado™ e era exatamente esse o desejo esbogado no contexto social patrio da
época em questado, qual migrava de um regime que ndo comungava dos principios
democraticos, e parte para 0 momento de expressdao maxima dos atores-cidadaos
que escolheriam o préprio padrao de representatividade, ao ter por objetivos
principais a limitacdo do poder estatal e a preservagdo dos direitos e garantias

individuais.

4 Camara dos Deputados. Audio da Assembleia Nacional Constituinte — Arquivo do Departamento de
Taquigrafia, Revisao e Redagéo e a Coordenacgao de Histérico de Debates da Camara dos
Deputados. Disponivel em: <http://imagem.camara.gov.br/internet/audio/Resultado.asp?
txtCodigo=7743>; Acesso em: 10 Ago 2017, 20h17.

5 MORAES, Alexandre de. Direito Constitucional. 28. ed. Sdo Paulo: Atlas, 2012, p. 24.
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Entretanto, é importante destacar que essa titularidade do povo sobre o poder
Constituinte se da pois o Estado decorre da soberania popular: a vontade
Constituinte € como a vontade do povo, expressada por intermédio de seus
representantes. Esse entendimento, distinguindo a titularidade do exercicio do Poder
Constituinte, € bem observado por Manoel Gongalves Ferreira Filho ao esclarecer
em suas linhas que “o povo pode ser reconhecido como o titular do Poder
Constituinte mas ndo é jamais quem o exerce. E ele um titular passivo, ao qual se
imputa uma vontade Constituinte sempre manifestada por uma elite”®. Ou seja, o
titular (passivo) é representado por aquele que, em nome dele, exerce o poder, qual
cria o Estado e edita o novo texto constitucional.

Desta feita, € exatamente em atencao a essa limitacdo do poder estatal que a
figura do instituto do impeachment nao foi sendo muito bem recepcionada pelo texto
magno, fruto da ANC de 1988, o que faz com que a realizagédo de atos advindos do
exercicio da presidéncia da Republica, quando da ocorréncia de ilicitude, gere,
exemplarmente, sangdes juridico-politicas ao detentor da qualidade presidencial.

A previsdo observada corrobora com a seguranga juridica na atuagao do
Presidente, o que faz com que a expressao maxima da conducio executiva do pais
seja regida através de principios garantidores de um protagonismo atento a
soberania popular, adicionado a legalidade, impessoalidade, publicidade, eficiéncia e
moralidade administrativa — em obediéncia ao disposto nos principios da

administragdo publica contidos no artigo 37 da CF/88:

“Os principios basicos da Administragdo, a luz do art. 37 da Constituicao
Federal, séo: legalidade, segundo o qual ao administrador somente é dado
realizar o quanto previsto na lei; impessoalidade, porquanto a atuagcéo deve
voltar-se ao atendimento impessoal, geral, ainda que venha a interessar a
pessoas determinadas, ndo sendo a atuagéo atribuida ao agente publico,
mas a entidade estatal; moralidade, que encerra a necessidade de toda a
atividade administrativa, bem assim de os atos administrativos atenderem a
um so tempo a lei, a moral, & equidade, aos deveres de boa administragéo;
publicidade, que torna cogente e obrigatéria a divulgacdo e o fornecimento
de informacgdes de todos os atos da Administragéo, seja de forma interna ou
externa; e, por fim, eficiéncia, que impde a necessidade de adocgdo, pelo
administrador, de critérios técnicos, ou profissionais, que assegurem o
melhor resultado possivel, abolindo-se qualquer forma de atuagao
amadoristica, obrigando também a entidade a organizar-se de modo
eficiente™.

6 FERREIRA FILHO, Manoel Gongalves. Curso de direito constitucional. 38. ed., rev. e atual. —
S&o. Paulo, Saraiva: 2012.

7 ROSA, Marcio Fernando Elias. Direito administrativo. - 9. ed. rev. e atual. Sdo Paulo: Saraiva,
2007. - (Colegao sinopses juridicas; v. 19), p. 10-11.
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1.3 A redagao final ao artigo 52

Consoante nogao cedica, a nacdo optou por viver em uma democracia e,
para isso, ha a implicacado de valores, principios e regras. Dessa forma, é fomentada
a maxima de que “democracia € o governo do povo, pelo povo e para O povo’.
Portanto, espera-se que na democracia se conviva com as maiorias e com respeito
as minorias. Assim sendo, praticar o principio democratico é ressaltar a constante
discussao acerca das tematicas pertinentes ao poder constituido pelo Estado e seus
reflexos nos interesses da sociedade.

Nesse diapasao, ao interpretar as palavras do doutrinador José Afonso da
Silva, se esclarece que a democracia ndo seria senao o regime de garantia geral
para a realizacdo dos chamados “direitos fundamentais do homem”, qual a
expressao da democracia € a soberania popular, expressa direta ou indiretamente

pelo povo. Em suas palavras, Afonso da Silva cravou:

“A democracia, na verdade, repousa sobre dois principios fundamentais ou
primarios, que Ihe dao a esséncia conceitual: (a) o da soberania popular,
segundo a qual o povo é a unica fonte do poder, que se exprime pela regra
de que todo o poder emana do povo; (b) a participacdo, direta ou indireta,
do povo no poder, para que este seja efetiva expressao da vontade popular,
nos casos em que a participagao é indireta, surge um principio derivado ou
secundario: o da representagéo. [...]. A igualdade é o valor fundamental da
democracia, néo a igualdade formal, mas a substancial”.?

E é atento a esse principio democratico, constitucionalmente previsto, que a
Administracdo Publica deve zelar por uma atuagcdo pautada em principios que
prezam pela coeréncia nos atos de seus representantes, ndo diferente — alias
especialmente, na presente reflexdo — o Presidente da Republica.

Os atos do Chefe do Poder Executivo, quando desvirtuados, sob a odtica
delituosa, podem ser configurados em duas espécies: crimes de responsabilidade ou
crimes comuns.

Os crimes de responsabilidade ndo s&o senao infragdes politico-
administrativas elencadas na legislagdo federal, cometidas no exercicio da fungao
publica, ao atentar contra a existéncia da Unido, o livre exercicio dos Poderes do
Estado, a probidade administrativa, a lei orgamentaria, a segurancga interna do Pais,

o exercicio dos direitos politicos, individuais e sociais e o cumprimento das leis e

8 SILVA, José Afonso da. Aplicabilidade das normas constitucionais. 5. ed. Sdo Paulo: Malheiros,
2001, p. 135-136.
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decisdes judiciais.

O juizo natural para processo e julgamento do Presidente da Republica,
previsto no artigo 86 da CF/88, para os crimes de responsabilidade é o Senado
Federal, posteriormente ao juizo de admissibilidade pela Camara dos Deputados.

No cerne da premissa que a Constituicdo ndo pode ficar indefesa, desprovida
de mecanismos que garantam a sua aplicabilidade e a defendam — principalmente
dos governantes que buscam gozar do que ultrapassa as limitacbes das funcoes
conferidas a eles pelos dispositivos constitucionais —, ha nela a previsdo da puni¢cao
dos assim denominados crimes de responsabilidade. O artigo 85 da CF/88 traz um
rol meramente exemplificativo de tais crimes de responsabilidade, que permite que o
Presidente seja responsabilizado por todos seus atos atentatérios a Carta Maior,
passiveis de enquadramento idéntico ao rol referido, desde que haja previsao legal.

A legislacdo reguladora dos crimes de responsabilidade do Presidente da
Republica, de Ministros de Estado, dos Ministros do Supremo Tribunal Federal, do
Procurador-Geral da Republica e outros, que poderdo ensejar na imposi¢cao de
sancao politica, ainda quando apenas tentados, é a Lei n° 1.079/50.

De modo a reforgar o esclarecimento sobre os crimes de responsabilidade,

Antonio Fernando Pires alerta:

“O crime de responsabilidade diverge do crime comum por néo ser tipificado
entre aqueles apenados com as sangdes previstas no sistema para delitos
criminais. Fogem a tipificagdo encontrada em delitos comuns, ou seja, sdo
delitos sui generis, isto &, politico-administrativos ou delitos funcionais, os
quais afastam, por sua caracteristica eminentemente civil, as figuras
tratadas pelo Direito Penal. O crime de responsabilidade é cometido quando
ha uma violagdo a um dever referente ao cargo, cometido por agentes
administrativos, e este dever esta previsto tanto na Constituicdo quanto em
legislagdo especial.”

Por seu turno, os crimes comuns tém suas regras quanto ao processamento
previstas na Lei n° 8.038/90 e nos artigos 230 a 246, do Regimento Interno do
Supremo Tribunal Federal (STF). Em conformidade com o entendimento do STF, a
expressao “crime comum” abrange “todas as modalidades de infracbes penais,
estendendo-se aos delitos eleitorais, alcangando até mesmo os crimes contra a vida
e as proprias contravencdes penais” .

De maneira semelhante ao que ocorre com os crimes de responsabilidade,

9 PIRES, Antonio Fernando. Manual de direito constitucional. 2. ed. — Rio de Janeiro: Método,
2016, p. 527.
10MORAES, Alexandre de. Direito Constitucional. 28. ed. — Sd0 Paulo: Atlas, 2012, p. 409.
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também ha um controle politico de admissibilidade, quando da incidéncia de crimes
comuns, a ser realizado pela Camara dos Deputados, que autoriza ou ndo o
recebimento da denuncia ou queixa-crime pelo STF, através, contudo, do voto de
2/3 (dois tergos) de seus membros — como disposto no caput do artigo 86, CF/88.

ApoOs recebida a denuncia — quando ofertada pelo Procurador-Geral da
Republica, via agao penal publica, ou a queixa-crime, essa, por sua vez, via agao
penal privada, pleiteada pelo ofendido —, o Presidente ficara suspenso de suas
funcdes pelo prazo de 180 (cento e oitenta) dias, sendo que, decorrido o prazo sem
haver julgamento, podera voltar a exercé-las, qual deve o processo seguir até a
decisao definitiva.

O procedimento prevé que o Presidente s6 podera ser preso, em atengao ao
paragrafo terceiro do artigo 86, CF/88, apds sobrevier a sentenga penal
condenatdria. Entretanto, destaca-se a premissa que o Chefe do Poder Executivo,
durante a vigéncia do mandato, ndo podera ser responsabilizado por quaisquer atos
estranhos ao exercicio de seus fungbes (artigo 86, §4°, CF/88), haja vista a
imunidade presidencial — que prevé que o Presidente da Republica sé podera ser
responsabilizado pela pratica de infracdo penal comum por atos praticados em razéo
do exercicio de suas fungdes.

Na retomada do que tange o julgamento dos crimes de responsabilidade,
quais tém seu discorrer pelo processo de impeachment, destaque do objeto da
analise em tela, sua sentenga condenatdria sera materializada mediante resolucao
por parte do Senado Federal, que somente sera proferida por 2/3 (dois tergos) dos
votos, limitando-se a condenagao a perda do cargo com inabilitacdo para o exercicio
de qualquer funcdo publica pelo periodo de 8 (oito) anos, seja decorrente de
concurso publico, de confianga ou de mandato eletivo, sem prejuizo das demais
sangodes cabiveis — como expressamente proferido pelo dispositivo constitucional 52,
paragrafo unico, CF/88.

Outrossim, fomenta-se o que € de clareza solar no texto constitucional acerca
das penalidades quando da incidéncia de crimes de responsabilidade por parte do
Presidente da Republica com o disposto no informativo n°® 121 do STF, que
compreende a perda do cargo como cumulativa a impossibilidade de exercicio de

cargo ou mandato eletivo, pelo prazo de oito anos. Ndo a segunda como pena
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acessoria, como se aplicava anteriormente (Leis n° 27 e n° 30 de 1892), mas como

decorrente, adicionada a primeira, sem previsao dissolutiva:

“A inabilitacdo para o exercicio de fungéo publica, decorrente da perda do
cargo de Presidente da Republica por crime de responsabilidade (CF, art.
52, § unico), compreende o exercicio de cargo ou mandato eletivo. Com
esse entendimento, a Turma manteve acérddo do TSE que julgou
procedente a impugnagdo ao pedido de registro de candidatura do ex-
Presidente Fernando Collor de Mello, em 1994. Interpretacéo racional do
art. 52, paragrafo unico, da CF ("Nos casos previstos nos incisos | e Il,
funcionara como Presidente o do Supremo Tribunal Federal, limitando-se a
condenagdo, que somente sera proferida por dois tergos dos votos do
Senado Federal, a perda do cargo, com inabilitagdo, por oito anos, para o
exercicio de funcdo publica, sem prejuizo das demais san¢des judiciais
cabiveis.").”"

A aplicagao pratica de solugcado destoante ao expressado pelo entendimento
do préprio texto constitucional e do Supremo Tribunal Federal se mostrava
improvavel diante dos intérpretes do diploma constitucional patrio. Entretanto, como
ja supracitadamente exposto, citar-se-a, em préximo momento oportuno, recente
aplicacao fragmentada do referido artigo, em processamento que resultou no

impedimento da ex-Presidente do pais.

11BRASIL. Supremo Tribunal Federal — 12 Turma. RE n° 234.223/DF, rel. Min. Octavio Gallotti,
decisdo: 1°.set.1998 — Informativo STF n°121, set. 1998.
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2 O ARTIGO 52, INCISO | E PARAGRAFO UNICO, DA
CONSTITUICAO FEDERAL, A LUZ DO INSTITUTO DO
IMPEACHMENT E SUA NATUREZA JURIDICA

Esse capitulo se dedica a tratar do instituto do impeachment, trazido pela Lei
n® 1.079/1950, com previsao recepcionada pela Carta Cidada de 1988, preceituado
por uma breve reflexao sobre o sistema de governo brasileiro. Nesse sentido, ao
instruir um conceito acerca deste instituto, esbarra-se em uma série de divergéncias
doutrinarias sob a 6tica do direito constitucional em relagcado a sua natureza juridica.
Para isso, sera observado o deduzido por um incansavel desmembrador do assunto
em comento. Ademais, far-se-a analise, em linhas gerais, do processamento do
primeiro caso de impeachment da historia da politica nacional, bem como um breve

comparado com o derradeiro exemplo de impedimento da ex-mandataria do pais.

2.1 Presidencialismo de Coalizao: Parlamentarismo a brasileira?

Ao observar-se o contexto politico brasileiro, ha de se notar as peculiaridades
arraigadas no sistema de governo vigente. Com a promulgagao da Constituicdo de
1988, intensos foram os debates no ambito da escolha de qual sistema de governo
seria o norteador do entdo Estado Democratico de Direito.

No ano de 1993, fora realizado no Brasil um plebiscito para que a populagao
optasse entre parlamentarismo e presidencialismo, além de também escolher a
forma de governo, entre Monarquia e Republica, curiosamente ainda em cheque a
opcao de retornarmos ao modelo que eleva a Coroa ao papel de destaque que
outrora predominou em nosso pais, ressalvadas diferengas substanciais — que nao
integram, sobretudo, o teor principal da presente analise. Advinda a escolha pela
Republica como forma de governo, sob o sistema presidencialista, passou-se a
analise de como o modelo escolhido por forte participacdo popular se concretizaria
no deslinde histérico brasileiro.

Herdado do modelo americano, o presidencialismo consiste na ideia de um
Poder Executivo independente do Legislativo, com a vertente principal de que o

Presidente nao necessita de qualquer apoio do Congresso para se manter no poder,
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pois esse |lhe é conferido por meio de uma eleicdo popular, qual oportuniza um
mandato temporario (no Brasil, de quatro anos). Fato inegavel é o de que a teoria da
separagao dos Poderes de Montesquieu foi fundamental para essa concepgao vir a
tona, pois os Poderes, segundo a teoria, sdo independes entre si, mas se controlam

reciprocamente de modo a evitar, contudo, o arbitrio. E o que se segue:

“[...] o presidencialismo se caracteriza em primeiro lugar por ser um regime
de separacao de poderes. Ou seja, a sua base esta a ligdo de Montesquieu,
que distingue trés funcdes no Estado e as distribui a 6rgéos independentes,
que as exercem com exclusividade relativa, alias.

Caracteriza-se, em segundo lugar, por conferir a chefia do Estado e a do
governo (do “executivo”) a um 06rgdo unipessoal, a Presidéncia da
Republica. De fato, os chefes dos grandes departamentos da administragao
sdo meros auxiliares do Presidente, que os escolhe segundo bem entender
e os demite quando quiser.

Em terceiro lugar, a independéncia reciproca do Executivo e do Legislativo é
rigorosamente assegurada. Nem a reunido do Legislativo pressupde
necessariamente convocagao do chefe de Estado, como sucedia nas
monarquias, nem pode ele por fim, por qualquer razdo, ao mandato dos
parlamentares, dissolvendo a Camara e convocando novas eleicbes. Nem
pode a Camara destituir o Presidente que ndo contar com sua confianga, s6
o podendo fazer como sang&o de um crime”."

Dessa forma, o Presidente atua como chefe de Estado e chefe de governo,
seus ministros sao auxiliares e passiveis de substituicdo a qualquer momento. Na
otica de observacgao partidaria, nao se prevé a necessidade de contar com a maioria
absoluta no Parlamento, pois, em regra, essa maioria nao influi de modo algum para
a manutengao do governo, o que € substancial no parlamentarismo. Além disso, os
dois principais papéis de chefe de Estado e de governo ndo se confundem no passo

do modelo parlamentarista, o0 que sera em breve percebido. A saber:

“O Presidente da Republica exerce simultaneamente as fungbes de chefe
de Estado e de governo. Na condigédo de chefe de governo, imprime a linha
de acdo a ser seguida pelos érgaos subalternos, participando diretamente
da Administragdo estatal. Desempenha papel politico de enorme
importancia, traduzido tanto na necessidade de desenvolver esforgos para
estreitar a aproximagado com o legislativo quanto na busca de consenso
social para execugao do programa de governo.

Como chefe de estado, o presidente simboliza a unidade nacional, vinculo
moral que expressa a continuidade das instituigdes'”.

O sistema de governo parlamentarista, como bem induzido na analise do
presidencialismo, tem por caracteristica fundamental a manuten¢do do governo sob

uma relacdo de subordinacdo ao Parlamento. Resultante do amadurecimento

12FERREIRA FILHO, Manoel Gongalves. Curso de Direito Constitucional. 39. ed., rev. e atual. -
Sé&o Paulo: Saraiva, 2013, p. 173.
13AMARAL JUNIOR, Alberto do. Ligdes de Direito. Barueri, Sdo Paulo: Manole, 2011, p. 92.
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politico desenvolvido na Inglaterra, o parlamentarismo desperta um carater
substancialmente democratico, haja vista o governo necessitar estritamente da
maioria dos representantes que compdem o Parlamento para garantir a

permanéncia no poder, in verbis:

“Com a figura do primeiro-ministro iniciou-se a distingdo, cara ao
parlamentarismo, entre o Chefe de Estado e o chefe de governo. O monarca
continuava a ser o chefe de Estado, e ao primeiro-ministro, atribuia-se a

chefia do governo™™.

Em “A Separacgao dos Poderes”, Ives Gandra da Silva Martins destaca:

“No Parlamentarismo, a responsabilidade do governo se mede a prazo
incerto. No parlamentarismo, a irresponsabilidade se mede a prazo certo.
Irresponsavel o governo parlamentar, ndo se sustém, posto que apenas
continua enquanto merecer confianca do Parlamento. Irresponsavel o
governo presidenciavel s6 alteravel por golpes de Estado ou rupturas de

ordem constitucional”."®

Portanto, é auferido que o modelo parlamentarista ndo € sendo ricamente
democratico, posto que o governo nao pode ser mantido sem a anuéncia da maioria
daqueles que representam o povo. As caracteristicas do parlamentarismo sao

destacadas por Manoel Gongalves:

“[...] caracteriza-se o parlamentarismo pelos seguintes tragos:

1) E um regime de divisdo de poderes, na medida em que adota a distingdo
classica das fungdes do Estado e sua atribuigao a 6rgaos diversos.

2) Os Poderes Legislativos e Executivo, entretanto, sdo interdependentes.
De fato, o governo depende, para manter-se no poder, do apoio da maioria
parlamentar, que pode a qualquer instante, seja votando mogédo de
desconfianga, seja rejeitando questdo de confianca, obriga-lo a apear-se
desse poder, pondo em jogo a responsabilidade politica. Por outro lado, o
Legislativo, ou pelo menos a sua Camara baixa, pode ser dissolvido pelo
governo, convocando-se nova eleigao.

3) O executivo parlamentarista possui estrutura dualista. O rei, ou o
Presidente da Republica, ¢é o chefe de Estado, com fungbes de
representacao, de cerimonial e de conselho, enquanto o governo é exercido
por um 6rgéo coletivo, o conselho de ministros ou gabinete. Ultimamente,
porém, a testa desse conselho vém as Constituicdbes pondo um chefe, o
primeiro-ministro, presidente do conselho ou chanceler, verdadeiro chefe do
governo”."®

No que tange ao presidencialismo, percebe-se que ha, em parte, um
enfraquecimento do controle do Legislativo sobre o Executivo, pois, quando ha

unificacdo do vinculo partidario, as acobes fiscalizatorias partem a ser exercidas

14AMARAL JUNIOR, Alberto do. Ligées de Direito. Barueri, Sdo Paulo: Manole, 2011, p. 94.

15SILVA MARTINS, Ives Gandra da. “A Separagao dos Poderes no Brasil” — Sdo Paulo: PRND,
1985.

16FERREIRA FILHO, Manoel Gongalves. Curso de Direito Constitucional. 39 ed., rev. e atual. —
Sao Paulo: Saraiva, 2013, p. 181-182.
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basicamente pela corrente opositora que, por sua vez, constantemente critica o
governo para que o povo reavalie suas escolhas e, na oportunidade futura, venha a
optar pela alternancia no poder.

Ocorre que, no Brasil, o sistema de governo eleito pela maioria, o
presidencialismo, passou por uma série de adaptagdes no contexto politico nacional
e rumou a ser observado por uma nova o6tica, a do “Presidencialismo de Coalizao”,
termo inaugurado pelo cientista politico Sérgio Abranches'’, qual percebe que o
Poder Executivo ndo comunga mais de uma independéncia plena, cada vez mais
direcionado pelas demandas do Legislativo, a fim de viabilizar uma governabilidade
saudavel as suas expectativas.

A interpretacdo realizada por Abranches designa a realidade de um pais
presidencialista em que a fragmentagdo do poder parlamentar entre varios partidos
obriga o Executivo a uma pratica que costuma ser mais associada ao préprio
parlamentarismo, qual seja, para governar, necessita de costurar uma ampla
maioria, frequentemente contraditéria em relagdo ao programa do partido no poder,
difusa do ponto de vista ideolégico e problematica no cotidiano, em razdo do
potencial de conflitos trazido por uma alianca formada por forcas politicas muito
distintas entre si e que com frequéncia travam violenta competi¢cao interna.

Dessarte, nesse ponto é que se encontra o que Abranches apresentou como
o “dilema institucional” brasileiro: mesmo eleito diretamente — o que ndo ocorre no
parlamentarismo, onde o Legislativo forma o gabinete governamental —, o Presidente
da Republica, em uma nacgao presidencialista, se percebe como um “refém” do
Congresso. Este, por outro lado, embora detentor de forga politica suficiente para
pressionar de diversas maneiras o desenvolvimento da agenda do Presidente, ndo
possui, sobretudo, musculatura suficiente para ditar, como palavra final, o ritmo da
politica e enfrentar com razoavel autonomia e celeridade as grandes questdes
nacionais.

A luz dessa andlise, os episodios anteriores ao impeachment da ex-
Presidente trouxeram a baila o quao eminente se apresenta a influéncia do
Legislativo na sustentagcdo do governo no Brasil, 0 que sugere uma adaptagao do

modelo parlamentarista, em diversos aspectos, a realidade presente.

17ABRANCHES, Sérgio. Presidencialismo de coalizdo: o dilema institucional brasileiro. In
Dados — Revista Brasileira de Ciéncias Sociais. Rio de Janeiro: IUEPERJ, Vol.1, 1988.
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Esses aspectos podem ser comprovados no proprio caso Dilma, posto que o
apoio as suas investidas no ambito da Camara dos Deputados foi se esvaindo em
um curto espaco de tempo, o que resta por diluir a possibilidade de aprovacédo das
iniciativas do Executivo no Congresso, e demonstra a crise que se instaurava na
governabilidade de sua equipe.

Em um primeiro momento, percebeu-se a impossibilidade de aprovacao das
Emendas Constitucionais, qual dependem de quérum especial (trés quintos de cada
uma das Casas, segundo o artigo 60 § 1°, CF/88), e, as vésperas de seu
afastamento preliminar de cento e oitenta dias, ante a admissibilidade do processo
de impedimento na Camara, ja ndo possuia a oportunidade de aprovagao de
matérias mais simplistas, dependentes de quérum minimo, como as Medidas
Provisorias.

Esse fenbmeno revelado explicitamente nesse dado momento historico restou
por perdurar e, ressalta-se, a ganhar ainda mais forca apds a condenacgado da ex-
Presidente, fato que chama a atencéao e inclina a ideia de que nosso pais pode ter
produzido uma espécie de parlamentarismo a brasileira: mesmo sob a condicéo
eletiva, por parte da populagdo, do chefe de Estado e governo, o Congresso
Nacional, ao menos em parte, atua com intensa propriedade de manutengao ou
destituicdo do Presidente no cargo, o que o obriga a viabilizar sua permanéncia em
uma atuagao simétrica as demandas ofertadas pelos Congressistas, e unifica a base
governista que pode chegar ao ponto de ignorar ideologias politico-partidarias, nao
para desburocratizar objetivos comuns, mas, sobretudo, para permitir a
sobrevivéncia no poder — essa perspectiva por vezes €& fomentada pelo
multipartidarismo, com ideologias que se confundem entre si ou, simplesmente, ndo
comprovam sua razao de ser.

Um grande e atual exemplo a ser citado sdo as denuncias apresentadas
contra o substituto de Dilma, seu ex-vice Presidente, Michel Temer, que, com a
condenacao daquela, assumiu o mandato presidencial, como prevé a Constituicao
(art. 79, caput, CF/88). Das diversas denuncias oferecidas contra ele na Camara dos
Deputados, duas partiram para a analise do Plenario da Casa e, ao que foi
constatado por todos, sua maior atuagao frente aos Parlamentares permitiu o

arquivamento de ambas, restando-as infrutiferas.



25

Entretanto, é cedigo que o rumo tomado poderia ter sido diverso ao que foi
presenciado, qual Deputados — em regra, representantes do povo — possuiam a
faculdade de novamente exercer uma espécie de controle a estabilidade do
Presidente da Republica. O fato € que, diferente do que ocorreu com Dilma, Temer
pdde persuadir de modo mais efetivo sua base parlamentar e, independente de
analise de mérito, conquistar votos a seu favor de grupos indecisos, garantindo,

dessarte, sua governabilidade.

2.2 O procedimento do impeachment e sua natureza juridica

O impeachment é conceituado como ato pelo qual se destitui o ocupante da
chefia do Poder Executivo, entre outros cargos, e € posto como oportunidade de
processamento e julgamento de tal agente politico, quando da pratica do chamado
crime de responsabilidade. Esse instituto foi propositalmente elencado na Carta
Politica/88 para que se houvesse a possibilidade de responsabilizacdo imediata do
Presidente da Republica, visto o modelo presidencialista qual pertencemos, diferente
do parlamentarista que, por sua vez, oportuniza a revisdo da atuagdo do Primeiro-
Ministro eleito pelo parlamento, através da vontade popular. André Puccinelli Junior

descreve:

“O procedimento do impeachment é regulado pela CF/88 para o Presidente
da Republica, aplicando-se também o que dispde a Lei no 1.079/50. Sobre a
especialidade do procedimento aplicavel ao impeachment, o STF decidiu no
MS 21.263/DF que o Senado Federal exerce uma fungao judicialiforme, com
regras proprias da Constituicio de 1988 e da Lei 1.079/50 [...] O
impeachment é bifasico, posto contemplar uma fase preambular na qual se
realiza mero juizo de admissibilidade do processo, o que é feito pela
Caémara dos Deputados (Tribunal de Pronuncia), além de prever uma
segunda fase que é a de julgamento e ocorre perante o Senado Federal
(Tribunal de Julgamento)”."®

A vigente Constituicdo Federal de 1988, depois de dispor sobre os crimes de
responsabilidade, no corpo do artigo 85, prescreve em seu paragrafo unico que tais
crimes “serao definidos em lei especial que estabelecera as normas do processo e
julgamento”. Nesse diapasao, a Lei do Impeachment, n° 1.079 de 1950 elenca, em
seu artigo 4°, o rol dos crimes de responsabilidade que ensejam no impedimento. A

saber:

18PUCCINELLI JUNIOR, André. Curso de Direito Constitucional. 3.ed. - S3o0 Paulo: Saraiva, 2013,
p. 614-615.
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“Art. 4° Sao crimes de responsabilidade os atos do Presidente da Republica
que atentarem contra a Constituicdo Federal, e, especialmente, contra:

| - A existéncia da Uniao:

Il - O livre exercicio do Poder Legislativo, do Poder Judiciario e dos poderes
constitucionais dos Estados;

Il - O exercicio dos direitos politicos, individuais e sociais:

IV - A seguranca interna do pais:

V - A probidade na administragéo;

VI - A lei orcamentaria;

VII - A guarda e o legal emprego dos dinheiros publicos;

VIII - O cumprimento das decisdes judiciarias (Constituigdo, artigo 89).”

Diante da ocorréncia dos crimes previstos na legislacdo especial, abre-se a
possibilidade de apresentagdo de denuncia contra o suposto agente ativo do feito,
qual dar-se-a origem ao processamento do instituto em tela.

Nas linhas do processamento, reza o artigo 86, caput, CF/88, por sua vez,
que ap6s a acusacao ser admitida pela Casa dos Deputados, sera o Presidente
julgado pelo 6rgao constitucionalmente competente sobre o suposto crime cometido.
Quando das infracbes penais comuns, perante o Supremo Tribunal Federal, ou se
por crimes de responsabilidade, diante do Senado Federal. Apds atendido o
requisito da instauracado do processo pelo Senado, o Presidente da Republica ficara
suspenso de suas fungdes (art. 86, § 1°, inciso I, CF/88), o que sera cessado caso
decorridos 180 (cento e oitenta) dias sem julgamento do mérito — art. 86, § 3°,
CF/88.

Isso posto, prevalece, sobretudo, a sistematica do impeachment, nao
competente sendo a Camara dos Deputados receber a denuncia e, uma vez
recebida, € dada continuidade ao procedimento com o julgamento perante o Senado
Federal.

No tangente ao rito do impeachment, ha de se observar o exposto pelo artigo
19 da Lei n°® 1.079/50, qual determina que, ao receber a denuncia, a Camara dos
Deputados, depois de sua leitura em sede da sesséo seguinte, a despachara para
uma Comissao Especial a ser eleita, com a participagao de todos os partidos, e, por
exceléncia, respeitada a respectiva proporgao.

Nessa vereda, deve a Comiss&o se reunir dentro de 48 (quarenta e oito)
horas e, apds de eleger seu Presidente e Relator, emitira parecer atento ao prazo de
dez dias, com o posicionamento se a denuncia deve ou n&o ser apreciada. Dentro
desse prazo, podera a Comissao proceder a diligéncias que entender necessarias

ao esclarecimento da denuncia (art. 20, caput, parte final, Lei n°® 1.079/50).
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Quanto ao deslinde do parecer, observa-se que esse sera lido no expediente
da Camara dos Deputados e publicado integralmente no Diario do Congresso
Nacional (art. 20, § 1°, Lei n°® 1.079/50). Continua o texto da Lei do Impeachment
que, decorridas 48 (quarenta e oito) horas da publicacdo do parecer, esse sera
incluido em primeiro lugar na ordem do dia, para discussao unica (art. 20, § 2°, Lei
n® 1.079/50), qual cinco representantes de cada partido poderdo falar, durante o
periodo de uma hora, sobre o conteudo do referido, ressalvado ao relator da
Comisséao Especial o direito de responder a cada um (art. 21, Lei n°® 1.079/50).

Contudo, dada por encerrada a discussdo do parecer, finalmente sera
submetido a votagdo nominal, quando poderdo ocorrer duas situagdes: i) ser
arquivada a denuncia, por entender-se nao ser objeto de deliberagao; ou, ii) em caso
de recebimento da denuncia, sera remetida copia auténtica ao denunciante e ao
denunciado, “que tera o prazo de vinte dias para contesta-la e indicar os meios de
prova com que pretende demonstrar a verdade do alegado” — art. 22, Lei do
Impeachment.

Com o encerramento do supracitado prazo, apresentada ou ndo a
contestagdo, a Comissao Especial passara a determinar as diligéncias requeridas,
ou que julgar necessarias, e realizara as audiéncias para a tomada de depoimentos
das testemunhas de ambas as partes, ora denunciante e denunciado (art. 22, § 1°,
Lei n® 1.079/50).

Ao final da instrucdo, a Comissao Especial emitira parecer, no prazo de dez
dias, pela procedéncia ou improcedéncia da denuncia (art. 22. § 2°, Lei n® 1.079/50).
Por conseguinte, o parecer sera incluido na ordem do dia da sesséo imediata e sera
submetido a duas discussdes, com o interregno de 48 (quarenta e oito) horas entre
uma e outra, em fidelidade ao art. 22, § 3° da Lei do Impeachment.

Desse modo, encerrada a discussao do parecer, sera 0 mesmo submetido a
votagdo nominal, e, a luz do art. 23 da Lei n°® 1.079/50, ndo serdo permitidas
questdoes de ordem, tampouco encaminhamento de votacdo. Portanto, se da
aprovacdo do parecer resultar a procedéncia da denuncia, “considerar-se-a
decretada a acusagao pela Camara dos Deputados” (art.23, § 1°, Lei n° 1.079/50) e,
decretada a acusagao, sera imediatamente intimado o denunciando.

Em observancia ao detalhamento legal aduzido, nesse momento finda-se a
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tramitacdo do impeachment na Camara dos Deputados. O deslinde da segunda
etapa, na sua oportunidade, se refere ao julgamento — constitucionalmente
designado — por parte do Senado Federal. Isto &, a acusacao superou o exercicio da
admissibilidade e se encontra no todo formalizada, o que resta apenas ser apreciada
em sede de julgamento.

No plano do érgao julgador, o Senado, ao receber o decreto de acusacgéo,
dar-se-a o rito expressamente previsto nos artigos 24 a 36 da Lei do Impeachment.
Importante destacar que a sessdo de julgamento oportunamente no plenario do
Senado, quanto ao decreto de acusacdo, sera presidida pelo Presidente do
Supremo Tribunal Federal — art. 52, § Unico, parte inicial, CF/88.

Quanto a legitimidade do Senado como o6rgao julgador em processo
extraordinario de impeachment, € cedico que, por se tratar de um julgamento
politico, o texto constitucional expressamente elege a Casa Legislativa para a
apreciacdo do meérito da denuncia anteriormente admitida na Céamara. Essa
atribuicdo é embasada pelo fato de historicamente o Senado ser entendido como o
‘mais idoneo depositario desta alta fungdo, pelo fato de reunir os desejados e
necessarios requisitos que tribunal de tdo elevada hierarquia deve possuir —
imparcialidade, integridade, inteligéncia e independéncia.”’®, além de que diversas
infracbes suscetiveis a impeachment — sobretudo as caracterizadas por crimes de
responsabilidade — n&o estdo sujeitas a competéncia dos tribunais.

Entretanto, ja houve, em outro plano, o entendimento de que ao Senado
faltam responsabilidade, imparcialidade, além do excesso de julgadores, requisitos
essenciais de um tribunal. Porém, na intencdo de se alcangar de forma
independente a justica publica, ao fomentar a separacdo e relagdo harmdnica dos
Poderes, a Constituicdo conferiu ao Congresso Nacional a plenitude dos poderes,
com exclusividade, para resolver as questbes acerca do impeachment, devendo
inicia-lo, conduzi-lo e encerra-lo, tendo em vista que, nesse exercicio, nao interfiram,
direta ou indiretamente, Executivo ou Judiciario.

Em sede de julgamento no STF, o Ministro Orosimbo Nonato, no Mandado de

Seguranga n° 3.557, impetrado pelo ex-Presidente Jodo Café Filho, nos traz:

19PINTO, Paulo Brossard de Souza. O impeachment: aspectos da responsabilidade politica do
presidente da republica. 3. ed. ampliada - Sao Paulo: Saraiva, p. 145.
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“O Poder Legislativo é, quanto ao impeachment previsto e regulado na
Constituicdo, mediante processo, no caso inobservado, e defesa, no caso
nao concedida, discricionario e soberano. Decide aqui como poder supremo.
O seu julgamento, posto se desenvolva dentro de normas impostergaveis
(trata-se de processo "quase criminal"), é politico e sobranceiro a revisdo do
poder judicial.”®

Isto posto, passa-se a introduzir uma reflexdo sobre a natureza juridica desse
interessante instituto que orienta essa produgao juridica.
O ex-Ministro do Supremo Tribunal Federal, Paulo Brossard de Souza Pinto,

€ incisivo, no particular, ao apontar que:

“o impeachment foi tido como instrumento penal, encarado como medida
politica, indicado como providéncia administrativa, apontado como ato
disciplinar, concebido como processo misto, quando nao heterdclito; e, é
claro, como instituigao sui generis.””’

Nessa senda, é observado que, mesmo em fidelidade a critérios juridicos, o
impeachment se origina de causas politicas — incentivado, sobretudo, por
consideragdes politicas e objetiva resultados politicos — e isso ocorre mesmo
quando o fato motivador do processamento seja a titulo penal — crime comum —,
podendo acarretar, a seu tempo, na responsabilizacdo da autoridade a sangdes
criminais, sendo essas aplicaveis exclusivamente por parte do Poder Judiciario. In

verbis:

“[...] embora o julgamento politico nao exclua o julgamento juridico, antes o
supunha, se vai além dos limites deste; os critérios da Camara, ao acusar, e
do Senado, ao julgar, ndo sao necessariamente os mesmos do Judiciario, e
por vezes ndo podem sé-lo. Ainda quando o caso nado seja tipicamente
politico, mas de aplicacdo legal mais direta, ndo lhe faltam ingredientes tais,
e comumente se adicionam componentes de conveniéncia e utilidade na
formulacdo do juizo da Camara ao decretar a acusacdo e do Senado ao
decidir sobre ela. Mas casos ha em que as duas Casas do Congresso, cada
uma a seu tempo, tém de usar de inevitavel discricdo, inspiradas em
superiores razdes de Estado, e tais consideragdes nao entram, nem podem
entrar, na composi¢gdo das decisbes judiciais, ainda quando o juiz seja o
exemplar reclamado por Laski, que, para ser perfeito, nao pode ser menos
estadista que jurisconsulto. Um poder examina o problema sob um prisma,
ensina Maximiliano, o outro encara-o sob prisma diferente.”?

E também Humberto Ribeiro Soares menciona:

20BRASIL. Supremo Tribunal Federal — Mandado de Seguranga n° 3.557, disponivel em:
<http://portal.stf.jus.br/processos/detalhe.asp?incidente=1422906> Acesso: 21 set. 2017, 10h35.

21PINTO, Paulo Brossard de Souza. O impeachment. aspectos da responsabilidade politica do
presidente da republica. 3. ed. ampliada - Sdo Paulo: Saraiva, p. 76.

22PINTO, Paulo Brossard de Souza. O impeachment: aspectos da responsabilidade politica do
presidente da republica. 3. ed. ampliada - Sdo Paulo: Saraiva, p. 139-140.
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“[..] é grande a querela sobre se o nosso vulgarmente chamado
impeachment seria dotado, ou ndo, de natureza criminal. Sustentando-lhe a
natureza politica, imaginam muitos que ela seria determinante da excluséo,
do apontado delinquente presidencial, de julgamento subsumivel aos
critérios juridicos (no que toca ao crime de responsabilidade) [...]".%°

Portanto, é visto que o processo de impeachment nao visa primordialmente a
punicdo de delinquentes, por assim dizer, mas carrega a intengdo de proteger o
Estado. Isso é explicitado por exceléncia quando seu resultado ndo atinge a pessoa
ou seus bens, mas simplesmente descaracteriza a investidura da autoridade e sua
capacidade politica.

A aplicagdo da sancao de destituicdo do cargo ocupado ja prevé uma certa
dureza, pois acaba por frustrar — fundamentada e, em tese, responsavelmente — a

pretensao daquele que se disponibilizou ao cumprimento do exercicio publico:

“(Ao) Condenado a perda do cargo (impeachment), mais a inabilitagdo, por
oito anos, para o exercicio de fungcao publica, conforme art. 52, paragrafo
unico, a suspensdo dos direitos politicos remanescentes decorre
automaticamente do inciso lll do art. 15. O Presidente tem a suspensao
total, portanto, de todos os direitos politicos, pelo tempo que durar a perda
do cargo.”

Dessa forma, a imposi¢cao da inelegibilidade temporal ndo é sendo como o
maior prego a se pagar pela pratica incoerente, qual torna incapaz o agente de
exercer seus direitos politicos, na ocupagédo de qualquer cargo publico, mesmo
através de concurso. Com isso, se pode perceber a particularidade da natureza

juridica do processo de impedimento:

“mesmo quando neste ou naquele aspecto do instituto, ou se note vestigio
de sua primitiva estrutura penal, ou se deparem elementos oriundos de
outros ramos de direito, ou nele inspirados, a predominancia do carater
politico marca a sua verdadeira natureza e o inclui entre as instituicbes de
Direito Constitucional®”.

2.3 O caso do impeachment do ex-Presidente Fernando Collor

Nas linhas da tematica do processo de impedimento no Brasil, ha de se citar

o primeiro caso de impeachment no contexto nacional — que marcou profundamente

23SOARES, Humberto Ribeiro. IMPEACHMENT: crimes de responsabilidade do Presidente da
Republica. Rio de Janeiro: Lumem Juris, 1993, p. 63.

24PIRES, Antonio Fernando. Manual de direito constitucional. 2. ed. — Método: Rio de Janeiro,
2016, p. 527.

25PINTO, Paulo Brossard de Souza. O impeachment: aspectos da responsabilidade politica do
presidente da republica. 3. ed. ampliada - Sdo Paulo: Saraiva, p. 77.
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a historia politica de nosso pais, especialmente por se tratar do primeiro Presidente
eleito pelo voto direto pos-regime militar —, pois sua auséncia tornaria a presente
analise em parte incompleta, principalmente pela notéria experiéncia que esse
episédio em especial propiciou a todos os atores da cidadania brasileira.

Em observancia aos registros histéricos, percebe-se que Fernando Collor de
Mello foi eleito com o pensamento de que poderia ser um verdadeiro simbolo de
uma nova fase da politica nacional, pois carregava consigo, como um dos slogans
principais de campanha, a proposta da “caga aos marajas”, isto €, repudio e intensa
fiscalizagdo sobre os detentores de vastos privilégios concedidos por conchavos
politicos a época, sobretudo os supersalarios. De fato, Collor construiu uma imagem
de politico avesso a corrupgao, e tinha como uma de suas bandeiras a moralizagao
do servigo publico.

Entretanto, o grande problema é que o seu — derradeiramente constatado —
impuro governo teve de enfrentar uma forte crise financeira, que exigia medidas
drasticas. Quando assumiu, em marco de 1990, sua popularidade comecou a ficar
abalada ante o langamento das medidas que objetivavam caminhar de encontro ao
elevado indice de inflagao.

Uma dessas medidas foi uma espécie de interdigdo do saldo das poupancgas
bancarias, que bloquearia por dezoito meses os valores dos investimentos acima de
cinquenta mil cruzeiros (NCz$ 50 mil). A loégica apresentada era que, “excluindo”, por
assim dizer, o dinheiro de circulagao, haveria menos pressao inflacionaria. Ocorre
que, na pratica, cada pessoa ficara com apenas cinquenta mil cruzeiros (na tentativa
de exemplificar um valor atualizado, grosso modo, cerca de seis mil reais)
disponiveis, sendo que muitos acabaram por empobrecer inesperadamente. O
resultado passou longe do supostamente pretendido, o que fez com que a inflagao
continuasse a crescer e, em 1991, chegou a ultrapassar 400% acumulados no ano,
momento no qual surgiram os primeiros escandalos de corrupc¢ao ligados ao ex-
Presidente Collor.

As saidas oferecidas a época por sua equipe de economistas, como a

implantagdo dos planos, popularmente chamados Collor | e Collor 11?°, marcados na

26Para maior compreensao do tema, sugere-se a leitura de: BELLUZO. Luiz Gonzaga de Mello.,
ALMEIDA, Julio Sérgio Gomes de. Depois da queda: a economia brasileira da crise da divida
aos impasses do real, Ed. Record, 2002; FARO, Clovis de. Plano Collor: Avaliagoes e
Perspectivas, Ed. Livros Técnicos Cientificos, 1991; e SILVA MARTINS, Ives Gandra da.
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historia principalmente pelo confisco da caderneta de poupangas — a mais drastica
entre as tentativas de combate aos altos indices de inflagdo que vigoravam a época
no pais — mostraram-se desastrosas, e provocou uma forte rejeicao popular.

Passados dois anos de mandato, no ano de 1992, o irm&o do ex-Presidente
Collor, Pedro Collor, concedeu uma entrevista a revista Veja, da Editora Abril, na
qual fazia uma denuncia que apontava o envolvimento direto de seu irmao,
Presidente, com o ja conhecido “escandalo PC Farias” — Paulo César (PC) Farias,
tesoureiro da campanha presidencial de Collor, passou a ser acusado de estar
envolvido em um escandalo de corrupcdo. A denuncia de Pedro Collor, por sua vez,
desencadeou uma série de investigagdes, tanto por parte da justica comum quanto
por parte do Congresso Nacional, através de uma Comissdo Parlamentar de
Inquérito (CPI).

No passo que eram feitas as investigagbes, o processo de impeachment
contra o entdo Presidente foi protocolado concomitantemente na Cémara dos
Deputados e constava, em seu objeto, a acusacdo de que o Presidente havia
cometido crimes de responsabilidade, pautados pelo artigo 85 da Constituicdo de
1988 e na Lei n° 1.079, de 1950.

Em epitome, as denuncias apresentadas no processo, somadas aos dados
colhidos nas investigagdes, contribuiram substancialmente para aumentar a pressao
que os opositores do Planalto estavam a exercer diante do Congresso. Sendo
assim, o pedido restou acolhido em 29 de setembro daquele ano de 1992, na
Camara dos Deputados. Subsequentemente, o processo seguiu ordinariamente para
o Senado Federal e todos os seus tramites foram cumpridos em periodo inferior a
dois meses.

Portanto, restou evidente que apds oferecida a denuncia contra o Presidente,
compete ao Senado Federal, na figura de Tribunal Constitucional, a instauracéo do
processo de impeachment, depois de admitida a acusacado pela Cémara dos
Deputados, que autoriza aquele processo.

Sendo assim, recebida a denuncia pela Camara dos Deputados e instaurado
o processo pelo Senado Federal, o Presidente Collor de Mello fora afastado de suas

fungdes, e passou a impetrar varios mandados de seguranga no Supremo Tribunal

Aspectos constitucionais do Plano Collor | e Il. Rio de Janeiro: Ed. Forense Universitaria, 1991.
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Federal, referentes as denuncias que o imputavam. Destaca-se o Mandado de
Seguranga n° 21.564 que, especialmente, fora impetrado contra ato do Presidente
da Camara dos Deputados a época, que estabelecia regras para o procedimento de
admissibilidade da denuncia ou autorizacdo para instauragdo do processo de
impedimento. O objeto da alegagdo do recurso era de nulidade das normas
baixadas, porque ndo observavam, sobretudo, dispositivos constitucionais, legais e
regimentais.

Dessa forma, em 29 de dezembro daquele ano, teve inicio a votacdo do
julgamento do primeiro processo de impeachment do recente contexto democratico
brasileiro, no plenario do Senado Federal. Na oportunidade, estavam reunidos 79
(setenta e nove) Senadores e era preciso que 2/3 (dois tergos) deles votassem pela
destituicdo do Chefe do Poder Executivo.

Em seguida, ocorreu um fato que poderia ser lido como ultima investida do
ex-Presidente de modo a evitar sua condenagao: no dia da votagédo, antes que a
sessao comegasse, Collor enviou uma carta de renuncia para o Congresso por meio
de seu advogado. O objetivo era sair do cargo por livre vontade para nao perder os
direitos politicos pelo prazo constitucionalmente previsto de oito anos — art. 52, §
unico, CF/88. O Dr. José Moura Rocha, um dos advogados de defesa do ex-
Presidente, apos ler o conteudo do instrumento da renuncia, invocou a doutrina de
Paulo Brossard a fim de fundamentar a estratégia da defesa em renunciar ao
mandato com a pretensdo do nao prosseguimento do feito, e a consequente
extingdo do mesmo, o que resultaria na n&o incidéncia da pena de inabilitagcao

temporal:

“Téao marcante é a natureza politica do instituto que, se a autoridade
corrupta, violenta ou inepta, em uma palavra, nociva, se desligar
definitivamente do cargo, contra ela n&do sera instaurado processo e, se
iniciado, ndo prosseguira. O término do mandato, por exemplo, ou a
renuncia ao cargo trancam o impeachment ou impedem sua instauracao.
Nao pode sofré-lo a pessoa que, despojada de sua condicao oficial, perdeu
a qualidade de agente politico.”?’

Ocorre que, mesmo com a investida da defesa em antecipar-se a uma
provavel imputacdao da referida pena de inelegibilidade, apds a leitura da carta, a

interpretacéo dada ao fato pelos Senadores fora de continuidade ao processamento

27PINTO, Paulo Brossard de Souza. O impeachment: aspectos da responsabilidade politica do
presidente da republica. 3. ed. ampliada - Sao Paulo: Saraiva, p. 134-135.
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sob a alegacgao de que instaurado o processo, esse deveria prosseguir para alcangar
o julgamento da conduta ocorrida, independentemente da renuncia, o que fez com
que essa Ultima, na pratica, soasse como uma confissdo de culpa, de maneira
divergente a visdo doutrinaria de Brossard, defendida por Moura Rocha.

Com o prosseguimento ordinario do processo de impedimento, restou a
condenacao de Collor com a perda de seus direitos politicos pelo periodo elencado
na Magna Carta. Diante do ocorrido, como prevé a CF/88 em seu artigo 79, caput, o
vice-presidente, Iltamar Franco, assumiu o cargo, e governou até o dia 1° de janeiro
do ano de 1995, quando findaria ordinariamente o mandato.

Nas linhas do Marco Antdnio Villa, encontra-se uma visdo detalhada do

ocorrido:

“A sessao seria reaberta as 13h30. Depois de amplos debates, as 18h30, o

Senado, como Tribunal Constitucional, considerou que a natureza da

sancao era autbnoma e, por 73 votos a favor e apenas oito contra, deu

continuidade ao julgamento. Os senadores ignoraram que a pena acessoria

é prejudicada quando n&o ha pena principal, o impeachment. A aplicacao da

punicdo sé teria cabimento se o acusado fosse julgado culpado. No

momento em que aceita a rentincia, o processo teria de ser interrompido”.%

No deslinde do apontado por Villa, concluiu-se que “o carater politico do
julgamento, portanto, foi levado ao limite”, em detrimento de seu carater juridico.

Assim prossegue:

“A votacgéao foi concluida de madrugada, depois de quase dezesseis horas
de sessdo e com a presenga dos advogados de Collor. Por 76 votos
favoraveis e trés contrarios (dois senadores se ausentaram do plenario),

Fernando Collor foi condenado a inabilitacdo para o exercicio de fungao

publica por oito anos. A sesséo seria encerrada as 4h30 do dia 30”.%

Importante relembrar, nessa altura, que a doutrina moderna entende que nao
se trata propriamente de crime, tal qual conceituado pelo Direito Penal, mas sim de
uma modalidade hibrida de infracdo, pois tem natureza eminentemente politica,
entretanto, com consequéncias juridicas, matéria que bem foi discriminada no inicio
desse capitulo.

Contudo, a denuncia que fundamenta o processamento pode conter em seu

conteudo acusacao de incidéncia de crimes de responsabilidade e crimes comuns.

28VILLA, Marco Antonio. Collor presidente: trinta meses de turbuléncias, reformas, intrigas e
corrupg¢ao. 1. ed. — Rio de Janeiro: Record, 2016.

29VILLA, Marco Antbnio. Collor presidente: trinta meses de turbuléncias, reformas, intrigas e
corrupg¢ao. 1. ed. — Rio de Janeiro: Record, 2016.
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Porém, cabe o Senado Federal, como 6rgao julgador, apreciar e impor a sangao
para os crimes de responsabilidade, mas, quanto aos comuns, sdo apreciados na
competéncia do Supremo Tribunal Federal — como ocorrido no caso Collor, que fora
absolvido da acusagao de corrupgao passiva, por 5 a 3, em sede da Agao Penal n°
307, na Corte Suprema.

Dessarte, a sangao imposta pelo Senado nao é de carater criminal, mas sim

disciplinar, como elenca José Higino:

“[...] trata-se, pois, de um processo administrativo ou politico e de uma pena
de natureza disciplinar; e assim se explica a razdo por que a acumulagao da
pena imposta ao Presidente da Republica pelo Senado e da pena criminal
imposta pelos tribunais ordinarios, ndo constitui violagdo do principio do non
bis in idem; do mesmo modo por que esse principio ndo é ofendido, quando
o0 empregado publico, punido administrativamente, € depois processado e
punido criminalmente pelos tribunais, e em razdo do mesmo delito”.*°

André Puccinelli Junior, ao analisar o caso Collor, complementa o entendido

pelo Senado Federal e expde:

“[...] cumpre analisar o caso do ex-Presidente Fernando Collor de Mello,
que, tendo renunciado antes da conclusao do impeachment, impetrou o MS
21.689-1/DF, perante o STF, postulando a extingdo do processo que
tramitava no Senado Federal em face da perda de objeto, visto que a
renuncia implicaria afastamento definitivo do cargo, pena a ser imposta por
meio do impeachment.

Todavia, naquela ocasido, a Suprema Corte decidiu que, em razédo de o
processo de impeachment possibilitar tanto a perda do cargo quanto a
inabilitagdo para o exercicio de qualquer fungdo publica durante oito anos, a
renuncia do mandato apds a instauragéo do processo de impeachment nao
obstaria o prosseguimento deste para aplicacdo da pena remanescente
(inabilitacdo para fungdes publicas), o que, de fato, contraria a redagédo do
art. 15 da Lei 1.079/50".*

Isto posto, torna-se viavel a analise do julgamento de impeachment da ex-
Presidente Dilma Rousseff, ao trazer a baila, em sede dos tdpicos imediatos, o
paralelo, em linhas gerais, entre esse e o impeachment de Collor — por serem 0s
dois casos de processo de impedimento que marcaram a politica nacional —, além
do nao julgamento daquela pela Corte Suprema, bem como a decisao fragmentada
que originou a aplicagdo parcial da pena prevista para os crimes de

responsabilidade.

30HIGINO, José. Discursos. Anais do Senado Federal. (Sessédo de 1891). Rio de Janeiro, 1892.
apud PINTO, Paulo Brossard de Souza. O impeachment: aspectos da responsabilidade politica
do presidente da republica. 3. ed. ampliada - S4o Paulo: Saraiva, p. 74.

31PUCCINELLI JUNIOR, André. Curso de Direito Constitucional. 3.ed. — S&o Paulo: Saraiva, 2013,
p. 615-616.
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2.4 Impeachment Collor versus Impeachment Rousseff

No deslinde desse topico, elencar-se-a as principais caracteristicas,
semelhantes ou destoantes, entre os dois casos de impeachment pelos quais
passou 0 nosso pais. No desenvolvimento de qualquer analise, natural é a
apreciagcao dos precedentes, situacbes anteriores que acabam por atuar como
referéncias de como proceder no momento atual, absorver os aspectos positivos e
negativos dos fatos, e a praticar, por assim dizer, a escola juridica temporal.

Em principio, impende ressaltar que ambos os Presidentes “impeachmados”
foram denunciados, processados e julgados pelas motivagdes previstas na Carta
Maior e sob o rito previsto na legislagdo patria, o que ndo permite brechas para
argumentacdes favoraveis a teses de golpes de Estado. Ou seja, ao contrario do
defendido por ambos os destituidos, cada um em sua época, o processo de
impeachment qual sofreram as conhecidas condenagbes ndo foi sendo como
oportunidade de fomento ao Estado Democratico de Direito, bem como instrumento
para alcance da justiga publica — um dos principais objetivos que originou tal
instituto.

Destaca-se, porém, que a presenga desse processamento acaba por causar
uma grande ferida no contexto histérico-politico de uma nagéo, especialmente em
um pais com extensao continental como o Brasil, pelo fato de ser explicitado que um
agente politico ocupante do mais alto cargo na estrutura nacional e tem por funcéo,
em sintese, representar os interesses do Estado que chefia, atentou diretamente
contra a propria motivagao que ali o posicionou.

Essa analise se viu ainda mais realgcada quando do primeiro caso de
impedimento, pois se tratava do primeiro Presidente eleito apds a redemocratizagao
do pais, momento pelo qual se necessitava de uma representatividade solida, que
fomentasse os principios democraticos e uma atuagao em estrita fidelidade ao texto
constitucional recém promulgado.

Dessa forma, a impressdo de que a instabilidade politica e a caréncia de
representatividade nos acompanha desde o bergo (re)demoratico € ressaltada,
quase que de maneira originaria, o que se assemelha a — como dizia Sdo Francisco
de Assis — "irma morte”, que nos observa desde o primeiro sopro de vida.

Ao ex-Presidente Collor, deu-se apenas o papel de refletir aquilo que se
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adormeceu quando da intervencdo militar e se disfargou quando da Assembleia
Nacional Constituinte, ressalvados os anteriores sucessos que esperangaram 0S
brasileiros e deram ao Brasil o titulo de “Pais do futuro”, como o criador da atual
Capital Federal, o saudoso ex-Presidente Dr. Juscelino Kubitschek de Oliveira.

No concernente ao segundo caso de impedimento, 0 que se percebe é que
esse nao se deu por conta de acusagdes e denuncias advindas de atitudes
condenaveis sob a o6tica penal — pelo menos, ndo diretamente —, mas por se
assemelhar na inobservancia as responsabilidades inerentes ao cargo de Chefia de
Estado e do Poder Executivo.

Incontestavelmente, esse ingrediente foi no todo incrementado pela
deficiéncia no campo da governabilidade por parte da ex-Presidente Dilma, bem
como a nebulosidade criada entre o Planalto e o Congresso, ndo de forma téao
eminente como fora com Collor, porém permeou na mesma dire¢cao — fato que é
confirmado pela invengao da “decisao fracionada” pelo Senado, quando do momento
condenatdrio de Dilma, que revela o ultimo sopro de sua influéncia sobre a Casa, o
que definitivamente ndo ocorreu com Collor.

Nesse paralelo, a reflexdo de Antonio Fernando Pires ressalta que os crimes
de responsabilidade, assim como se enquadram as atitudes realizadas por Collor e
Dilma, ensejam em uma sanc¢ao politica, o que n&do impede a aplicagcao da pena-

castigo, da 6tica Penal, em apartado:

“As infragdes que levam ao crime de responsabilidade s&o funcionais ou
politicas. Ambas tém como resultado uma sangéo politica. Nado ha sangao-
castigo, como conhecido pelo Direito Penal comum, mas uma “penalizagao”
do agente publico, para que ndo exer¢ca mais a fungdo publica. A perda do
cargo é sua penalizagéo. A pena-castigo propria do Direito Penal pode ser
aplicada em separado, 0 que mais ainda revela o carater autbnomo das
infragbes politico-administrativas.”*

O Presidente do Supremo Tribunal Federal a época do primeiro
impeachment, a quem competiu presidir o julgamento do ex-Presidente Collor, em
sede do Senado Federal, Dr. Sydney Sanches, destacou um breve paralelo sobre os

casos Collor e Dilma, quando do processamento da ultima, a saber:

“

A Unica semelhanga para os dois sdo os processos de impeachment. Mas
para ai. Tudo o mais ¢é diferente. Collor estava sem apoio na Camara e no
Senado. A autorizagdo da Camara, o processamento no Senado e a

32PIRES, Antonio Fernando. Manual de direito constitucional. 2. ed. — Método: Rio de Janeiro,
2016, p. 526.
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condenacdo ocorreram com certa facilidade porque a grande maioria da
Camara e do Senado, acima de dois tercos, era favoravel ao impeachment.
No caso de Dilma é diferente. Ela tem ainda o apoio do partido, o PT, de
alguns partidos aliados e tem apoio dos movimentos sindicais, sociais e de
algumas manifestacdes contra o impeachment. E ndo sdo tao pequenos”,
afirmou.’

‘Para ele, o processo atual tem embasamento juridico e ndo se trata de um
golpe. "Nao [é golpe]. De forma alguma. E tudo dentro da Constituigao’,
disse o ex-presidente do Supremo.

‘Segundo ele, houve um crime de responsabilidade, que esta previsto na lei
do impeachment. “A meu ver, ha um crime chamado de crime de
responsabilidade que é um ato incompativel com a integridade, a honra ou
com o decoro no exercicio do cargo. Isso esta previsto na lei do
impeachment .”*

Ante todo o contexto, ha de se perceber que o inicio dos mandatos de Collor
e 0 segundo de Dilma — que ensejou em seu impeachment — tiveram suas
semelhancgas, principalmente pelo fato de que ambos optaram por tomar medidas
impopulares, em meio a uma recessao, com o objetivo de incentivar a retomada do
crescimento.

No passo das atitudes de Collor, a principal fora o ja citado confisco de
depdsitos bancarios superiores a 50 (cinquenta) mil cruzeiros, pelo periodo de 18
(dezoito) meses — atitude que, alids, acabou por levar muitos cidaddos ao
desespero, por ndo terem tido a oportunidade de se planejarem, 0 que comprometeu
as rendas familiares e motivou casos extremos de suicidio por conta da expressiva
perda patrimonial — com o intuito de diminuir a quantidade de moeda em circulagao.

Ja Dilma, o que despertou atencao foi o conjunto de medidas, ndo apenas um
ato de destaque. A ex-Presidente, por sua vez, restou por adotar um plano de
austeridade fiscal e partiu a impor regras mais rigidas para os casos de
aposentadorias, adicionado a interrupgéo de projetos de desenvolvimento social e o
aumento significativo de impostos que, desde logo, refletiram na aquisigdo de
diversos itens basicos, como energia elétrica e combustiveis derivados do petréleo e
da cana de agucar.

Ocorre que os escandalos de corrup¢cao marcaram profundamente tanto o
mandato de Collor quanto o de Dilma. As denuncias que ensejaram na posterior
renuncia de Collor foram feitas por personalidades que nao exerciam sequer um

cargo em seu governo — inclusive, por seu préprio irmao, Pedro Collor.

33Entrevista a Agéncia Brasil (EBC). Por Elaine Patricia Cruz. Ex-presidente do STF diz que
processo de impeachment de Dilma tem base juridica. Disponivel em:
<http://agenciabrasil.ebc.com.br/politica/noticia/2016-04/ex-presidente-do-stf-diz-que-processo-de-
impeachment-de-dilma-tem-base-juridica>. Acesso em 13 Nov 2017, 22h45.
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Quanto a Dilma, o que houve foi um verdadeiro “efeito domind”. Em linhas
gerais, primeiramente, ainda no primeiro mandato, em 2011, sete dos Ministros de
Estado por ela indicados foram substituidos logo apds supostos casos de corrupgao.
Em seguida, a propria ex-Presidente foi afetada com descobertas de irregularidades
relacionadas a empresa estatal de economia mista do Petrdleo Brasileiro, a
Petrobras, tudo isso adicionado aos escandalos que assolaram o pais, revelados
pelo andamento da maior investigacdo de corrupgcao da historia, através da
Operacéao Lava Jato, conduzida pela Policia Federal do Brasil.

Sob a ¢dtica do processamento, o ex-Presidente Collor passou a ser
denunciado ainda no ano de 1991, subsequentemente a divulgagdo da imprensa de
que pessoas proximas a ele estavam direta ou indiretamente envolvidas em
descobertos casos de corrupgao. Todo o procedimento utilizado na pratica desse
crime comum foi divulgado em 1992, apds Pedro, irmao do ex-Presidente, conceder
uma reveladora entrevista a revista da editora Abril, “Veja”, e desmembrava todas as
investidas delituosas.

Portanto, fora revelado que, com o auxilio de seu tesoureiro, Paulo César
“PC” Farias, Collor acabava por desviar verbas publicas e se utilizava da pratica de
trafico de influéncia politica, em observancia a interesses pessoais. O fato que
culminou no apice da revolta nacional em relagdo ao ex-Presidente foi a descoberta
de um titulo de crédito (cheque) em uma conta fantasma de seu assessor, “PC”
Farias, utilizado para realizar a compra um carro “Fiat Elba”, daquele ano, e, ainda,
usou do mesmo mecanismo para reformar a “Casa da Dinda”, residéncia oficial do
Presidente a época. Nesse quadro, a concretizagdo do processo de impedimento ja
se revelava inevitavel.

Em relagdo a ex-Presidente Dilma, a rejeigdo popular contra seu mandato
comegou a ganhar maior forgca no ano de 2013, anteriormente a realizacdo da Copa
das Confederagdes, evento que precede a Copa do Mundo de Futebol nos paises-
sede desse evento. Aliado a isso, o papel da impressa casou grande impacto, ao
exporem acusacdOes de que estadios de futebol estavam com seus orgcamentos
superfaturados, enquanto investimentos prioritarios em matérias fundamentais como
saude e educagao estavam escassos. Tudo isso fez com que Dilma se tornasse alvo

de histéricas e numerosas manifestacdes populares a época.
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No ano de 2014, as supracitadas denuncias relacionadas a Petrobras vieram
a tona e, sobretudo, envolveram politicos do seio da base governista aliada de Dilma
Rousseff. E, com o amadurecimento das investigagbes, a situacdo se agravou
significativamente logo apos o inicio do segundo mandato da ex-Presidente, em
2015.

Nesse diapasao, processo de impeachment ganhou forga com a revelagao
das chamadas “pedaladas fiscais” — instrumento utilizado para atrasar, de maneira
proposital, o repasse de dinheiro devido aos bancos publicos e autarquias, a fim de
otimizar artificialmente as contas federais e permitir a apresentacdo de numeros
fantasiosos a sociedade civil (principalmente com interesses eleitorais) —, do uso da
lavagem de dinheiro para aplicagdo em campanhas eleitorais e do assustador e
nada democratico episddio em que a ex-Presidente ofereceu um cargo em seu
governo, de extrema importancia para o bom gerir da nacéo, de Chefe da Casa Civil,
para o ex-Presidente Luiz Inacio Lula da Silva, pelo simples fato de ele ser a época,
e continua sendo, investigado — atualmente condenado em segunda instédncia em
uma das acgdes criminais (Agdo Criminal n° 5046512-94.2016.4.04.7000/PR),
especificamente a que trata do “Caso do Triplex do Guaruja” como sendo objeto de
propina dado pela Empreiteira OAS a ele — pela Operacao Lava Jato, no intuito de
evitar sua prisdo, por passar a gozar do foro por prerrogativa de funcdo. Essa
condigdo nao perdurou, pela notoria irregularidade, quando levada a baila ao
Supremo Tribunal Federal.

Impende destacar que uma das diferengas cruciais entre o impeachment
sofrido por Fernando Collor e o de Dilma Rousseff € o consenso da populagao. Nao
porque em um a populagéo apoiava, enquanto em outro rejeitava, mas pelo fato que,
quanto ao caso Collor, o consenso pairava as margens da esmagadora maioria e, no
tangente a Dilma, tornou-se mais complexo por ela ter tido apoio de seu partido e
alguns aliados — sobretudo por movimento sindicais — até a definitiva saida do
Palacio do Planalto.

A observacdo pautada é devida a justificativa de que, na saida de Collor,
quem passaria a assumir a Chefia do Estado seria Iltamar Franco, politico que ja era
conhecido e esbocava ter a confianca de boa parte da populagao, por ter estado

Senador da Republica e Governador pelo — estratégico politicamente — estado de
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Minas Gerais. Contudo, tal confianga ndo pairou sobre Michel Temer, no caso de
Dilma, que assumiu o cargo de Presidente quando da queda de sua antecessora,
mas anteriormente ocupava a cadeira de Deputado Federal pelo estado de Séao
Paulo e de Presidente da Camara dos Deputados entre os anos de 1997 e 2001,
bem como entre 2009 e 2010 e, apesar do renomado curriculo, ndo inspirava ser a

melhor opgao naquela oportunidade.

2.5 Processo de impeachment: julgamento juridico ou politico?

Durante todo seu processo historico, o instituto do impeachment foi
submetido, por diversas vezes, a discussado de sua natureza juridica. Ao figurar essa
analise, o contexto brasileiro, especialmente em seus dois grandes exemplos, casos
Collor e Rousseff, sempre permeou por particularidades que restavam por confundir
ainda mais essa discriminagdo entre a natureza juridica ou politica, mas, por
derradeiro, o fator politico, em ambos os casos, porém em doses distintas,
sobrepesou no decisum.

No objeto de sua renomada analise, Paulo Brossard enfatiza esse viés ao

citar exemplos internacionais que orientam essa percepc¢ao, in verbis:

“(...) porém, como no direito norte-americano e argentino, o impeachment
tem feicdo politica, ndo se origina sendo de causas politicas, objetiva
resultados politicos, € instaurado sob consideragdes politicas e julgado
segundo critérios politicos — julgamento que nao exclui, antes supde, é
Obvio, a adogao de critérios juridicos. Isto ocorre mesmo quando o fato que
0 motive possua iniludivel colorido penal e possa, a seu tempo, sujeitar a
autoridade por ele responsavel a sangbes criminais, estas, porém,
aplicaveis exclusivamente pelo Poder Judiciario.”**

Entretanto, a medida dos critérios politicos para o devido proceder do
impedimento devem, sobretudo, respeitar na integralidade os dispositivos legais que
preveem sua incidéncia, especialmente o texto constitucional — topo do ordenamento
juridico —, de modo a garantir a segurancga juridica, ou seja, uma previsibilidade a
todos os interessados nesse fenbmeno: os acusadores, denunciado(a), julgadores e
a sociedade civil como um todo.

Na especialidade do caso brasileiro, percebe-se a presenca de fatores

politicos essenciais para a incidéncia de impedimento do Chefe do Executivo,

34PINTO, Paulo Brossard de Souza. O impeachment: aspectos da responsabilidade politica do
presidente da republica. 3. ed. ampliada - Sdo Paulo: Saraiva, p. 76.



42

porém, um se destacada: a governabilidade.

A governabilidade € tida como a reunido de condigdes necessarias ao
exercicio efetivo do poder. Nesse passo, compreende as relacdes entre os Poderes,
a forma de governo, o sistema partidario e o importante equilibrio entre as forgas
politicas de situacao e oposicao. Ela é responsavel pela expressado da possibilidade,
em abstrato, de realizar politicas publicas e diz respeito a capacidade politica da
decisdo — o que nao se confunde com a governancga, qual consiste na competéncia
do governo de praticar as decisdes anteriormente tomadas e firmadas ou, em suma,
a capacidade de governo do Estado, ou seja, envolve a disposigao institucional pela
qual a autoridade é exercida, de modo a propiciar as condi¢gbes financeiras e
administrativas indispensaveis a execucao dos arranjos que o governo adota.

Como fomentado na anterior andlise do sistema de governo brasileiro, essa
reunido das condicbes essenciais para o exercicio do poder sdo uma importante
chave ndo somente para concretizar uma saudavel governabilidade, mas também
para uma atuacdo defensiva, de modo a evitar manifestagdes oposicionistas
relevantes que possam rumar a um processo de impedimento.

Inegavel é o fato de que para a ocorréncia do impeachment é necessario que,
assim como no caso em tela, o Presidente da Republica incorra em crime de
responsabilidade ou crime comum — alerta o art. 86, caput, CF/88 —, porém, diante
de uma instabilidade de relagbes com o Congresso, torna-se o Executivo mais
vulneravel e recebe um olhar mais atento a todas suas acdes.

Assim sendo, o processo de impedimento acaba por ser fruto de um caminhar
complexo no relacionamento entre o Planalto e sua base de situagdo no Congresso,
adicionado pela potencialidade de negociagdo com os indecisos localizados ao
centro e, ainda mais delicadamente, do grau de didlogo existente com o grupo de
oposicao, especialmente se essa alcangar éxito satisfatério nas eleicbes
proporcionais.

No dado momento do analisado caso Dilma, impende ressaltar uma especial
particularidade: sua elastica impopularidade entre os representantes da Casa do
Povo néo refletiu integralmente na Casa Maior, onde os Senadores, mesmo ao
ratificar a condenacao para perda do mandato, atuaram em remissdo quando da

analise da inabilitagao.
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Esse fato escancara a relagdo direta entre a governabilidade e o processo
pelo qual atravessou e foi condenada a ex-Presidente que, mesmo ao incorrer em
crime de responsabilidade, caso tivesse uma relagdo mais diplomatica com os
Deputados, poderia nem sequer ter tido a denuncia contra si admitida. Por outro
lado, notou-se um “Ultimo suspiro” de credibilidade entre os Senadores, posto que a
decisdo fracionada da sancao foi recepcionada, além de uma larga margem de
negociagoes ter sido aberta para permitir o concluso: uma sancéo pela metade, que
possibilitou uma nova eleicdo ou nomeagao em qualquer fungéo publica desde logo.

Insta, ainda, observar que a possibilidade de decisdao em separado nao foi
unanimidade entre os componentes da Casa, qual poderiam questionar em sede do
STF a decisdo tomada — e acolhida pelo Presidente STF e do processo de
impeachment — pelo fatiamento do julgamento em duas partes.

A luz dessa premissa, caso houvesse provocagdo do STF acerca do
procedimento, dois rumos seriam previsiveis, quais sejam: i) o STF poderia
considerar que o procedimento adotado pelo Senado de dividir a votacdo em duas
partes foi correto, o que restaria pela manutengao do status quo; ou ii) o STF poderia
considerar que o procedimento do Senado nado foi correto e violou o artigo 52,
paragrafo unico, CF/88, sob o fundamento de que o texto impde duas penas —
mesmo que autbnomas — cumulativas.

Ao adotar essa segunda opc¢éo, o STF poderia rumar por duas interpretagdes:
i) declarar que a ex-Presidente, além de ter perdido o cargo, esta inabilitada, por oito
anos, para o exercicio de qualquer fungdo publica — isso porque o Senado, ao
reconhecer que a ex-Presidente praticou crime de responsabilidade, impds a ela as
sang¢des que estdo previstas expressamente no artigo 52, paragrafo unico, CF/88.
Tais sancdes sao automaticas e decorrem do reconhecimento da procedéncia ao
pedido acusatoério do processo de impeachment; ou ii) declarar que a votagao, na
forma como realizada, ou seja, em duas etapas, foi nula, por violagao ao artigo 52,
paragrafo unico, CF/88. Como decorréncia dessa nulidade, o STF poderia
determinar a realizagdo de nova sessao para votar o impeachment com a aplicacao
de ambas as san¢des — 0 argumento para se adotar essa via estaria no fato de que
alguns Senadores poderiam alegar que desejavam condenar a ex-Presidente

apenas a uma das penas e, se tivessem de puni-la pelas duas sancgdes, preferiam
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absolvé-la. Em outras palavras, poder-se-ia argumentar que, se os Senadores
soubessem que ocorreria apenas uma unica votagao, a decisdo quanto a primeira
(perda do cargo) poderia ter tido um resultado diferente.

Posto isso, a primeira alternativa aparenta maior grau de razoabilidade,
especialmente sob a o&tica da necessidade de se garantir seguranga juridica.
Contudo, alguns dos legitimados a patrocinar esse questionamento, logo apds o
sessao de julgamento do impeachment, se dispuseram a fazé-lo e sua apreciagao
se dara em breve momento oportuno.

Desta forma, dar-se-a um passo a diante, ao observar a mais recente
concretizagcao deste fendbmeno juridico em um dos episédios mais marcantes da

politica nacional dos ultimos 30 anos.
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3 POSSIBILIDADE DE DECISAO FRACIONADA PELO
SENADO NO JULGAMENTO DE IMPEACHMENT DA EX-
PRESIDENTE DILMA ROUSSEFF

A possibilidade criada pela sentenga condenatéria da ex-Presidente Dilma
Rousseff, qual permitiu a decisdo e aplicagdo fracionada, pelo 6érgéo julgador, o
Senado Federal, das san¢des impostas pela pratica de crime de responsabilidade
(art. 52, 1, e § unico, CF/88), €&, contudo, o objeto central e especifico da presente
analise.

Para isso, foi realizada uma pesquisa qual apontou, apdés discernida a
natureza politica do processo de impedimento, a analise da sentenga condenatoria e
das investidas processuais contra seu resultado final, bem como os reflexos da
condenacao da ex-Presidente para a sociedade civil. Descrita a metodologia, passa-

se a analise do ponto central do trabalho.

3.1 A sentenca condenatéria: a nao aplicagao da pena de
inabilitacao a ex-Presidente Dilma Rousseff

No decorrer da analise, percebeu-se o sobrepeso do fator politico no
processo de impedimento e seu reflexo no derradeiro entendimento pela natureza
politica que carrega o impeachment. Isso posto, observar-se-a, de fato, a previsao e
a aplicabilidade das sancgdes resultantes do processo de impedimento que condenou
e afastou a ex-Presidente da Republica do Brasil.

O Senado Federal, no dia 31 de agosto de 2016, apds superado o juizo de
admissibilidade na Camara dos Deputados — conforme visto —, finalmente julgou o
processo de impeachment da ex-Presidente Dilma. Anteriormente a essa data, os
detalhes do processamento foram questionados na Argui¢cao de Descumprimento de
Preceito Fundamental (ADPF) 378, de autoria do Partido Comunista do Brasil
(PCdoB), qual o STF pbde reafirmar o rito aplicado ao processo de impeachment do
ex-Presidente Collor.

Dessa forma, segundo o rito que estava previsto e havia sido aprovado, os
Senadores iriam votar apenas uma vez, o que decidiria se a ex-Presidente era

culpada ou n&o do crime de responsabilidade ao qual foi imputada. Caso ela fosse
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julgada culpada, como se confirmou ao final da votagao, receberia categoricamente
as duas puni¢des estipuladas pela Constituicdo Federal (art. 52, § unico, CF/88),
sejam elas: i) a perda do cargo, com ii) a inabilitagao para o exercicio de fungdes
publicas pelo prazo de oito anos.

Ocorre que, no génesis da sessao de julgamento, o Partido dos
Trabalhadores, ora representado pelo Senador Humberto Costa (PT-PE), editou um
requerimento destinado ao Presidente do STF, aquela altura, o Ministro Ricardo
Lewandowski, que, como sabido, presidia o processo de impeachment, e solicitou
que o julgamento de Dilma fosse dividido em duas etapas: i) uma primeira votacao,
na qual os Senadores decidiriam se a ex-Presidente deveria ou ndo perder o cargo e
outra, em seguida, ii) caso ela perdesse o cargo, como de fato ocorreu, os
Senadores votariam se ela deveria ficar inabilitada ou ndo para o exercicio das
fungdes publicas por oito anos. O pedido para a divisdo dos julgamentos, sobretudo,
foi baseado na tese de que a perda do cargo e a inabilitagdo constituem-se em
penas autdbnomas. Assim, seriam necessarias as alegadas duas votagdes, uma para
o julgamento da primeira san¢ao e outra para a segunda.

Impende salientar que, na contramdo da investida pelo destaque
apresentado, a inteligéncia do artigo 52, inciso | e § unico da CF/88 precisamente

esclarece:

Art. 52. Compete privativamente ao Senado Federal:

| - processar e julgar o Presidente e o Vice-Presidente da Republica nos
crimes de responsabilidade, bem como os Ministros de Estado e os
Comandantes da Marinha, do Exército e da Aeronautica nos crimes da
mesma natureza conexos com aqueles; (Redagcdo dada pela Emenda
Constitucional n°® 23, de 02/09/99).

Paragrafo unico: Nos casos previstos nos incisos | e Il, funcionara como
Presidente o do Supremo Tribunal Federal, limitando-se a condenacgéo, que
somente sera proferida por dois tergos dos votos do Senado Federal, a
perda do cargo, com inabilitagao, por oito anos, para o exercicio de fungao
publica, sem prejuizo das demais sang¢des judiciais cabiveis. (grifo nosso)

Nessa senda, o fato primordial € que a Constituicdo Federal figura o topo do
ordenamento juridico brasileiro, representado pelo principio da supremacia da
Constituicdo, de modo que normas infraconstitucionais editadas antes Constituicao
vigente, que violem direitos nela previstos, serdo consideradas nao recepcionadas, e
as normas violadoras da Constituicdo editadas apds sua promulgacdo seréo

consideradas normas inconstitucionais, ou seja, vao de encontro ao texto
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constitucional, ndo devendo, portanto, subsistir.

A possibilidade da votacdo em separado solicitada pelo Senador
representante do grupo apoiador da ex-Presidente — e derradeiramente aceita e
corroborada pelo Presidente do Processo de Impeachment — ¢é prevista no
Regimento Interno do Senado Federal, no teor do artigo 312, inciso Il, e em seu
paragrafo unico, inciso |, qual fundou-se no fato de o termo “proposi¢ao” se referir a
toda matéria sujeita a deliberagdo, sendo incluso ai o julgamento da ex-mandataria
da Republica.

No passo de uma interpretacdo conforme o art. 38 da Lei n°® 1.079 de 1950
(Lei especial regulamentadora do impeachment subsidiariamente a CF/88), qual
elenca a possibilidade de aplicagao subsidiaria dos Regimentos Internos da Camara
e do Senado ao processo de impeachment, necessaria se faz a consideragao de
que essa previsdo deve, impreterivelmente, observar sua compatibilidade com os

preceitos legais e constitucionais pertinentes, como a prépria letra da lei induz:

Art. 38. No processo e julgamento do Presidente da Republica e dos
Ministros de Estado, serdo subsidiarios desta lei, naquilo em que Ihes forem
aplicaveis, assim os regimentos internos da Camara dos Deputados e do
Senado Federal, como o Cdédigo de Processo Penal.

Ocorre que a votacao pela condenacao ou ndo do Presidente da Republica,
como observada a clareza solar do texto constitucional, ndo ampara a
subsidiariedade prevista na Lei Infraconstitucional, tampouco no Regimento Interno
do Senado, no passo que o objeto do artigo 52, CF/88, em seus incisos e paragrafo,
supre, no todo, as orientagdes procedimentais aplicaveis a votagao dos respectivos
julgadores.

Na contram&o constitucional, o Presidente do processo de impedimento,
Ministro Lewandowski, acolheu o pedido de fracionamento da votagdo e foram
realizadas duas votagdes: i) na primeira, Dilma foi condenada a perder o cargo de
Presidente da Republica Federativa do Brasil. Desse modo, os Senadores votaram
no sentido de aplicar a primeira sangéo (perda do mandato), com o resultado de 61
(sessenta e um) votos “sim” e 20 (vinte) votos “n&o”; ii) na segunda, os Senadores
decidiram que Dilma n&o deveria ficar inabilitada para o exercicio de fungdes
publicas por oito anos. Em sintese, os Senadores votaram no sentido de

simplesmente ndo se aplicar a segunda sancdo a condenada na primeira votacao.
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Restaram 42 (quarenta e dois) votos “sim” (pela aplicagdo da sang¢ao), 36 (trinta e
seis) votos “nao”, além de 3 (trés) abstencbdes. Desse modo, para a aplicagéo da
punicdo da inabilitagdo por oito anos, assim como foi para a perda do mandato,
eram necessarios 2/3 dos Senadores (art. 52, § unico, CF/88), ou seja, no minimo,
54 (cinquenta e quatro) votos “sim”. Curiosamente, 19 (dezenove) Senadores
entenderam por minimizar a sangao aplicavel, o que pode escancarar o teor politico
das negociagdes ocorridas ao redor do julgamento.

Isso posto, essa foi a interpretacdo dada pelo Min. Lewandowski, baseada no
fato de que a época do caso Collor, o STF entendeu que as sangbes eram
autbnomas, ocorrendo, entdo, um precedente judicial para trata-las como
autbnomas. Porém, ele acabou por aplicar um precedente que ndo era o mesmo da
situagdo recente, tendo em vista as particularidades daquele julgamento,
principalmente devido a renuncia do ex-Presidente Collor, fazendo com que figurem
situagcdes completamente distintas.

Importante esclarecer que o fato de o STF, no MS n° 21.689/DF, ter exposto
que as penas sao autbnomas, ndo significa que elas devam ser votadas de forma
separada e diferente. O STF, sobretudo, afirmou que elas eram autébnomas
simplesmente para sustentar que o fato de o ex-Presidente ter renunciado nao
significaria que a inabilitacdo ndo devesse mais ser votada.

No caso Collor, como propriamente renunciou, ficou, por vontade propria,
desprovido do cargo. Dessa maneira, ndo havia mais pena de perda do cargo a ser
analisada pelo Senado. Logo, a votagdo sobre a pena da perda do cargo ficou
prejudicada, ou seja, "perdeu o objeto". A tese de Collor, portanto, era a de que a
inabilitacdo seria uma pena acessoria a sangao da perda do cargo. Nesse diapasao,
como nao se votou a perda do cargo — porque ja ndo era mais ocupado por ele —,
nao se deveria votar também a inabilitagdo, ao considerar que "o acessoério segue 0
principal", ou seja, a votacdo sobre a inabilitacdo também deveria ser julgada
prejudicada.

Foi unicamente por essa razdo que o STF, no MS n° 21.689/DF, afirmou que
as penas sao autbnomas, porque a renuncia, que gera o prejuizo da pena de perda
do cargo, nao resulta também em prejuizo a pena de inabilitagdo, pois essa ultima

deveria ainda ser votada.
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No entanto, o voto do Min. Carlos Velloso foi cristalino ao cravar que a
sangao de perda do cargo e a pena de inabilitacdo sdo autbnomas, mas sao
também cumulativas, ou seja, ambas devem ser aplicadas, por ndo se tratar de
penas alternativas.

Outro argumento utilizado pelo Min. Ricardo Lewandowski para aceitar o

supracitado requerimento foi o quanto dispde o artigo 68 da Lei n° 1079/50:

Art. 68. O julgamento sera feito, em votagdo nominal pélos senadores
desimpedidos que responderdao "sim" ou "ndo" a seguinte pergunta
enunciada pelo Presidente: "Cometeu o acusado F. O crime que lhe é
imputado e deve ser condenado a perda do seu cargo?"

Paragrafo unico. Se a resposta afirmativa obtiver, pelo menos, dois tergos
dos votos dos senadores presentes, o Presidente fara nova consulta ao
plenario sobre o tempo nao excedente de cinco anos, durante o qual o
condenado devera ficar inabilitado para o exercicio de qualquer fungéo
publica.

Outrossim, a referida lei que traz a possibilidade de fracionamento das
votagdes € do ano de 1950, anterior a Constituicdo de 1988. Observado isso, ante a
hierarquia das normas do ordenamento patrio, a norma infraconstitucional, quando
incompativel materialmente com a Carta Constitucional posterior, ndo sera
recepcionada. Ademais, o fendmeno da nao recepg¢ao — efeito negativo da norma
constitucional, nas linhas de José Afonso da Silva® —, para doutrina majoritaria, € um
fendbmeno automatico, de modo que a norma nao recepcionada nao deve sequer
produzir efeitos.

Incumbe enfatizar que o Presidente do STF obtinha por funcdo prefacial
assegurar a aplicabilidade das regras constitucionais, porém, ao oportunizar aos
Senadores tal interpretagao, acabou por resultar em um descumprimento do texto
Constitucional, até mesmo porque uma norma com tamanha clareza ndo comporta
interpretacéo extensiva.

Portanto, percebe-se que incorreu em erro o Presidente do STF ao fracionar
as duas votacgdes, o que resultou em sangdes alternativas. Nesse dado momento, ha
de se concluir pela ocorréncia de inconstitucionalidade, tendo em vista que foi
contrariado o texto literal do paragrafo unico do artigo 52, da Constituicdo Federal de
1988. A inconstitucionalidade, dessarte, esta na conduta do presidente do processo

de impedimento em agir com excesso de poder ao separar as sangdes previstas no

35SILVA, José Afonso da. Comentario Contextual a Constituicao. Sdo Paulo: Malheiros, Sao
Paulo, 2005.
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supracitado art. 52, CF/88, afrontando, assim, a expressa previsao constitucional.

Em breve sera exposto que a ratificacdo da decisao fragmentada pelo Min.
Lewandowisk foi objeto de questionamentos em Mandados de Seguranca
impetrados por diversos agentes politicos e da sociedade civil, em sede do STF,
porém o juizo monocratico dessas demandas néao se propds a interferir no ato do
Presidente do julgamento, tampouco na atuagao do Legislativo figurado como 6rgao
julgador, por entender pela natureza estritamente politica do julgamento e a mera
formalizagdo na pessoa do Presidente da sesséo.

Nos Mandados de Seguranca n°® 21.689/DF e n°® 20.941/DF, como observado
anteriormente na analise geral, o Supremo Tribunal Federal estabeleceu que nao
existe pena acessoria, mas que as duas penas sao principais, ou seja, como 0O
previsto na Constituicdo Federal, as penas sdo categoricamente cumulativas e nao
alternativas — “perda do cargo com (e nao ‘ou’) inabilitagéo por oito anos”.

Desse modo, o paragrafo unico, do art. 52, CF/88, acima transcrito, € muito
claro ao dizer que, no caso de crime de responsabilidade praticado pelo Presidente
da Republica, a condenacdo imposta sera "perda do cargo, com inabilitagédo, por oito
anos, para o exercicio de fungao publica". Contudo, a expresséo "perda do cargo,
com inabilitagao" n&o transmite sendo a ideia de cumulagao — nao de alternatividade
ou escolha. Caso a intengao do constituinte originario fosse permitir a dispensa da
segunda sangao (inabilitagdo), teria se utilizado da seguinte locugdo: "perda do
cargo, com ou sem inabilitagdo", como pode-se perceber em outros momentos da
Carta Maior, como no artigo 5°, inciso LXV: "LXVI - ninguém sera levado a prisao ou
nela mantido, quando a lei admitir a liberdade proviséria, com ou sem fianga;".

Nessa altura, ao invocar os entendimentos doutrinarios no que tange a
interpretacdo desse dispositivo, ha de se expor que a esmagadora maioria afirma
que as sangdes sao, no todo, cumulativas, ou seja, devera haver a perda do cargo e

a inabilitacao, por oito anos, para o exercicio de fungao publica:

"A Constituicdo prevé em seu art. 52, paragrafo unico, as duas sangodes
autbnomas e cumulativas a serem aplicadas na hipétese de condenagao por
crime de responsabilidade: perda do cargo e inabilitagéo, por oito anos, para
o exercicio de funcgéo publica.”®

Em verdade, o presente objeto de investigacado acerca do tema foi incapaz de

36MORAES, Alexandre de. Direito Constitucional. 32. ed., Sdo Paulo: Atlas, 2016, p. 768.
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conhecer doutrinador de Direito Constitucional que defenda a possibilidade de o
Senado realizar duas votagbes, uma para decidir a perda do cargo e outra para
julgar se o condenado devera receber ou ndo a pena de inabilitacdo, por oito anos,
para o exercicio de fungao publica, em interpretacido extensiva ou sistematica ao
expressamente disposto.

Para José Afonso da Silva*, que ratifica a visdo majoritaria, € esta a
interpretacéo correta, ao afirmar que a inabilitagdo decorre necessariamente da
pena de perda do cargo, pois, no sistema atual, ndo comporta apreciacédo quanto a
saber se cabe ou nao cabe a inabilitagao.

Também o artigo 33 da Lei n° 1.079/50 fomenta esse aparato, pois
determinou que "[...] no caso de condenacdo, o Senado por iniciativa do Presidente
fixara o prazo de inabilitacdo do condenado para o exercicio de qualquer funcao
publica", e, sendo assim, permite o entendimento de que a decisao condenatdéria no
ambito de um processo de Impeachment, por si sO, ja autorizaria o Presidente do
Senado Federal e do Processo de Impedimento a fixar o prazo de inabilitagdo para o
exercicio de qualquer funcao publica, a ser cumprido pela autoridade condenada.

Na mesma linha caminham as doutrinas do Ministro do STF Gilmar Mendes e
do Presidente Dr. Michel Temer, quais defendem a impossibilidade de ser aplicada a

pena da perda do cargo sem inabilitacdo. O Min. Gilmar expde:

"No caso do Presidente da Republica, os crimes de responsabilidade
caracterizam-se como infragdes politico-administrativas que d&o ensejo a
perda do cargo e a inabilitacdo para o exercicio de fun¢do publica pelo
prazo de oito anos (CF, art. 52, paragrafo unico).”*®

O Presidente Temer percebe, ainda, com maior veeméncia, in verbis:

"O art. 52, paragrafo Unico, fixa duas penas: a) perda do cargo; e b)
inabilitacdo, por oito anos, para o exercicio de fungéo publica.

A inabilitagcdo para o exercicio de fungdo publica ndo decorre da perda do
cargo, como a primeira leitura pode parecer. Decorre da prépria
responsabilizagdo. Ndo é pena acessoéria. E, ao lado da perda do cargo,
pena principal. O objetivo foi o de impedir o prosseguimento no exercicio
das fungdes (perda do cargo) e o impedimento do exercicio — ja agora néo
das fungbes daquele cargo de que foi afastado, mas de qualquer fungéo
publica, por um prazo determinado.

Essa é a consequéncia para quem descumpriu deveres constitucionalmente
fixados.

37SILVA, José Afonso da. Comentario Contextual a Constituigao. Sao Paulo: Malheiros, 2005,
p.418.

38MENDES, Gilmar Ferreira; COELHO, Inocéncio Martires; BRANCO, Paulo Gustavo Gonet. Curso
de Direito Constitucional. 4. ed., Sdo Paulo: Saraiva, 2009, p. 969.



52

Assim, porque responsabilizado, o Presidente ndo s6 perde o cargo como
deve afastar-se da vida publica, durante oito anos, para 'corrigir-se’, € so
entdo pode a ela retornar.”*

Ao retomar o quanto fora disposto pelo Min. Carlos Velloso quando do
julgamento em plenario do MS n° 21.689/DF, impetrado pelo ex-Presidente Collor,
ao questionar a aplicagdo do incansavelmente referido artigo 52, §unico, CF/88, ha
de se pedir enfoque ao que ele, Relator da demanda, expressamente ditou ao
afirmar que a pena da perda do cargo devera ser aplicada cumulativamente com a
pena de inabilitacdo, sob o olhar gramatical da lingua portuguesa, e conclui por

extirpar qualquer duvida:

"A preposig¢do com, utilizada no parag. unico do art. 52, acima transcrito, ao
contrario do conectivo e, do § 3° do art. 33, da CF/1891, n&do autoriza a
interpretacdo no sentido de que se tem, apenas, enumeragao das penas
que poderiam ser aplicadas. Implica, sim, a interpretagdo no sentido de que
ambas as penas deverao ser aplicadas. E que a preposigdo com opde-se a
preposicdo sem (v. Caldas Aulete, 'Dicionario Contemporaneo da Lingua
Portuguesa’, 52 ed., 1964, 11/856, V/3688).

No sistema da Constituicido de 1891, art. 33, § 3° mais as normas
infraconstitucionais indicadas - Lei n°® 30, art. 2°, Lei n® 27, artigos 23 e 24 -
era possivel o raciocinio no sentido de que apenas a aplicagdo da pena de
perda do cargo podia ocorrer, certo que esta poderia ser agravada com a
pena de inabilitagao.

No sistema atual, entretanto, isto ndo € mais possivel: ambas as penas
deverdo ser aplicadas em razdo da condenagdo. Que condenagao? A
condenacdo em qualquer dos crimes de responsabilidade que deram causa
a instauracéo do processo de impeachment.”

Destarte, anteriormente a qualquer analise juridica em torno do conteudo do
paragrafo unico do artigo 52, CF/88, dever-se-ia observar, ante sua cristalinidade, o
critério de interpretagcdo gramatical da norma constitucional, prevenindo, no caso em
comento, interpretagdes extensivas que passam a construir um precedente negativo
ao contexto historico-politico do Brasil. Ao permitir-se, contudo, a leitura da

"1 como se assim fosse “sem” ou, simplesmente “ou”, da-se a

preposicao “com
impressao de, além de um acordo multipartidarista a condenacdo, um resultado que
sugere uma espécie de novo acordo linguistico da lingua portuguesa, mas, para tal,

seria necessario convocar os demais paises que comungam dessa lingua-mae.

39TEMER, Michel. Elementos de Direito Constitucional. 22. ed., Sdo Paulo: Malheiros, 2008, p.
169.

40BRASIL. Supremo Tribunal Federal — Mandado de Seguranga n°. 21.689/DF, rel. min. Carlos
Velloso, julgado em 16-12-1993, P, Diario de Justica, 7 de abril de 1995.

41Dicionario Aurélio de Portugués Online, Disponivel em <https://dicionariodoaurélio.com/com>.
Acesso em 19 mar. 2018, 15h30. Preposigao “com”: “Elemento que significa ligagao,
simultaneidade, perfeigao, intensidade; Estabelece varias relagbes: companhia, modo, instrumento,
causa’.



53
3.2 Mandados de Seguranga contra a decisao fracionada

Nos dias que sucederam o julgamento do processo de impedimento, pelo
menos doze* mandados de seguranga foram impetrados em sede do Supremo
Tribunal Federal que, ressalvadas particularidades, compartilhavam da pretenséo de
impugnar o ato praticado na sessdo de julgamento, quando o Senado Federal
deliberou, em votacbes separadas, pela procedéncia da denuncia deduzida em
desfavor da ex-Presidente da Republica mas, em especial, pela ndo aplicagdo de
sua inabilitacdo para exercicio de qualquer fungao publica, pelo prazo determinado
constitucionalmente.

A Constituicdo Federal de 1988 prevé duas espécies de mandado de
seguranga, o individual (art. 5°, LXIX, CF/88) e o coletivo (art. 5°, LXX, CF/88), nove
acdes se reportaram aquela primeira categoria: seis deles impetrados por pessoas
fisicas ou associagao civil, dois, por Senadores da Republica e, um, por Deputado
Federal. Os demais que completam a lista estdo na soma de trés mandados de

seguranca coletivos, estes impetrados por partidos politicos. Dessa forma, destacar-

42BRASIL. Supremo Tribunal Federal. Mandado de Seguranga n°. 34.394/DF, rel. min. Rosa Weber,
disponivel em: <http://portal.stf.jus.br/processos/detalhe.asp?incidente=5044698> Acesso em: 25
mar. 2018, 20h05.

BRASIL. Supremo Tribunal Federal. Mandado de Seguranga n°. 34.372/DF, rel. min. Rosa Weber,
disponivel em: <http://portal.stf.jus.br/processos/detalhe.asp?incidente=5043403> Acesso em: 25
mar. 2018, 20h07.

BRASIL. Supremo Tribunal Federal. Mandado de Seguranga n°. 34.375/DF, rel. min. Rosa Weber,
disponivel em: <http://portal.stf.jus.br/processos/detalhe.asp?incidente=5043544> Acesso em: 25
mar. 2018, 20h08.

BRASIL. Supremo Tribunal Federal. Mandado de Seguranga n°. 34.376/DF, rel. min. Rosa Weber,
disponivel em: <.http://portal.stf.jus.br/processos/detalhe.asp?incidente=5043549> Acesso em: 25
mar. 2018, 20h15.

BRASIL. Supremo Tribunal Federal. Mandado de Seguranga n°. 34.377/DF, rel. min. Rosa Weber,
disponivel em: <http://portal.stf.jus.br/processos/detalhe.asp?incidente=5043553> Acesso em: 25
mar. 2018, 20h17.

BRASIL. Supremo Tribunal Federal. Mandado de Seguranga n°. 34.378/DF, rel. min. Rosa Weber,
disponivel em: <http://portal.stf.jus.br/processos/detalhe.asp?incidente=5043584> Acesso em: 25
mar. 2018, 20h19.

BRASIL. Supremo Tribunal Federal. Mandado de Seguranga n°. 34.379/DF, rel. min. Rosa Weber,
disponivel em: <http://portal.stf.jus.br/processos/detalhe.asp?incidente=5043753> Acesso em: 25
mar. 2018, 20h23.

BRASIL. Supremo Tribunal Federal. Mandado de Seguranga n°. 34.383/DF, rel. min. Rosa Weber,
disponivel em: <http://portal.stf.jus.br/processos/detalhe.asp?incidente=5044804> Acesso em: 25
mar. 2018, 20h24.

BRASIL. Supremo Tribunal Federal. Mandado de Seguranga n°. 34.391/DF, rel. min. Rosa Weber,
disponivel em: <http://portal.stf.jus.br/processos/detalhe.asp?incidente=5044636> Acesso em: 25
mar. 2018, 20h26.

BRASIL. Supremo Tribunal Federal. Mandado de Seguranga n°. 34.403/DF, rel. min. Rosa Weber,
disponivel em: <http://portal.stf.jus.br/processos/detalhe.asp?incidente=5048499> Acesso em: 25
mar. 2018, 20h28.
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se-a analise de, ao menos, um de cada categoria.

No primeiro momento, o Mandado de Seguranca n° 34.379/DF, com pedido
de liminar, impetrado individualmente pelo Senador da Republica Alvaro Dias
(atualmente, do PODEMOS/PR), buscava atuar contra ato imputado ao Presidente
do processo de impeachment no Senado Federal, Min. Ricardo Lewandowski, e ao
Presidente do Senado a época, Renan Calheiros, por meio do qual permitiu o
fracionamento, em duas votagdes distintas, da analise do pedido de perda do cargo
com a inabilitagdo para o exercicio de fungdo publica, da ex-Presidente da
Republica, na fase final do julgamento daquele processo.

O Senador alegou que a decisao impugnada ofendeu o art. 52, paragrafo
unico, da Constituicao Federal/88, visto que decorreria imediatamente da
condenacao a inabilitacdo para exercicio de funcdo publica, e seria inexistente
previsdo constitucional permissiva a votagao em apartado. Inconstitucional, portanto,
restou a conducgéao dos trabalhos do Senado pelas autoridades coatoras, quando néo
se adotou a opgéao de colocar em votacao prévia a propria possibilidade de cisdo do
processo de votagéo.

Sendo assim, apresentou medida cautelar de modo a alcangar a suspensao
imediata dos efeitos da segunda votacgao realizada pelo Senado Federal, na Sessao
Deliberativa Extraordinaria, e, ao final, no mérito, pleiteou pela concessdo em
definitvo para anular a segunda votagdo realizada, reconhecendo a
inconstitucionalidade da possibilidade de votagdes separadas para a perda do cargo
de Presidente da Republica em processo de impeachment e a inabilitagdo para o
exercicio da fungao publica.

Em relacdo a medida cautelar, a relatora, Min. Rosa Weber, entendeu pela
nao demonstragdo do perigo da demora da decisdo, consistente que, a luz dos
precedentes, o risco de frustracdo da eficacia do pedido deduzido na acgdo, na
hipétese de procedéncia, ao final, € causa suficiente para a ndo concessédo da
liminar:

[...] O definir se tal fracionamento da votagao para o julgamento do crime de
responsabilidade e a aplicagdo em separado das sang¢des de perda do
cargo e inabilitacdo dos direitos politicos encontram amparo na
Constituigdo, ou a afrontam, em absoluto resta ameagado com a nao
concessao da liminar pretendida, reitero.

A demasia: o alegado receio de ineficacia do provimento final deve ser
demonstrado a partir de um risco de dano especifico e concreto. A mera
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especulagcado de noticias veiculadas em meios de comunicagdo quanto a
eventual convite para o exercicio de fungdo publica, como argumentado,
néo traz prejuizo ou dano para o julgamento definitivo do mérito desta agao
constitucional. [...]"*.

Portanto, a Min. Weber compreendeu que a medida liminar postulada nao
visava a tutela da seguranca final pretendida, tampouco a evitar o risco de ineficacia
da decisdo de mérito perseguida. Anteriormente, procurava a antecipagdo de um
dos efeitos executivos da futura sentenca de procedéncia desejada, ou seja, o da
aplicacao da pena de inabilitagao para o exercicio de fungéo publica.

Impende salientar, em relagao ao mérito, que os autos foram encaminhados a
Procuradoria Geral da Republica para oportuna manifestacdo que precede ao
julgamento da matéria por parte da Ministra-Relatora. O parecer do Procurador
Geral da Republica, a época, Rodrigo Janot, foi pelo ndo conhecimento da agao
mandamental, por inobservar a estrita formalidade e, caso conhecida, pela
denegagdo da seguranca. Destacou que, paralelamente ao juizo condenatério
senatorial, encontrava-se uma sangéo proferida em conjunto, com sua formulagéo
politica, quesito préprio do mérito da decisdo, ndo devendo ser suscetivel de
modificagao pelo Poder Judiciario.

Ocorre que, desde o dia 4 de maio de 2017, encontram-se os autos
conclusos a manifestagao final da Relatora, qual, até o presente momento, nao
emitiu o entendimento norteador a uma possivel analise futura pelo Pleno da
Suprema Corte.

Em outro giro, na categoria coletiva, alguns partidos politicos também
provocaram o STF a fim de declarar a inconstitucionalidade da fragmentagdo da
decisdo do impeachment, bem como a inabilitacdo da ex-Presidente para as funcdes
publicas, foram eles: Partido da Social Democracia Brasileira — PSDB, Partido
Popular Socialista — PPS, Partido do Movimento Democratico Brasileiro — PMDB e
Solidariedade — SD.

Tratou-se, portanto, de mandado de seguranga coletivo (n° 34.394/DF), com
pedido de liminar, impetrado contra ato imputado ao Presidente do processo de
impeachment no Senado Federal, Min. Ricardo Lewandowski, ao Presidente do

Senado Federal a época, Renan Calheiros, e a Mesa Diretora do Senado Federal,

43BRASIL. Supremo Tribunal Federal — Mandado de Seguranga n° 34.379/DF, disponivel em:
<http://portal.stf.jus.br/processos/detalhe.asp?incidente=5043753> Acesso em: 25 mar. 2018,
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por meio do qual foram fracionadas, em duas votagdes distintas, a analise do pedido
de perda do cargo com a inabilitacdo para o exercicio de fungado publica, da
Presidente da Republica, na fase final do julgamento daquele processo.

Os partidos politicos, por seu turno, arguiam que a decisdo atacada, ao
buscar amparo no art. 68 da Lei no 1.079/50 — que nao estaria mais em vigor —,
ofendeu o art. 52, paragrafo unico, da Constituicdo Federal/88, por ser indissociavel
a perda do mandato da inabilitagcdo para o exercicio da fungao publica. Em suma,
partiam contra o entendimento de carater acessorio ou facultativo de tal pena,
defendendo como impositiva sua aplicagdo como pena principal.

Dessa forma, foi apresentada medida cautelar, a exemplo do supracitado,
cujo objetivo era suspender a habilitagdo para o exercicio de fungao publica da ex-
Presidente cassada, Dilma Rousseff, até decisdo final de mérito e, por derradeiro,
concedida a ordem para reconhecer a ilegalidade do destaque qual permitiu a
fragmentacao da decisdo, e, por consequéncia, a nulidade da segunda votagao
realizada no Plenario do Senado que levou a publicagdo da sentenga cujo objeto
afronta diretamente ao artigo 52, paragrafo unico, da CF/88.

Ao apreciar o conteudo da medida cautelar, a Min. Rosa Weber — que, além
de ambos os destacados Mandados de Seguranca, foi relatora da maioria dos que
pleiteavam sobre tal matéria — fez intensas criticas acerca da legitimidade dos

partidos politicos para patrocinarem esta seguranga, e afirma:

“a legitimidade ativa para impugnag¢do de atos de natureza puramente
legislativa é (...) concedida apenas aos proprios parlamentares, a partir de
construgdo jurisprudencial desenvolvida por esta Suprema Corte. Na
génese de tal prerrogativa estd o exercicio do mandato parlamentar, fonte
de direito publico subjetivo a ser defendido como forma de evitar que
Deputado ou Senador tome parte de processo legislativo viciado.”**

Entretanto, o deslinde da observacdo da medida cautelar caminhou
semelhantemente ao exposto no MS n° 34.379/DF, impetrado pelo Sen. Alvaro Dias,
por perceber que tratava-se de decidir, basicamente, se a perda do cargo e a
inabilitacdo deveriam ser decididas em uma unica votacéo, ou se votacdes distintas
poderiam ser realizadas.

A partir dessa premissa, reiterou a Ministra Weber:

44BRASIL. Supremo Tribunal Federal — Mandado de Seguran¢a n° 34.394/DF, disponivel em:
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[...] Nada obstante a discussao tedrica, tenho que a liminar postulada na
presente acdo constitucional ndo se presta a tutela do direito material
afirmado na pega de ingresso. E tal conclusdo se esteia no mesmo
argumento utilizado na impetragdo para fundamentar o periculum in mora,
embora de forma contraria. Ou seja: a ndo concessao da liminar e, portanto,
a possibilidade em tese de a litisconsorte necessaria Dilma Vana Rousseff
vir a exercer fungdo publica ndo acarreta dano efetivo ao julgamento por
esta Suprema Corte acerca da alegada violagdo, pelo Senado Federal, do
art. 52, paragrafo unico, da Constituicdo, diante do fracionamento efetuado
na votagao final do processo do impeachment. [...]".*°

Dessarte, em fidelidade a sua linha de interpretacéo, restou entendido que o
indeferimento da liminar ndo acarretaria dano a apreciacdo meritoria, em razao do
tempo, e objetivava, sobretudo, suspender desde logo aquilo que alegadamente fora
desrespeitado pelo Senado Federal, porém, segundo a Ministra, sem indicativo de
dano especifico e concreto.

No passo da manifestacdo da Procuradoria Geral da Republica, o
entendimento reforgou a andlise da Relatora acerca da legitimidade ativa dos
partidos politicos, qual, ao citar os precedentes da Suprema Corte, fechou questao
no sentido de que, sob qualquer prisma, ndo haveria como se atribuir aos
impetrantes em tela legitimidade ativa para propor a agdo mandamental.

Posto isso, bem como no exemplo anterior da categoria de Mandado de
Segurancga individual, restaram os autos conclusos a Relatora no dia 3 de margo de
2017, porém, como se dispde a consulta publica, ndo ha sua decisao final no tocante
a matéria.

No amplo contexto das doze demandas, portanto, havia uma série de
variaveis que poderiam ou n&o implicar em resultados distintos, de acordo com a
importancia que assumiam. Tal importancia, por sua vez, decorria da influéncia de
certas premissas absolutamente necessarias a compreensao da controvérsia, e que
se caracterizam, basicamente, em trés: i) a jurisprudéncia do Supremo Tribunal
Federal a respeito do direito subjetivo do parlamentar para impetragdo de mandado
de seguranga; ii) a caracterizagao, na hipdtese, do devido processo legislativo a ser
defendido por aquela via; e iii) os préprios aspectos instrumentais da acao eleita,
como continente no qual a controvérsia esta sendo veiculada.

Nessa seara, impende um breve comentario acerca do Mandado de

Seguranga n° 34.383/DF, de iniciativa popular, que também questionou a

45BRASIL. Supremo Tribunal Federal — Mandado de Seguranga n° 34.394/DF, disponivel em:
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constitucionalidade do ato de cisao das votacoes. Esse MS, alias, péde alcancar seu
transito em julgado, pelo fato de ndo ser reconhecida a legitimidade ativa de sua
titularidade. A interpretacdo da Suprema Corte permeia pelo entendimento de que o
mandado de seguranga ndo € via processual adequada para que particulares

questionem decisdes tomadas no ambito do processo legislativo.

“[...] O cabimento do mandado de seguranca esta condicionado a alegagao
de que direito liquido e certo titularizado pelo impetrante esta sendo violado
(ou se encontra ameacgado) por ato ou omissdo imputavel a autoridade
coatora. O mandamus individual nao é agdo destinada a protegdo de
interesses da coletividade, ou ao resguardo da ordem juridica abstratamente
considerada [...]".*

Entretanto, ha de se destacar que as agdes mandamentais permeiam pela
otica comum ao exposto pela presente analise: a inconstitucionalidade no ato
senatorial, convalidado pelo Presidente da sessao de julgamento de impeachment,
qual resultou na fragmentacao da decisao e da aplicagcao da pena a ex-Presidente,
em razdo do crime de responsabilidade cometido, e sua declaracdo permitiria a
anulacdo da segunda votagdo, além da imputagdo imediata das duas penas
previstas no artigo 52, paragrafo unico, CF/88, quais sejam: perda do cargo com
inabilitacdo das fungdes publicas por oito anos.

Por derradeiro, insta expor que o ndo julgamento das demandas conclusas
demonstra que n&do houve o desejo de se interferir no ato do Presidente da sessao
de impedimento, pois permitiria uma possivel declaragdo de inconstitucionalidade
deste feito. E o fato de o STF ndo se interessar pela possivel declaragcao de
inconstitucionalidade fomenta o entendimento de o processo de impeachment ser
politico, ou seja, ndo compete as instituicdes do Poder Judiciario o ato de interferir
em seu resultado. Data vénia, a possivel intervengao judicial debatida se daria pelo
quanto dispde o conteudo literal da Constituicdo Federal, o que deveria refletir na

atuacao imediata de sua guarda, a Suprema Corte.

3.3 Reflexos da decisdo do caso impeachment Dilma Rousseff para
a sociedade civil

Com a superagado do episédio do impeachment, os questionamentos que
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preponderavam em todo pais — e além Brasil — giravam em torno das expectativas
da reacdo da economia e da taxa de desemprego, que enfrentava indices
elevadissimos. O desenvolver de uma nova agenda presidencial herdava problemas
graves, mas, ao mesmo tempo, se estabilizava politicamente.

Ha de se notar que a realidade imposta ao cenario politico deixado por Dilma
Rousseff, em que o governo havia montado uma coalizdo com consideravel numero
de apoiadores, mas com um viés ideolégico heterogéneo e até desproporcional
entre si — pois concentrava poderes e recursos no Partido dos Trabalhadores, em
detrimento do peso politico dos seus parceiros —, foi 0 que motivou substancialmente
seu impedimento de manutengao no cargo.

Cumpre observar, por outro lado, que, mesmo diante do modelo
multipartidarista enfrentado pela histéria republicana do Brasil, o Presidente Michel
Temer pbde articular e constituir uma coalizdo mais homogénea ideologicamente,
sendo maijoritaria — solicitou apoio de pretensos parceiros que comungam de sua
agenda politica, mesmo que minimamente — e mais proporcional, por observar o
peso politico de cada um deles quando da alocacdo de recursos politicos e
financeiros, medido pelo numero de cadeiras ocupadas pelos partidos da base no
Poder Legislativo.

Ao demais, convém ponderar que o governo se empenhou em montar uma
coalizdo que espelhasse a preferéncia mediana do Congresso, o que aumentou a
congruéncia politica entre o Congresso e o governo. A consequéncia direta dessa
escolha de geréncia de coalizdo vinha como um particular sucesso das iniciativas do
Executivo na esfera Legislativa — situagdo que encontrou freio quando das intensas
tentativas de se aprovar a Reforma da Previdéncia, frustradas pela auséncia de
quérum minimo* e, derradeiramente, teve sua desisténcia justificada pela
necessidade de intervencéo federal no campo da seguranga publica no estado do
Rio de Janeiro®.

Com efeito, enquanto no governo Dilma existia acumulos de insatisfacdes e

animosidades entre os parceiros, maiores custos de governabilidade, derrotas no

47Art. 60, § 2°, CF/88: “A proposta sera discutida e votada em cada Casa do Congresso Nacional, em
dois turnos, considerando-se aprovada se obtiver, em ambos, trés quintos dos votos dos
respectivos membros.”

48Art. 60 § 1°, CF/88: “A Constituicdo ndo podera ser emendada na vigéncia de intervengao federal,
de estado de defesa ou de estado de sitio.”
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Congresso e maiores riscos de quebra da coalizdo, no governo Temer existe uma
satisfagcao, pelo menos, dos aliados politicos, ao se constatar maior margem a
governabilidade e mais satisfagcdo do Presidente no Congresso, ao menos no
periodo inicial pds-transicdo de governo — fato que pode ser constatado com a
aprovagido da PEC 241 (Teto de Gastos Publicos)*, cujo conteldo, na pratica,
regula o limite dos recursos (valores) utilizados pelo Governo, ndo podendo os
gastos excederem o arrecadado, com vigéncia pelos proximos vinte anos; ou na
aprovacgéo da Reforma Trabalhista®.

Contudo, o Presidente Temer correu riscos bem menores de
ingovernabilidade ante o Poder Legislativo. Em verdade, os riscos para o governo
Temer se localizam na esfera judicial, pela circunstancia de que um elevado numero
de politicos, seja de situagdo ou oposigado, tém sofrido e pode sofrer puni¢des
judiciais advindas de atos ilicitos, sobretudo revelados pela Operagéo Lava Jato.

No que tange ao carater econbmico, o governo da ex-Presidente Dilma, as
vésperas do impedimento, investiu tardiamente na tentativa de encaminhar algumas
reformas. A equipe econdmica iniciou discussdes sobre Previdéncia Social, bem
como medidas para equacionar as contas publicas, como na tentativa da recriacéo
da Contribuigdo Provisoria sobre Movimentagao Financeira (CPMF). Sendo assim,
notdria era a preocupacgao fiscal, diante do movimento agressivo de desaceleragao
que se consolidava no pais.

Contudo, a observacgéo geral é de que com o governo Temer o mercado
entendeu que as reformas feitas ndo seriam boas a curto prazo, pois, a curto prazo,
talvez nao teriam aspectos positivos, porém, ndo ha de se negar que sao ajustes
econdmicos necessarios, que podem render beneficios em médio e longo prazos —
medidas que, em tempo oportuno, ndo se posicionaram como prioridade para o
Governo Dilma.

Quanto a sombra do fator desemprego no pais, foi uma das demandas mais
sensiveis as gafes de gestdo da ex-Presidente, que somou indices elevadissimos.

No fechamento do segundo trimestre de 2016 (no decurso do impeachment), o

49Emenda Constitucional n° 95, de dezembro de 2016: “Altera o Ato das Disposi¢cdes Constitucionais
Transitorias, para instituir o Novo Regime Fiscal, e da outras providéncias.”

50Lei n° 13.467, de 13 de julho de 2017: “Altera a Consolidagéo das Leis do Trabalho (CLT),
aprovada pelo Decreto-Lei no 5.452, de 10 de maio de 1943, e as Leis nos 6.019, de 3 de janeiro
de 1974, 8.036, de 11 de maio de 1990, e 8.212, de 24 de julho de 1991, a fim de adequar a
legislagéo as novas relagbes de trabalho.”
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Instituto Brasileiro de Geografia e Estatistica IBGE)®' indicou em 11,3% a taxa de
desemprego, o que significava que, aproximadamente, doze milhdes de brasileiros
estavam nessa condigao.

Com a substituicdo da chefia do Poder Executivo, a retomada do crescimento
da economia, aliada as reformas institucionais, foi a principal pauta do governo
Temer, de modo a investir na evolugao positiva dos numeros indicadores da
atividade econdmica, cuja previsdo se fez otimista aos olhos do mercado naquele
dado momento.

Oportuno salientar que o andamento do crescimento da economia ou
qualquer outro indice problematico enfrentado por Dilma nao foi otimizado
imediatamente — alguns ainda perduram —, a se constatar, pelo historico, que o
mercado percebeu uma oportunidade de reversdao no indigno status quo vivido
aquela altura.

No aspecto juridico, ha uma preocupacao mais densa apds o resultado final
do impeachment da ex-Presidente. Isso se da porque esse julgamento passa a se
configurar como um precedente passivel de ser citado em fundamentagdes de casos
que porventura venham a ocorrer e, a depender da configuragdo parlamentar,
possivelmente se buscara toma-lo como espelho.

O carater ressaltadamente politico do julgamento em comento pode passar a
contribuir com um certo enfraquecimento de futuras teses juridicas que, observada a
razoabilidade, poderdo embasar possiveis pedidos de impedimento ou até sugerir ao
Congresso modalidades de “acorddes” que prescindem a apreciacdo material das
instrugcdes processuais que objetivardo a incidéncia do instituto do impeachment.

A aplicacdo da sancdo em separado causou certo efeito de relativizacéo
normativa do texto constitucional, pois a interpretacdo da norma foi apresentada
pelos atores da demanda de maneira muito elastica, a ponto de consagrar uma
espécie de inseguranca juridica. Com o feito, resta o questionamento de qual seria o
limite de interferéncia na interpretacédo da inteligéncia da Constituicdo em nome dos
interesses politicos de determinados grupos detentores de poder.

Outro fator relevante foi a intensidade da participagcado popular na edicao da

51IBGE. Agéncia de Noticias. Disponivel em: <https://agenciadenoticias.ibge.gov.br/agencia-
noticias/2013-agencia-de-noticias/releases/16153-pnad-continua-taxa-de-desocupacao-foi-de-12-8-
no-trimestre-encerrado-em-julho.html>. Acesso em 18 mar. 2018, 15h37.
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agenda governamental as vésperas e no decorrer do processo de impedimento da
ex-Presidente. A sociedade, como um todo, partiu a exercitar de maneira mais
efetiva sua funcao cidada de manifestagado dos interesses comuns e na busca por
mecanismos de controle da atividade politica.

A diversidade de pautas trazidas pela populagao aquela altura demonstrou o
quao carente de representatividade os brasileiros se encontravam — fato que ainda é
percebido pela maioria —, porém, a experiéncia recente do impeachment contribuiu
substancialmente com a transformacdo do olhar do eleitor para com o agente
politico.

Esses fatores, em apertada sintese, se constituiram como determinantes para
um ensejo generalizado de mudanca da figura mandataria, qual, em alguns pontos,
observadas as devidas proporg¢des, foi concretizado apds a saida da equipe da ex-

Presidente Dilma Rousseff.
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Conclusao

O instituto do impeachment tem previsdo nas Constituicbes Federais
brasileiras desde a primeira Constituicido Federal, no ano de 1891. O Estado
Brasileiro, ainda como Estados Unidos do Brasil, na figura do poder Constituinte, ja
se deteu ao cuidado de positivar as penas previstas para atuaco ilicita do Chefe do
Poder Executivo, o que fomenta a previsdo de atuagado harménica dos Poderes ja
proposta a época.

A primeira Carta Magna seguiu o modelo norte-americano no que se refere
ao impeachment, porém com peculiaridades e caracteristicas proprias,
destacadamente em relagcdo aos crimes de responsabilidade, qual tinham previstos
seus procedimento e julgamento definidos por lei ordinaria.

Com o foco de se estabelecer uma “fiscalizacdo publica” dos atos dos
Presidente da Republica e demais funcionarios publicos federais® designados pela
Constituicao (1891), foram sancionadas, como previsto constitucionalmente, as Leis
n° 27 e n° 30, em 1892, com o objetivo de elencar como se daria especialmente o
processamento e julgamento do Presidente, bem como quais os crimes seriam
configurados como de responsabilidade e, consequentemente, suas penalidades.

Atualmente, a Lei do Impeachment é a n° 1.079, de 1950, qual revogou
integralmente as supracitadas leis do ano de 1892, sendo criada especificamente
para definir os crimes de responsabilidade e regular o respectivo processo de
julgamento.

A mencionada lei trouxe consigo uma substancial diferenga para a aplicagéo
das penalidades ao detentor da pratica ilicita ao estar, por assim dizer, a frente da
politica nacional, como mandatario.

Dessarte, observa-se que, anteriormente, no texto das leis n° 27 e n° 30, de
1892, a pena de inelegibilidade era tdo somente acessoria a pena de perda do
cargo, o que permitia ser adicionada ou nao no objeto da condenacgao. Entretanto,

pela inteligéncia do artigo 2°, da vigente Lei n° 1.079, de 1950, ha a transformacao

52Na Constituicao Federal de 1891, em seu artigo 33, caput, é elucidado a quem compete o
julgamento dos funcionarios federais, equiparados a competéncia de julgamento do Chefe do
Executivo Federal. “Art. 33 - Compete, privativamente ao Senado julgar o Presidente da Republica
e os demais funcionarios federais designados pela Constituicdo, nos termos e pela forma que ela
prescreve.”



64

desta que se configurava por acessoria, para pena cumulativa a sang¢ao de perda do
cargo, sendo posteriormente fomentado pela CF/88, em seu artigo 52, paragrafo
unico.

Nesse diapasao, cabe salientar que os atos do Chefe do Poder Executivo,
quando desvirtuados, sob a otica delituosa, podem ser configurados em duas
espécies: crimes de responsabilidade ou crimes comuns.

Os crimes de responsabilidade ndo sao senao infracbes politico-
administrativas elencadas na legislagao federal, cometidas no exercicio da funcéo,
por atentar contra a existéncia da Uniao, o livre exercicio dos Poderes do Estado, a
probidade administrativa, a lei orgcamentaria, a seguranca interna do Pais, o
exercicio dos direitos politicos, individuais e sociais e o cumprimento das leis e
decisdes judiciais.

No que tange aos crimes comuns, estes tém suas regras quanto ao
processamento previstas na Lei n° 8.038/90 e nos artigos 230 a 246, do Regimento
Interno do Supremo Tribunal Federal (STF). Em consonancia com o entendimento
do STF, a expresséao de “crime comum” abrange “todas as modalidades de infragcdes
penais, 0 que se estende aos delitos eleitorais, alcangando até mesmo os crimes
contra a vida e as proprias contravengdes penais”,

De maneira semelhante ao que ocorre com os crimes de responsabilidade,
também ha um controle politico de admissibilidade, quando da incidéncia de crimes
comuns, a ser realizado pela Camara dos Deputados, que autorizam ou nao o
recebimento da denuncia ou queixa-crime pelo STF, através, contudo, do voto de
2/3 (dois ter¢os) de seus membros — como disposto no caput do artigo 86, CF/88.

O juizo natural para processo e julgamento do Presidente da Republica,
previsto no artigo 86 da CF/88, para os crimes de responsabilidade, € o Senado
Federal, anteriormente submetido ao juizo de admissibilidade pela Camara dos
Deputados.

Mesmo em fidelidade a critérios juridicos, observa-se que o impeachment tem
origem em causas politicas — incentivado, sobretudo, por consideragdes politicas e
por objetivar resultados politicos — e isso ocorre mesmo quando o fato motivador do

processamento seja a titulo penal — crime comum —, 0 que pode acarretar, a seu

53 MORAES, Alexandre de. Direito Constitucional. 28. ed. — Sdo Paulo: Atlas, 2012, p. 409.
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tempo, na responsabilizacdo da autoridade responsavel a sancdes criminais, e
serem essas aplicaveis exclusivamente por parte do Poder Judiciario.

Nessa seara, no tocante ao impeachment do ex-Presidente da Republica
Fernando Collor de Melo e da ex-Presidente Dilma Rousseff impende ressaltar que
ambos os Presidentes “impeachmados” foram denunciados, processados e julgados
pelas motivacdes previstas na Carta Magna e sob o rito previsto na legislagao patria,
nao havendo brecha alguma para argumentagdes favoraveis a teses de golpes de
Estado. Isto €, ao contrario do defendido por ambos os destituidos, cada um em sua
época, o processo de impeachment qual sofreram as conhecidas condenagdes nao
foi sendo como oportunidade de fomento ao Estado Democratico de Direito, bem
como instrumento para alcance da justica publica.

Destaca-se, porém, que a presenga desse processamento acabou por causar
uma grande ferida no contexto histérico-politico de uma nagéao, pelo fato de ser
explicitado que um agente politico ocupante do mais alto cargo na estrutura nacional
e tem por fungédo, em sintese, representar os interesses do Estado que chefia,
atentou diretamente contra a propria motivagao que ali o posicionou.

Essa analise se viu ainda mais realcada quando do primeiro caso de
impedimento, pois se tratava do primeiro Presidente eleito apds a redemocratizagao
do pais, momento pelo qual se necessitava de uma representatividade sodlida, que
fomentasse os principios democraticos e uma atuagao em estrita fidelidade ao texto
constitucional recém promulgado.

Incontestavelmente, esse ingrediente foi no todo incrementado pela
deficiéncia no campo da governabilidade no exemplo do governo da ex-Presidente
Dilma, bem como a nebulosidade criada entre o Planalto e o Congresso, ndo de
forma tdo eminente como fora com Collor, porém caminhava na mesma direcao —
fato que é confirmado pela invencédo da “decisao fracionada” pelo Senado, quando
do momento condenatorio de Dilma, que pbde revelar o ultimo sopro de sua
influéncia sobre a Casa, o que definitivamente ndo ocorreu com Collor.

Nesse sentido, antes de qualquer analise juridica em torno do conteudo do
paragrafo unico do artigo 52, CF/88, dever-se-ia observar, o critério de interpretagcao
gramatical da norma constitucional, e prevenir, no caso em comento, interpretacdes

extensivas que passam a construir um precedente negativo ao contexto historico-
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politico do Brasil. Ao permitir-se, contudo, a leitura da preposicdo “com”®*, como se
assim fosse “sem” ou, simplesmente “ou”, da-se a impressao de, além de um acordo
multipartidarista a condenacao parcial, um resultado que sugere uma espécie de
novo acordo linguistico da lingua portuguesa.

O fato de que a Carta Maior figura o topo do ordenamento juridico brasileiro é
primordial, representado pelo principio da supremacia da Constituicdo, de modo que,
normas infraconstitucionais editadas antes da Constituicdo vigente que violem
direitos nela previstos serdo consideradas nao recepcionadas e, as normas
violadoras da Constituicao editadas apds sua edicdo, serdo consideradas normas
inconstitucionais, ou seja, vao de encontro ao texto constitucional, ndo devendo,
portanto, subsistir.

Ocorre que a possibilidade da votacdo em separado solicitada pelo Senador
representante do grupo apoiador da ex-Presidente — e derradeiramente aceita e
corroborada pelo Presidente do Processo de Impeachment — foi embasada no
Regimento Interno do Senado Federal, no teor do artigo 312, inciso Il, e em seu
paragrafo unico, inciso |, qual fundou-se no fato de o termo “proposigao” se referir a
toda matéria sujeita a deliberagdo, incluindo ai o julgamento da ex-mandataria da
Republica. Essa possibilidade foi arguida pelo fato de a Lei do Impeachment, em seu
artigo 38, prever a possivel aplicacdo do Regimento Interno das Casas Legislativas
subsidiariamente, no que couber, ao constitucionalmente disposto.

No passo de uma interpretacao conforme o art. 38 da Lei n°® 1.079 de 1950,
qual elenca a possibilidade de aplicagdo subsidiaria dos Regimentos Internos da
Camara e do Senado ao processo de impeachment, necessaria se faz a
consideragdo de que essa previsdo deve, impreterivelmente, observar sua
compatibilidade com os preceitos legais e constitucionais pertinentes.

Posto isso, a votacédo pela condenagao ou nado da Presidente da Republica,
como observada a clareza solar do texto constitucional, ndo ampara a
subsidiariedade prevista na Lei Infraconstitucional, tampouco no Regimento Interno
do Senado, no passo que o objeto do artigo 52, CF/88, em seus incisos e paragrafo,

supre, no todo, as orientagdes procedimentais aplicaveis a votagao dos respectivos

54Dicionario Aurélio de Portugués Online, Disponivel em <https://dicionariodoaurélio.com/com>.
Acesso em 19 mar. 2018, 15h30. Preposigao “com”: “Elemento que significa ligagao,
simultaneidade, perfeigao, intensidade; Estabelece varias relagbes: companhia, modo, instrumento,
causa’.
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julgadores.

Na contramao constitucional, o Presidente do processo de impedimento,
Ministro Lewandowski, acolheu o pedido de fracionamento da votacdo e foram
realizadas duas votagdes: i) na primeira, Dilma foi condenada a perder o cargo de
Presidente da Republica Federativa do Brasil. Desse modo, os Senadores votaram
no sentido de aplicar a primeira sangao (perda do mandato), resultando o placar de
61 (sessenta e um) votos “sim” e 20 (vinte) votos “ndo”; ii) na segunda, os
Senadores decidiram que Dilma ndo deveria ficar inabilitada para o exercicio de
fungdes publicas por oito anos. Em sintese, os Senadores votaram no sentido de
simplesmente ndo se aplicar a segunda sangao a condenada na primeira votagao.
Restaram 42 (quarenta e dois) votos “sim” (pela aplicagdo da sang¢éo), 36 (trinta e
seis) votos “ndo”, além de 3 (trés) abstencgdes. Isto posto, para a aplicacédo da
puni¢cdo da inabilitagdo por oito anos, assim como foi para a perda do mandato,
eram necessarios 2/3 (dois tergos) dos Senadores (art. 52, § unico, CF/88), ou seja,
no minimo, 54 (cinquenta e quatro) votos “sim”. Curiosamente, 19 (dezenove)
Senadores entenderam por minimizar a san¢ao aplicavel, o que escancarou o teor
politico das negociagbes ocorridas ao redor do julgamento.

Essa foi a interpretagcao dada pelo Min. Lewandowski, baseada no fato de
que, a época do caso Collor, o STF entendeu que as sancbes eram autdbnomas,
ocorrendo, entdo, um precedente judicial para trata-las como auténomas. Contudo,
ele acabou por aplicar um precedente que ndo era o0 mesmo da situagao recente,
tendo em vista as particularidades daquele julgamento, principalmente devido a
renuncia do ex-Presidente Collor, fazendo com que figurem situagbes
completamente distintas.

Importante frisar que o fato de o STF no Mandado de Seguranga n°
21.689/DF ter exposto que as penas sdo autbnomas, nao significa que elas devam
ser votadas de forma separada e diferente. O STF, sobretudo, afirmou que elas
eram autbnomas simplesmente para sustentar que o fato de o ex-Presidente ter
renunciado nao significaria que a inabilitacdo ndo devesse mais ser votada.

No caso Collor, como propriamente renunciou, ficou, por vontade prépria,
desprovido do cargo. Dessa maneira, ndo havia mais pena de perda do cargo a ser

analisada pelo Senado. Logo, a votagdo sobre a pena da perda do cargo ficou
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prejudicada, ou seja, "perdeu o objeto". A tese de Collor, portanto, era a de que a
inabilitacdo seria uma pena acessoria a sangao da perda do cargo. Nesse contexto,
como nao se votou a perda do cargo — porque ja ndo era mais ocupado por ele —,
nao se deveria votar também a inabilitagdo, ao considerar que "o acessorio segue o
principal", ou seja, a votagdo sobre a inabilitacdo também deveria ser julgada
prejudicada.

Foi unicamente por essa razao que o STF, no MS n° 21.689/DF afirmou que
as penas sao autbnomas porque a renuncia, que gera o prejuizo da pena de perda
do cargo, nao significa que a pena de inabilitagdo também fique prejudicada e néo
precise mais ser votada. No entanto, no voto do Min. Carlos Velloso foi categorico ao
cravar que a sancao de perda do cargo e a pena de inabilitacdo sdo autdbnomas,
mas sao também cumulativas, ou seja, ambas devem ser aplicadas, por ndo se
tratar de penas alternativas.

Incumbe enfatizar que o Presidente do STF obtinha por funcédo prefacial
assegurar a aplicabilidade das regras constitucionais, porém, ao oportunizar aos
Senadores tal interpretacédo, acabou por resultar em um descumprimento do texto
Constitucional, até mesmo porque uma norma com tamanha clareza ndo comporta
interpretacéo extensiva.

Percebe-se, assim, que incorreu em erro o Presidente do STF ao fracionar as
duas votagdes, o que resultou em sancodes alternativas. Nesse dado momento, ha
de se concluir pela ocorréncia de inconstitucionalidade, tendo em vista que foi
contrariado o texto literal do paragrafo unico do artigo 52, da Constituicdo Federal de
1988. A inconstitucionalidade, dessarte, esta na conduta do presidente do processo
de impedimento em agir com excesso de poder ao separar as sang¢des previstas no
supracitado art. 52, CF/88, e afronta, assim, a expressa previsdo constitucional.

Logo, o paragrafo unico do artigo 52 da Carta Maior € muito claro ao dizer
que, no caso de crime de responsabilidade praticado pelo Presidente da Republica,
a condenacgao imposta sera "perda do cargo, com inabilitagdo, por oito anos, para o
exercicio de fungdo publica". Contudo, a expressdo "perda do cargo, com
inabilitacao" nao transmite sendo a ideia de cumulagdo — nédo de alternatividade ou
escolha. Caso a intengcao do constituinte originario fosse permitir a dispensa da

segunda sancao (inabilitagdo), teria utilizado-se da seguinte locucdo: "perda do
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cargo, com ou sem inabilitagao".

Nesse diapasao, incumbe também mencionar o artigo 33 da Lei n® 1.079/50,
pois determinou que "(...) no caso de condenagdo, o Senado por iniciativa do
Presidente fixara o prazo de inabilitacdo do condenado para o exercicio de qualquer
funcdo publica", que permite o entendimento de que a decisdo condenatdria no
ambito de um processo de Impeachment, por si sO, ja autorizaria o Presidente do
Senado Federal e do Processo de Impedimento a fixar o prazo de inabilitagdo para o
exercicio de qualquer funcao publica, a ser cumprido pela autoridade condenada.

Em suma, verificou-se que a previsao constitucional das penas aplicaveis a
autoridade que incorre, como no caso em tela, em crime de responsabilidade no
decorrer de seu mandato foi, em parte, inobservada, quais sejam: perda do mandato
com inabilitagdo por oito anos das fungdes publicas. Em derradeiro, portanto, o
passo da opcao pela fragmentagdo da decisdo, no tocante as sangodes, restou em
inconstitucionalidade, por desatender o quanto dispbe o artigo 52, paragrafo unico,

CF/88, qual desembocou na parcialidade da aplicagao constitucional da pena.
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como Orgiio Judicidrio

SENTENCA

I - Relatdrio

No dia 02 de dezembro de 2015, a Presidéncia da Cimara dos Deputados
recebeu e autuou a Deniincia por Crime de Responsabilidade (DCR) n* 1, de 2015,
oferecida por Miguel Reale Jinior, Hélio Pereira Bicudo e Janaina Conceigio
Paschoal, subscrita pelo Advogado Flivio Henrique Costa Pereira contra a
Excelentissima Senhora Presidente da Repiblica, Dilma Vana Rousseff, atribuindo-lhe
a pratica, em tese, dos crimes de responsabilidade tipificados no art. 83, V, VI e VII,
da Constituigio Federal, e art. 4, V e VI, art. 9, itens 3 ¢ 7, art. 10, itens 6 a 9 e art, 11,
item 3, todos da Lei 1.079/1950.

Na sequéncia, em 11 de abril de 2016, a Comissdio Especial destinada a
apresentar parecer sobre a matéria na Camara dos Deputados opinou pela
“admissibilidade da acusagdo e a consequente autorizagdo para a instauragdo, pelo

Senado Federal, do processo de crime de responsabilidade”.

Em sessdo deliberativa extraordindria realizada em 17 de abril de 2016,
0 Plendrio da Cimara dos Deputados “autorizou a abertura de processo contra a
Presidente da Republica, por crime de responsabilidade”, mediante voto favorivel de
367 (trezentos e sessenta e sete) de seus membros, “em virtude da abertura de créditos
suplementares por Decreto Presidencial, sem a autorizagéo do Congresso Nacional
(Constituigdo Federal, art. 83, IV e art. 167, V: e Lei n® 1.079, de 1950, arr. 10, item 4
e art. 11, item 2), e da contratagdo ilegal de operagées de crédito (Lei n® 1.079, de
1950, art. 11, item 3).

Ato continuo, em 19 de abril de 2016, a matéria foi lida no Plendrio do

Senado Federal, cumprindo registrar que a Comissdo Especial do Processo de
1
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Impeachment foi regularmente eleita em 25 de abril de 2016 para o processamento da

DEN n® 1/2016.

Instalada no dia subsequente, havendo sido escolhido o Senador
Raimundo Lira como Presidente e designado como relator o Senador Antonio
Anastasia, a referida Comissfio passou a examinar os termos da acusagiio: em 28 de
abril de 2016, a Comissio Especial ouviu os denunciantes Miguel Reale Jnior e
Janaina Paschoal. No dia seguinte, o Dr. José Eduardo Martins Cardozo, o Ministro de
Estado da Fazenda, Nelson Barbosa, e a entio Ministra da Agricultura e Pecudria,
Katia Abreu foram ouvidos. Finalmente, em 2 e 3 de maio de 2016, procedeu-se a

oitiva dos especialistas indicados pela acusagio e pela defesa.

No dia 6 de maio de 2016, a Comissdo Especial aprovou parecer
preliminar pela admissibilidade do processo, que veio a ser aprovado pelo Plendrio do
Senado Federal na sessfio do dia 11 de maio de 2016, por 55 (cinguenta e cinco) votos,
admitindo o processamento da deniincia nesta Casa e determinando a abertura de prazo

para que a acusada respondesse 4 imputaciio, com o que teve inicio a fase de instrucio.

No dia 12 de maio, a acusada foi citada, suspensa de suas funcdes — por
forca do que dispde o art. 86, § 1° II, da Constituigio Federal (CF) — e o processo

formalmente instaurado.

No mesmeo dia, assumi a Presidéncia do Senado Federal, para os fins de
que trata o art. 52, pardgrafo inico, da Constituigio Federal.

A denunciada apresentou, em 1° de junho de 2016, defesa escrita, arrolou

testemunhas e requereu a produgdo de provas.

No dia 2 de junho, a Comisséo Especial do Processo de Impeachment
deliberou sobre os requerimentos de produciio de provas dos denunciantes, da

demunciada e dos Senadores.
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Consecutivamente, em 6 de junho, a Comissiio Especial estabeleceu o

cronograma dos trabalhos para a fase de instrucio.

Ao todo, entre os dias 08 e 29 de junho de 2016, foram ouvidas 2 (duas)
testemunhas indicadas pela acusaglio, 36 (trinta e seis) testemunhas e 2 (dois)
informantes arrolados pela defesa, sem prejuizo da oitiva de 4 (quatro) testemunhas do

Juizo.

Amda durante a fase instrutdria, foi constituida uma Junta Pericial,
composta por 3 (trés) servidores efetivos do Senado Federal, a qual apresentou laudo,
respondeu a quesitos oferecidos pelos denunciantes, pela denunciada e pelos

Senadores e submeteu-se a esclarecimentos.

Paralelamente, foram apresentados laudos elaborados pelos assistentes
técnicos da acusaglio e da defesa e, finalmente, realizada a oitiva do perito

coordenador da junta e dos assistentes técnicos.

No dia 6 de julho, data marcada para o interrogatério da Presidente da

Repiblica, houve a leitura de depoimento escrito por seu advogado.

Por fim, em 7 de julho, foi aberto prazo sucessivo para as alegacdes
finais escritas da acusacio e da defesa, recebidas, respectivamente, nos dias 12 e 28 de
Jjulho de 2016.

Sobreveio, entio, o parecer do Relator, com proposta de "emendatio
libeli” para os fatos descritos na deniincia como "realizagio de operagdes de crédito
com instituighio financeira controlada pela Unifio (pedaladas fiscais)” subsumindo-os
ao disposto no art. 10, itens 6 e 7, da Lei 1.079/50, mantida, no mais, a definigio

Juridica originalmente proposta para a imputagdo remanescente.
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Inobstante a apresentagdo de voto em separado da Senadora Vanessa
Grazziotin e outros Senadores, tal relatdrio foi discutido e aprovado pela Comissio

Especial, na data de 02 de agosto.

Na sequéncia, em (9 de agosto, sob a minha presidéncia, o Senado
Federal, como drgdo judicidrio, em sessfio plendria, aprovou o referido parecer e
pronunciou a acusada pela pritica, em tese, dos crimes de responsabilidade a ela

imputados.

No dia seguinte, foi oferecido libelo acusatério, com respectivo rol de
testemunhas, imputando & Presidente da Repiblica, em sintese, a abertura de créditos
suplementares sem a autorizagio do Congresso Nacional e a realizagio de operagdes

de crédito com institui¢gdo financeira controlada pela Unifo.

Na contrariedade ao libelo, a defesa refutou as imputages, arguindo, em
suma, que ndo houve a abertura de crédito suplementar sem autorizacio legislativa e
que o atraso no pagamento de subvengdes a banco oficial para a agricultura nio pode

ser tido como operagdo de crédito com instituigio financeira.

Durante a fase de julgamento, iniciada em 25 de agosto passado
proximo, apds resolver 18 (dezoito) questdes de ordem, foram colhidos os
depoimentos de 1 (um) informante e 1 (uma) testemunha de acusaciio, bem como de 3
(trés) testemunhas e 2 (dois) informantes arrolados pela defesa. Em seguida, apds o
pronunciamento da acusada, realizou-se o seu interrogatério, ocasiio em que, por
cerca de 11 (onze) horas e 35 (irinta e cinco) minutos, respondeu s perguntas de 48
(quarenta e oito) Senadores, da acusacio e da defesa, sem limitagio de tempo,

inclusive no tocante & sua fala inicial.

Ao final, foram realizados os debates orais entre as partes, bem como a

discussio da matéria pelas Senhoras e pelos Senhores Senadores, oportunidade em que

4
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63 (sessenta e trés) parlamentares fizeram uso da Tribuna por até 10 (dez) minutos

cada.

O presente processo contém, até o momento, 72 volumes e cerca de

27.000 péginas.

Esse € o relatorio, em cumprimento ao que estabelece o art. 67 da Lei n®
1.079/50.

IT - Fundamentaciio

Segundo a acusagdo, a Presidente da Repiblica cometeu os crimes de
responsabilidade em virtude da tomada de empréstimos junto 4 instituiciio financeira
controlada pela Unifio, bem como pela abertura de créditos suplementares sem

autorizagiio do Congresso Nacional.

Alegou-se que “a tomada de empréstimos vedados de instituicies
financeiras puiblicas, sem a respectiva comtabilizagdo (..) impossibilitou que a
populagdo tivesse exata dimensdo da real situagdo econémica e financeira do pais”

(fl. 1 do Libelo Acusatdrio).

Sustentou-se, nessa linha, que “o Banco Cemiral e o Tesouro Nacional
ndo contabilizavam os débitos™ enquanto “as instituicdes financeiras lancavam os
créditos, deixando evidente a relagdo de miituo havida e a vontade deliberada do
Governo Central de esconder os fatos™ (fls. 5 e 6 do Libelo Acusatdrio).

Assim,

“conforme incialmente estimado pelo TCU, as operacdes de
crédito contestadas teriam permitide que, em 2014, a divida priblica federal
Jfosse subdimensionada em RS 40,2 bilhdes e o resultado primdrio
superestimado em RS 7,1 bithdes.
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Em 20135 esse passivo continuou a crescer e atingiu RS 58,7
bilhdes em novembro. Depois disso, guando ndo mais cabiam recursos
contra a decisdo do TCU pela ilegalidade das operacdes, a Unido
procedeu, em dezembro, ao equacionamento dos valores em atraso, outrora

postergados” (fls. 44 e 45 do Parecer 726/2016 do Senador Antonio

Anastasia).

Quanto & “edigdo de decretos, abrindo crédito suplementar, sem a
devida autorizagdo do Congresso Nacional” argumenta-se que isso resultou “em

afronta a constitucional separacde dos poderes™ (fl. 1 do Libelo Acusatério).

Isso porque tais “amparada em metas fiscais constantes unicamente de
praofetos de lei, a Presidente da Republica editou, tanto em 2014 como em 2015,
decretos de abertura de créditos suplementares que ampliaram despesas autorizadas
pela lei orgamentdria. De acordo com o TCU, esses atos foram editados sem lastro
fiscal, ou seja, de modo incompativel com a obtengdo da meta em vigor no momento

da sua edigao™ (fl. 51 do Parecer 726/2016 do Senador Antonio Anastasia).

I1I - Dispositive

O Senado Federal entendeu que a Senhora Presidente da Repiiblica
DILMA VANA ROUSSEFF cometeu os crimes de responsabilidade consistentes em
contratar operagdes de crédito com instituigio financeira controlada pela Unido e
editar decretos de crédito suplementar sem autorizagio do Congresso Nacional
previstos nos art. 85, inciso VI, e art. 167, inciso V, da Constituigio Federal, bem
como no art. 10, itens 4, 6 e 7, e art. 11, itens 2 ¢ 3, da Lei n® 1.079, de 10 de abril de

1950, por 61 votos, havendo sido registrados 20 votos contririos e nenhuma
B
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SENADO FEDERAL
como Orgio Judiciario
abstengdo, ficando assim a acusada condenada 2 perda do cargo de Presidente da
Republica Federativa do Brasil.

Em votagio subsequente, o Senado Federal decidiu afastar a pena de
inabilitagio para o exercicio de cargo publico, em virtude de niio se haver obtido nesta
votagio 2/3 dos votos constitucionalmente previstos, tendo-se verificado 42 votos

favordveis 4 aplicagiio da pena, 36 contririos e trés abstengdes.

Esta sentenga, lavrada nos autos do processo, constard de resolugio do
Senado Federal, sera assinada por mim e pelos Senadores que funcionaram como
juizes, transcrita na Ata da sesso e, dentro desta, publicada no Didrio Oficial da
Umnido, no Didrio do Congresso Nacional (art. 35 da Lei n® 1.079/50% & no Diario do
Senado Federal.

Tal deciséio encerra formalmente o processo de impeachment instaurado

contra a Presidente da Repiblica no Senado Federal no dia 12 de maio de 2016,

Fagam-se as comunicagfes ao Excelentissimo Senhor Presidente da
Repiblica em exercicio, aos Excelentissimos Senhores Presidentes da Céimara dos
Deputados, do Senado Federal e 4 Excelentissima Senhora Vice-Presidente do

Supremo Tribunal Federal.

Brasilia, 31 de agosto de 2016. ( 1 IL{ x
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MEDIDA CAUTELAR EM MANDADO DE SEGURANCA 34379 DISTRITO

FEDERAL
RELATORA WM. ROSA WEBER
IMPTE.{S) tALVARO FERMANDES [MAS
ADv.ials) tREGINALDD LOPES MIMNARE
I[P [ ASS) PRESIDEMTE D0 SUPREMO TRIBUMAL FEDERAL
ADV.(ASS) tADNVOGADO-GERAL Da UNIAQ
I[P [ ASS) :PRESIDEMTE D0 SEMADOD FEDERAL
ADV.(ASS) tADVOGADO-GERAL Da UNIAQ
LIT.PAS.(ASS) (DMLMA WV aNa BOUSSEFE
ADV.ASS) tJOBE EDUARDCO  MARTINSG  CARDOZO  E
OUTRO[ ASS)
Vistos ete.

1. Tratase de mandado de seguranca, com pedido de liminar
impetrado por Alvaro Fernandes Dias, Senador da Repiiblica, contra ato
imputado ao Presidente do Processo de Impeacliment no Senado Federal,
hMinistro Ricardo Lewandowski, ¢ ao Presidente do Senado, Henan
Calheiros, por meio do qual cindida em duas votaches distintas a andlise
do pedido de perda do cargo com a inabilitacio para o exercicio de
Furicao plblica, da Presidente da Repiblica, na fase final do julgamento
dagquele processo.

2, Afirma, o impetrante, deter legitimidade ativa para a impetracao
com amparo na jurisprudéncia desta Suprema Corte que confere ao
parlamentar direito subjetivo ao devido processo legislativo,

3. Sustenta que a decisio impugnada ofendeu o art. 52, pardgrafo
tnico, da Constituicdo Federal, uma wez decorréncia imediata da
condenagao a inabilitacho para exercicio de funcao pablica, e inexistente
previsio constitucional para wvotacho em apartado.  Inconstitucional,
portanto, a conducao dos trabalhos do Senado pelas autoridades
coatoras, mormente quando nao se adotou a opcao de colocar em votacao
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MS 34370 MC [ DF
prévia a propria possibilidade de cisdo dos escrutinios.
4. Deduzidos os seguintes pedidos:

“Requer-se, portanto, a suspensao imediata dos efeitos da
segunda votagio realizada pelo Senado Federal, na Sessao
Deliberativa Extraordinaria, encerrada no dia 31 de agosto de
2016. {..)

Ao final, no mérito, requer-se. respeitosamente, a
concessan em definitivo da ordem mandamental para anular a
segunda votacdo realizada pelo Senado Federal, encerrada no
dia 31 de agosto de 2016, retirando do mundo juridico o seu
resultado, reconhecendo a  inconstitucionalidade  da
possibilidade de votaghes separadas para a perda do cargo de
Presidente da REepiiblim em promsso de impeachment e a

inabilitacio para oexercicio da fungao pibli@m” (inidal, f.9).

5. For meio de despacho prolatado em 06.9.2016 (evento 10), assinei
prazo para que o impetrante emendasse a inicial, requerendo a citagio da
litisconsorte passiva necessara, Dilma Vana Rousseff, sob pena de
extingdo do processo sem resolugio do mérito,

6. Ante o comparecimento espontineo de Dilma Vana Rousseff acs
autos, por meio de peticio de apresentagio de defesa (evento &), ficou
prejudicado o comando de emenda a inicial, tendo sido determinada a
retificagio da autuagio, a fim de inclui-la como litisconsorte passiva
nocessaria (ovento 14).

E o relatdrio,
Decido o pedido de medida liminar.

1. DEL[M[TA'I;AD DO PROBLEMA E PREMISSAS. Entre os dias
1" e a presente data, foram distribuidoes a minha relatoria doze mandados
de seguranga que, ressalvadas particularidades a respeito das quais me
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manifestarei a seguir, compartilhavam pretensio de impugnar ato
praticado na data de 31.8.2016 quando o Senado Federal deliberou, em
votaches separadas, pela procedéncia da dentincia deduzida em desfavor
da Presidente da Republica e pela ndo aplicacio de sua inabilitagio para
exercicio de qualquer fungao publica.

Dado que a Constituicio Federal prevé duas espécies de mandado
de seguranca, o individual (art. 5%, LXIX) e o coletivo (art. 57, LXX), nove
agbes se reportaram aquela primeira categoria: seis deles impetrados por
pessoas fsicas ou associagao civil; dois, por Senadores da Repiblica; um,
por Deputado Federal. A lista se completa com a soma de trés mandados
de seguranga coletivos, estes impetrados por partidos politicos.

No amplo contexto das doze demandas, portanto, hd uma série de
varidveis que podem ou ndo implicar resultados distintos, de acordo com
a importancia que assumem. Tal importincia, por sua vez, decorre da
influéncia de certas premissas absolutamente necessarias  compreensio
da controwvérsia, e que sdo, basicamente, trés: (i) a jurisprudéncia do
Supremo Tribunal Federal a respeito do direito subjetivo do parlamentar
para impetracdo de mandado de seguranca; (ii) a caracterizacio, na
hipotese, do devido processo legislativo a ser defendido por aquela via; e
(iii) o8 proprios aspectos instrumentais da acio eleita, como continente no
qual a controvérsia esta sendo veiculada.

2, DIREITO SUBJETIVO DO PARLAMENTAR. A afirmacio do
direito subjetivo do pardamentar para questionar, individualmente, atos
praticados no ambito da Casa Legislativa & qual se vincula remonta ao
inicio da década de 1980, a partir do precedente firmado no MS n®
20257/DF, Pleno, Relator para acordao Ministro Moreia Alves, D] de
27.02.1981. Naquele caso, esta Suprema Corte se deparou com hipdtese
peculiar, diante da insurgéncia de dois Senadores da Repiblica contra o
tramite de Propostas de Emenda Constitucionais que tinham por objetivo
estender o prazo de mandato dos entdo Prefeitos, Vice-Prefeitos e
Vereadores, Alegou-se, aquela altura, que o simples tramite de tais
propostas estaria vedado pelo art. 47, § 19 da Constituigao Federal,
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segundo o qual " nio send objeto de deliberagio a proposta de emenda tendente a
abolir & Federagio ¢ & Repiblica”. Nesse contexto, a mera omissio em
relagao ao dever de arquivar proposta tendente a abolir, na visio dos
impetrantes, o regime republicano representativo (este basead o na eleigio
periddica de representantes para os cargos do Execulivo e Legislativo) ja
daria ensejo ao reconhecimento de violacho da Constituicao.

Durante o julgamento (e no que importa a presente controvérsia), o
Supremo Tribunal Federal superou o entendimento segundo o qual seria
vedado ao Poder Judicidrio intervie “mo Congresso Nacional para impedir
que este pratigue ato de seu oficio” (voto do Ministro Soares Mufioz) para
afirmar, nos termos do voto do Ministro Moreira Alves, que, constatada
inconstitucionalidade no “proprio andamento do processo legislative”, diante
de deliberagao a respeito de assunto vedado, caberia "ao Poder [udicidrio -
mos sistemas em que o wntrole da constitucionalidade [he & outorgado - impedir
quee s¢ desrespeite @ Constituicdo ", pois “na guarda da obserwincia desta, estd ele
acimia dos demiais Poderes, wio lavendo, pois, que falar-se, a esse respeito, em
frtde prered i

Nos anos seguintes, o desenvolvimento das hipdteses de controle
judicial de atos legislatives foi longo e proficuo. Nao ¢ o caso aqui de
descrever  essa evolugio  pormenorizadamente.  Basta, a  titulo
exemplificativo, citar a questio, hoje consolidada, do direito da minoria a
ver instauradas as Comissdes Pardamentares de Inguérito por ela
requisitad as, quando cumprides os requisitos para tanto (nesse sentido, o
M5 n® 24 831/DF, Pleno, Relator Ministro Celso de Mello, D) de 04.8.2004,
¢, de minha relatoria, decisdo monocratica no M5 n® 32.885/DF Dje de
284.2014), sem que a maioria possa obstar, por simples oposigio de
vontade, 0 exercicio  dessa prerrogativa politico-juridica
constitucionalmente assegurada.

3. CONSEQUENCIAS. S¢ a jurisprudéncia desta Suprema Corte
atribui legitimidade ativa para impetracio de mandado de seguranca ao
parlamentar, diante de ato praticado no ambito dos trabalhos da Casa
Legislativa ao qual aquele se vincula, naturalmente falta legiimidade
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para que o cidadao, ou associagio civil, impetre mandado de seguranga
buscando o mesmo tipo de tutela.

Essa a conclusio que expus no julgamento do primeiro grupo de
agbes a mim distribuidas no contexto da presente controvérsia (M5 n”
34372/DF, 34.375/DF, 34.376/DF 34.377/DF, 3.383/DF e 34.391/DF),
guando, no sexto dia do més corrente, indefer as iniciais respectivas. Ao
fazé-lo, nos termos das decisbes proferidas, reportei-me aos seguintes
julgados: MS n”24.667 AgR/DF, Pleno, Relator Ministro Carlos Velloso, D]
de 2342008, M5 n” 32033/DF, Pleno, Relator para acirdao Ministro Teori
Zavascki, DJe de 18022014 MS n® 32.052 AgR/DF, Pleno, Relator
Ministro Dias Toffoli, Dje de 19.12.2014, M5 n® 33.844 AgR/DF, Pleno,
Eelator Ministro Celso de Mello, DJe de 24.11.2015 ¢ MS of 33.705
AgR/DF, Pleno, Relator Ministro Celso de Mello, DJe de 29.3.2016.

Também fiz referéncia ao MS n° 21.303 AgR/DF, Pleno, Relator
Ministro Octavio Gallotti, D] de 02.81991, cuja sintética ementa resume
perfeitamente a questao: "Mandado de seguranga requerido pelo impetrante
mi gualidade de ddedido brasileiro, contra ate de Comissio da Cémara dos
Deputados tendente a possibilitar @ adogdo da pena de morte, mediante consulta
plebiscitaria. Falta de legitimidade ativa do Requerente, por falta de amenga
aencreta a direito individual, particularizade em sua pessoa”. Nesse caso, alids,
o mandaries  dizia respeito ao tramite de Propesta de Emenda
Constitucional versando sobre tema que, no entender do impetrante,
estaria vetado a propria deliberagio, nos exatos termos em que proposto
o M5 n® 20.257/DF, supra referido. Conquanto similares as bases faticas
das duas hipoteses, as conclusbes foram  radicalmente  diferentes,
evidenciando, apenas neste dlimo caso, a inadequacio entre via
processual eleita e a pretensio de defesa de interesses gerais pelo
cidad do.

Em resumo, conforme tive oportunidade de consignar em anterior
manifestacio de minha lavea (MS n® 34.190/DF, Dje de 11.5.2018), “a
legitintidade ativa para inipugnacdo de atos de natureza puramente legislativa &
(..} concedida apenas aos proprios paramentares, a partic de construgio
jurispricdencial  desenvolvida por esta Suprema Corte. No o génese de tal
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prerrogativa estd o exerdicio do mandato padamentar, forte de direito publico
siebjetive a ser defendido como forma de evitar que Deputado ou Senador tome
parte de processo legislativo viciado.”

Essa compreensio tragz, ainda, influxos potenciais sobre outras
particularidades de algumas das aghes restantes.

Antes de expor tais implicagdes, porém, ha um recorte metodoldgico
que precisa ficar explicito para evitar eventual ma compreensio do
alcance ¢ do impacto do que se estd a declarar nesta oportunidade. A
declaracio de ilegitimidade ativa de alguns dos impetrantes, por decisio
de minha relatoria, estd — penso eu - embasada em solida e univoca
leitura dos precedentes aplicaveis a espécie. Nao fosse o caso, ter-se-ia
tema a respeito do qual manifestacio monocritica, mormente
terminativa, jd nao sera a melhor escolha.

Entendo que hd dois desdobramentos particulares da compreensio
derivada da legitimidade conferida apenas ao parlamentar no tocante a
impugnacio de atos legislativos que estio a exigir cautela, no sentido de
que s¢ encontram reservadas, de modo propro, 4 manifestagio do
Plenario desta Suprema Corte. O primeiro diz respeito a legitimidade de
Deputado Federal para questionar ato legislative do qual nao tomou
parte porque praticado no ambito de competéncia propria da outra Casa,
qual seja, 0 Senado Federal. Sobre essa possibilidade, ¢ possivel em tese
adotar interpretagio ampliativa ou restritiva, a partir da jurisprudéncia
existente,

A segunda questio se refere ao cabimento de mandado de seguranca
coletivo impetrado por partidos politicos. Trata-se de tema pal pitante cujo
exame pelo colegiado poderia ter sido realizad o no bojo do recente MS n®
3.070/DF, se esta impetragio ndo tivesse perdido objeto precocemente.
De qualquer sorte, na decisdo liminar entio proferida em 18.3.2016, o
Relator, Ministro Gilmar Mendes, reconheceu que o entendimento
restritivo adotado pelo precedente firmado no julgamento do RE n®
196 184/ AM, Felatora Ministra Ellenn Gracie, D] de 08.11.2004, estaria a
merecer nova discussio pelo colegiado, porque “a concretizagdo do
dispositive constitucional que prevé a legitimidode do uso do mandado de
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seguranga coletive por partido pol itico ainda & wma obra em andaniento™.

Respeitados os limites de atuagio monocratica do Relator em relagao
ao colegiado, reservo-me a prerrogativa de me manifestar definitivamente
sobre esses temas, com a profundidade que eles exigem, no momento
oportuno. A presente decisdo se limita ao exame de pedido de liminar.
Esse tipo de juizo, como ¢ cedico, tem natureza nitidamente perfunctoria,
de modo a ndo exaurir de forma alguma a extensao ¢ complexidade dos
temas postos em discussio. Por isso, tais juizos sdo também provisorios,
vigorando até o julgamento final pelo orgio colegiado, destino natural
dos processos de competéncia dos Tribunais em geral. Por ora, portanto,
admito como cabiveis as impetragbes, sem prejuizo, porém, da
possibilidade de reexame do tema em ocasido vindoura,

4. ASPECTOS MATERIAIS DA CONTROVERSIA. Sempre que em
pauta a andlise judicial de atos legislativos, coloca-se naturalmente a
questdo dos limites desse exame. E extensa a histéria da doutrina e da
jurisprudéncia relativas as chamadas questoes politicas e aos atos inferma
arporis. Trata-se de histdria que remonta ao ano de L83, quando Rui
Barbosa defendeu em juizo, pela primeira vez, a prerrogativa judicial de
declarar inconstitucionalidade de ato praticado pelo Poder Executivo
(consistente na declaragio e na adogio de medidas priticas restritivas de
direitos individuais durante estado de sitio). Os apontamentos forenses
de Rui Barbosa foram recolhidos em volume intitulado “Os acdos
inconstitucionaes do Congresso ¢ do Executivo ante a Justica Federal”, e
editados naquele mesmo ano (Capital Federal: Companhia Impressora,
1.893).

Em 1910, Rui Barbosa revisitaria o tema, com a publicacao de outro
trabalho também originado das lides forenses (O direite do Amazonas ao
Acre septenttrional. Rio de Janeiro: Typ. do Jornal do Commercio, 2
volumes). Desde aquela época, consignava Rui que “materia de questoes
mieramentte politicas serd o exercicio destes, emguanto encarados na esphera
diacricionarit do Estado, nessn meeiio de contenitnaas opimatings & apreciagies
arbitrarias, onde a auwtoridade ndo se encontra com direitos fixados na lei

86

Dooument o assinado digialmente conforme M7 0 2 20022001 de 24082001, que nsiiul a Infreestuiura de Chaves Flblcas Brasiera - ICPErsil &
o rmeeniho peo b v acess 2o no enckereg o chodr Onil oo R poween S| LS befpoe el heniic a2 sobi o nidmiens 1184837



MS 34379 MC / DF

fundamental” (ob. cit., p. 181). Com amparo nas lighes dos autores norte-
americanos, o nicleo meritdrio do ato estatal, a escolha politica naquilo
que esta possui de mais proprio no campo de atuagio legislativa ou
executiva, sempre se considerou objeto colocado a salvo de intervengao
judicial.

Nao ¢ este, porém, 0o momento apropriado para discorrer sobre a
longa evolucio das relagbes entre direito ¢ politica sob a dtica da
convivéncia entre 0s Poderes da Repiblica, hoje disciplinada pelo art. 2°
da Constituicho Federal, segundo o qual “sio Poderes da Unido,
independentes ¢ harmonicos entre si, o Legislativo, o Executivo ¢ o Judicidrio”.
Interessa propriamente estabelecer que, por um lado, ha ampla aceita¢io
na jurisprudéncia deste Supremo Tribunal Federal a respeito da existéncia
de um devido processo legislativo, em parte derivado dirctamente de
normas constitucionais - e a prova disso estd presente nos proprios
julgados anterdormente mencionados que reconhecem legitimidade ativa
a parlamentar para exigir 0 cumprimento desse devido processo -
enquanto que, por outro lado, permanece viva a ideia de que existe um
campo impenetravel a abordagem dos Tribunais, pena de desvirtuamento
da harmonia e independéncia de que nos fala o art. 2% da Constituigao.

Hd, por exemplo, algumas normas constitucionais particularmente
densas sobre o devido processo legislativo, como a que estatui que “nio
seri objeto de deliberagio a proposta de emenda tendente a abolir a forma
Sfederativa de Estado” = art. 80, § £, 1, da CF/88 (norma invocada, com
sucesso - na perspectiva do cabimento, ao menos - como parametro de
controle no MS n® 20257/DF leading amse sobre a andlise judicial do
devido processo legislativo), ou a que define que “a matéria onstarte de
proposta de emenda refeitada ou havida por prejudicada ndo pode ser objeto de
mova proposta ma mestia sessio legislativa” - art. 60, § 5°, da CF/88 (como
visto no M5 n® 33.630/DF, Dje de 19.6.2015, por mim relatado).

A questio controvertida esta construida em tomo da inteligéncia do
art. 52, pardgrafo tinico, da Constituicio Federal, segundo o qual, “mos
arsos previstos nos incisos | e I, funciomard como Presidente [do Senado
Federal] o do Supremo Tribunal Federal, limitando-se a condenacdo, que
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somente serd proferida por dois tercos dos volos do Senado Federal, d
perda do cargo, com inabililacdo, por oilo anos, para o exercicio de
fungdo phiblica, sem prejuize das demais sangdes judiciais cabiveis”.
Trata-se de decidir, basicamente, se a perda do cargo e a inabilitacdo
devem ser decididas em uma dnica votagio, ou se votaches distintas
podem ser realizadas.

Nesse juizo perfunctério, tipico das medidas liminares - reiterando
que ao Pleno incumbe a manifestacao definitiva sobre o assunto -,
entendo que o parimetro de controle constitucional incidente sobre o ato
apontado como coator esta a conceder plausibilidade a tese segundo a
qual se encontra franqueada a esta Suprema Corte a prerrogativa de se
manifestar sobre o tema, na qualidade de guarda da Constituigio,
Embora o julgamento de impeachment, numa visdo restritiva, talvez nao
possa ser assimilado por inteiro acs emas que tradicionalmente ancoram
nesta Casa sob o palio do devido processo legislativo - se trabalhado tal
conceito, de forma mais fechada, como referente apenas ao conjunto de
normas e procedimentos relacionados a atividade de producio de leis -,
0 que se tlem, em Gltima analise, é atividade de primeira grandeza no
panorama constitucional, e, dentro desse tema fundamental 4 ordem
democrdtica, uma questio juridica a respeito da defini¢io do sentido de
uma norma da Corstituicao.

E sabido que uma das ligbes classicas do direito brasileiro a respeito
da ndo intervencio judicial sobre atos legislatives, derivada da ilustre
pena de Hely Lopes Meirelles, conoeitua os atos interma corporis como
“aguelas questdes on assuntos que entendem direta ¢ imedistamente com a
economia interna da corporagdo legislativa, com seus privilégios ¢ com a
formagio ideologica da lei, ¢ que, por sua prapria natureza, sio reservados @
exclusiva apreciagio ¢ deliberag@o de Plendrio da Cimara”, o que se
exemplifica por circunstincias tais como “os atos de eswlha da Mesa
(eleihes intermas), os de verificacdo de podéres ¢ incompatibilidades de seus
mienibros (cassagio de mandatos, oncessio de licengas et ) ¢ os de utilizagio de
suas prerrogativas institucionais (modo de funcionamento da Cémara, elaboragio
de Regimento, wnstituig@o de Comissdes, organizagde de Serviges Auxiligres
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ete.), @ o processo de elaboragio das leis ¢ resolu@es™ (Direito Municpal
Brasileiro. 530 Paulo: Revista dos Tribunais, Volume 1, 2* Edigao revista e
ampliada, 1964, p. 910).

Messe trecho reiteradamente lembrado, hd referénecia a cassagio de
mandatos como  assunto  interma  corporis, mas num contexto que
claramente remete A cassacio de “sews membros”, ou seja, os das Casas
Legislativas respectivas. E mesmo em tal contexto, parece razoavel supor
que o trecho precisa ser lido em referéncia ao mérito da deliberagio, ndo
ao iter. Nesse sentido, ou seja, reputando cabivel o exame judicial de
violaghes apontadas no processo de cassagio de Deputado (relativas as
garantias da ampla defesa e contraditério), mas nao do mérito em si, cito
o M5 o 2L861/DF, Pleno, Eelator Ministro Méri da Silveira, D] de
2182001, Sem falar, & claro, no MS n® 21L689DF, relativo ao exame do
processo de impenchment do ex-Presidente Fernando Collor de Mello.

5. DISCIPLINA DO MANDADO DE SEGURANCA. Nada disso,
porém, altera o fato de que a via processual eleita possui caracteristicas
proprias, que nao se perdem em razdo da importincia do tema ou da
natureza do litigio. Continua imprescindivel, vy, a demonstragao de
direito liquido e certo por meio de prova pré-constituida.

Ma verdade, ndo ha contradigio ou incongruéncia entre o exame da
matéria controvertida, conquanto carregada de inegavel substrato
politico, e as caracteristicas da via processual eleita. Ao contrario: talvez
seja o mandado de seguranga a via processual por exceléncia para a
instrumentalizagio  desse tipo de controvérsia.  Por  isso, suas
caracteristicas ndo devem, e ndo precisam, ser alteradas.

Ao me tornar Relatora para acérdio do RE n® 668.367/R] (DJe de
30.10.2014), processo julgado sob a sistematica da repercussio geral,
consignei que o mandado de seguranca ¢ agdo autonoma de impugnagao,
possui - configuracdo  especial e  statws  especialissimo, de  indole
constitucional. A respeito dessa configuragio propria, em classica obra
sobre o tema, Castro MNunes afirmou que “mandido de sequranga &
miaterialmente, recurse  administrativo, porgue  tem por  objeto  matéria
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antenciosa administrativa: jurisdicionalmente, remédio judicidgrio. Em uma
palavra: contrdle judicial da administragio, aplicagie do principio anglo-
ameriaime dos writs da common law, aufes origens conhecidas estdo na Curia
Regis e no seu sucediines, o King's Bench, atestando uma superintendincia que
miais tarde passou para os tribunais, sébre os funciondrios de adoinstragdo,
destinada a corrigir-lhe os desmandos ¢ erros - ‘against the wrongful or
erroneous exercise of administrative power’ = derrogatiria do principio da
separagio dos podéres, em que se basein o dualismo jurisdicional do sistema
Sfrancés” (Do mandado de sequrang ¢ de outros meios de defesa contra atos do
Poder Pitblico. Rio de Janeiro: Forense, 6* edigao, 1961, p. 73).

Ainda na esteira do que expendido no RE n® 669.367/R], a decisao a
ser proferida no mandado de seguranca remete, portanto, a uma
necessdria atuagio ou omissio ad ministrativa anterior. Como disciplina o
art. 5% 1, da Lei 12.016/09, atualmente em vigor, “ ndo se concederd mandado
de seguranca quando se tratar de ato do qual caiba recurse administrative com
efeito suspensive, independentemente de caugio”, apesar de viavel, em outras
circunstancias, a impetracio de tipo preventivo. Se a Administragio ndo
pode praticar o ato, ndo ha interesse de agir se o writ ¢ ‘remédio’, como
se costuma dizer, é porque existe algo ser combatido, o que evidencia
uma relagio de causalidade. O contexto fatico permissivo da impetragao
preventiva ¢ esclarecedor: o ato ainda nao foi praticado, mas had concreta
expectativa de que o seja - 0 que equivale a dizer que o agir ou omitir ndo
encontra  obice em quaisquer impedimentos que ndo a  propria
oportunidade administrativa. Novamente com Castro Nunes, tem-se que
“o que g resolve pelo mandado de sequranga é relagio de direito piablico, definida
pelo dever legal da auwtoridade e pelo direito correlato de s e exigir o
cumprimento desse dever” (ob. cit., p. 76).

Mandado de seguranca &, portanto, acio intimamente ligada ao
controle de atos do Estado contra violagdes de direitos. Nao por acaso a
jurisprudéncia antes indicada - a permitir irresignacio de parlamentar
contra atos ocorridos no seio da atividade legislativa -, estd imbricada aos
tragos desta agdo em particular.

Com tais consideraghes em mente ¢ que passo ao exame do pedido
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de liminar propriamente dito, com olhes voltados ao que dispde o art. 77,
Il da Lei o 12.016/09, segundo o qual a0 despachar a inical, o juiz
ordenard: (...} que s suspenda o ate que dew motive ao pedido, quando howver
Sfundamento relevante ¢ do ato impugnado puder resultar a ineficdcia da medida,
mso wia finalmente deferida, sendo facultado exigir do impetrante caugdo, fanga
ot deproaito, comt o objetioe de assdgninar o ressrrcien to & pessoa jrridica”. Essa
medida liminar, por expressa determinacio legal, tem seu contexto
compreensivel a partir do delineamento do ato supostamente ilegal
praticade  por autoridade piblica, ¢ da possibilidade de que a nao
suspensdo  dos  efeitos dele  dervados possa wir a  prejudicar,
definitivamente ¢ de forma antijuridica, o direito individual Htularizado
pelo impetrante.

6. DOS PRESSUPOSTOS DA MEDIDA LIMINAR. Consabido que,
para o deferimento da liminar, devem concorrer cumulativamente os
dois requisitos legais supra aludidos: (i) relevincia dos motives em que
se assenta o pedido deduzido e (ii) a possibilidade de ocorréncia de lesao
irrepardavel ao direitoe do impetrante na hipotese deste vir a ser
reconhecido na decisdo final de mérito. A concessio desse provimento
jurisdicional de natureza provisdria e urgente, que ¢ a liminar, em
absoluto implica o prejulgamento da causa, tampouco afirma ou
reconhece direitos. Preserva, apenas, o impetrante de leso irreparavel, ao
determinar a suspensio provisoria dos efeitos do ato impugnado.

O pressuposto do perigo na demora no mandado de seguranca,
enquanto agdo constitucional vocacionada a assegurar a prestagio in
matira ao impetrante, significa em (ltima andlise que, se ndo concedida a
medida liminar pleiteada, a sentenca final de mérito serd inhtil como
ticnica capaz de dar tutela especifica ao direito afirmado, a ensejar, a
execugao do ato questionado, a ocorréncia do dano temido (ou ilicito, em
casn de mandado de seguranga preventivo). A urgéncia apresenta-se,
portanto, quando a demora na prestagao da tutela jurisdicional ¢ passivel
de comprometer a realizagio imediata ou futura do direito pleiteado.

Com base nessas premissas, passo a andlise do pedido de liminar.
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Emerge da inicial que o direito liquido e certo sustentado pelo
impetrante consiste na tutela do devido processo legal relativo ao tramite
do impenchmient, levado a cabo pelo Senado Federal. Isto é, o parametro de
controle da questio juridica, na espéeie, ¢ a norma decorrente do artigo
52, paragrafo tnico, da Constituicho Federal. O invocado direito subjetivo
de carater liguido e certo diz respeito ao direito do parlamentar de ver
obedecido o devido processo legal.

O pedido de inabilitacio da litisconsorte necessaria Dilma Vana
Rousseff para o exercicio de gualquer funcio piblica, bem vistas as
coisas, ¢ deduzido como consequéncia logica da declaracio de nulidade
do ato que autorizou a biparticio da votagio. Em outras palavras:
compreende o impetrante que a votacio da sanglo da perda do mandato
nao poderia ser dissociada da consectaria inabilitacio para o exercicio da
funcio puiblica, por isso a nulidade do ato impugnadao.

Desse modo, a medida liminar postulada ndo visa a tutela da
seguranca final pretendida, nem a evitar o rsco de ineficacia da decisio
de mérito buscada. Antes, consiste em antecipacio de um dos efeitos
executivos da futura sentenga de procedéncia pretendida: o da aplicagao
da pena de inabilitacio para o exercicio de funcio pablica.

Muito se discute em doutrina e jurisprudéncia acerca da natureza
juridica da liminar em mandado de seguranca. Para parcela da literatura
juridica processual, trata-se de providéncia de natureza cautelar (ALVIM,
Eduardo. (Mandado de seguranca: de acordo com a Lei n® 12,016, de
07/08/2008. 3* ed. Rio de Janeiro: LM] Mundo Jurdico, 2014; REOCHA,
Carmen Lacia. A liminar no mandado de seguranga. In: Mandados de
seguranga e injuncio. TEIXEIRA, Sdlvio de Figueiredo (coord). 530 Paulo:
Saraiva, 1990, p. 202); para outra, providéncia de natureza antecipatoria
{Hely Lopes Meirelles, Amoldo Wald, Gilmar Ferreira Mendes. Mandado
de seguranca e agdes constitucionais. 36" ed. Sao Paulo: Malheiros, 2014
p. |95 FUX, Luiz. Mandado de seguranca. Rio de Janeiro: Forense,
2000, p. 72-73; Zavascki, Teori Albino. Antecipacio de tutela. 2* ed. Sao
Paulo: Revista dos Tribunais ). Parcela outra ainda entende que a
natureza tem relacio com o pedido final (ou de mérito), como o autor Cassio
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Scarpinella. Mandado de seguranca: comentdrios as Leis n. 1.533/51.
4.4348/64 ¢ 5.021/66. 5%ed. 530 Paulo: Saraiva, 2009.p. 89-90.

MNada obstante a discussio tedrica, tenho que a liminar postulada
na presente acio constitucional ndo se presta a tutela do direito material
afirmado na peca de ingresso. E tal conclusio se esteia no mesmo
argumento utilizado na impetracio para fundamentar o periculum in
mora, embora de forma contrara. Ou seja a ndo concessio da liminar e,
portanto, a possibilidade em tese de a litisconsorte necessaria Dilma Vana
Rousseff vir a exercer fun¢ho puablica ndo acarreta dano efetivo ao
julgamento por esta Suprema Corte acerca da alegada violacio, pelo
Senado Federal, do art. 52, pardgrafo Gnico, da Constituigio, diante do
fracionamento efetuado na votacio final do processo do impeachment.

O definir se tal fracionamento da votacdo para o julgamento do
crime de responsabilidade ¢ a aplicacio em separado das sancbes de
perda do cargo e inabilitagao dos direitos politicos encontram amparo na
Constituicio, ou a afrontam, em absoluto resta ameagado com a nao
concessio da liminar pretendida, reitero.

A demasia: o alegado receio de ineficicia do provimento final deve
ser demonstrado a partir de um risco de dano especifico e concreto. A
mera especulacio de noticias veiculadas em meios de comunicagio
quanto a eventual convite para o exercicio de funcio publica, como
argumentado, nio traz prejuizo ou dano para o julgamento definitivo do
mérito desta acho constitucional.

Em mesumo, a ndo demonstracio do perigo da demora, consistente
no risco de frustracio da eficicia do pedido deduzido na agdo, na
hipotese, de procedéncia, ao final, ¢ causa suficiente para a nio
concessio da liminar.

Ante o exposto, indefiro o pedido de medida liminar.,

MNotifiquem-se as autoridades impetradas do contedado da inicial, a

fim de que, no prazo de 10 (dez) dias, prestem informacgbes (art. 79, 1, da
Lei 12.00162009).
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Cientifique-se a Unido, por seu 0rgao de representagio judicial, para
que, querendo, ingresse no feito (art. 77, 11, da Lei 12.016/2009).
A Secretaria Judicidria,

Publique-se.
Braszilia, 09 de setembro de 2016,

Ministra Rosa Weber
Relatora
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MANDADO DE SEGURANCA 34383 DISTRITO FEDERAL

RELATORA :MIN, ROsa WEBER

IMPTE.(S) tREGINA LUCTA DE VASCONCELOS MaCH ADO
ADv.afs) tREGINA LUCIA DE VASCONCELOS MaCHADO
IMPDO. (ASS) tPRESIDEMTE DO SUPREMO TRIBUNAL FEDER AL
ADV.(ASS) tADVOGADO-GERAL Da UNIAO

MANDADD DE SEGURANCA. ATO IMPUTADO
A0 PRESIDEMTE DO PROCESSO DE
IMPEACHMENT N0 SENADO FEDERAL
IMPETRACAD DEDUZIDA POR  PARTICULAR.
AUSEMCTA DE LEGITIMID ADE ATV,
JURISPRUDENCTA COMSOLIDA DA DESTA
SUPREMA {ORTE. MANDADO DE
SEGURANCA NAO CONHECIDO [ART.
10 Da LET M2 12.016,09).

Vistos etc.

1. Tratase de mandado de seguranca, com pedido de liminar,
impetrado  por Regina Lucia de Vasconcelos Machado contra ato
imputado ao Presidente do Processo de Impeachment no Senado Federal,
Ministro Ricardo Lewandowski, por meio do qual cindida em duas
votaches distintas a andlise do pedido de perda do cargo, com a
inabilitacho para exercicio de funcio piblica, da Presidente da Repiablica,
ra Fase final do julgamento do processo.

2. Sustenta, a impetrante, que tal decisio teria ofendido o art. 52,
paragrafo tnico, da Constituicao Federal, porque a perda do mandato
nio poderia ser dissociada da inabilitacdo para o exercicio da fungio
pliblica. Alega existir precedente desta Suprema Corbe a respeito da
aplicacho conjunta das penalidades, no MS n® 1.689/DF.

3, Deduzidos os seguintes pedidos:

“Liminarmente, assegure a suspensdns do resultado da
segunda votag@o, que conedeu elegibilidade 3 condenada
Drilma Bowssett (..;

€] Pede a concessao da seguranca para fins de assegurar a
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impetrante a suspensio do resultado da segunda votacao, que
concedeu elegibilidade a condenada Dilma Rousseff, para an
final torna-la nula de direito, fazendo retornar o texto
constitucional na sua integra tornando assim a Ex-Presidente
Dilma Rousseff, inelegivel por 8 anos” {inidal, A= 7-8).

E o relatdrio.
Decido,

1. Decido.

L A impetracio de mandado de seguranca por cidadio contra ato
praticado no ambito das competéncias proprias das Casas Legislativas ¢
hipétese recorrente nesta Suprema Corte. Ao julgar pretensio deduzida
em face de ato do entado Presidente da Camara dos Deputados que havia
proferido decisio supostamente ilegal sob a perspectiva do devido
processo legislativo, exarei recentemente a seguinte decisio (M5 n®
34.190/DF, DJe de 11.5.2016):

“2 Mos termos da jurisprudéncia desta Suprema Corte, o
mandado de seguranca ndo € via processual adequada para que
particulares  questionem dedsoes tomadas no ambitn do
processo legislativo, O cabimento do mandado de seguranca
esta condicionado a alegacin de que direito liquido e certo
titularizado pele impetrante esta sendo violado (ou se encontra
ameacado) por ate ou omissi imputavel a autoridade coatora.
O mamdamuns individual ndo € acdo destinada a protecio de
interesses da coletividade, ou ao resguardo da ordem juridica
abstratamente  considerada.  Messe  sentido, o seguinte

precedente, assim ementado:

‘Agrave regimental em mandade de seguranca.
legitimidade do impetrante. Agravo regimental nao
provido. 1. O mandado de segurang@a pressupde a
existéncia de direito proprio do impetrante. Somente pode

somrrer-se dessa acén o titular do direito lesado ou
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ameacado de lesdo por ato ou omissio de autoridade, o
que nde se vislumbra na espécie. 2. legitimidade do
particular para, na qualidade de cidadao, atuar em face da
Mesa da Camara dos Deputados ou do Senado Federal na
defesa de interesse de toda a coletividade. Precedente. 3.
Agravo regimental néo provide’ (MS n®* 32052 AgR/DF,
Pleno, Relator Ministro Dias Toffoli, De de 19.12.2014),

Extraio do wvote proferido em tal assentada as seguinbes
consideragies:

‘0 mandamus foi  impetrade  em  face do
Excelentissimo  Senhor Presidente da Camara dos
Deputados,  imputando-lhe a  pratica de ato ilegal
consistente na nomeagao de 8 (oito) deputados eleitos pelo
PSC - 5 (cinm) titulares & 3 (trés) suplentes — para
integrarem a COEHM.

[

Mo caso dos autos, ndo se trata de mandado de
seguranca coletivo, mas de mandado de seguranca
individual, ajuizade por DENISE MALDONADOD DE
SANTI, MAURD BUEND DA SILVA ¢ RODRIGO
OLIVEIR A PEREZ, em litisconsdrcio ative. Declaram agir
na qualidade de ‘eleitores brasileiros’ com o obgetive de
verem respeitado o direito liquido e certo “de
representacio politica dos cidadaos’, com fundamento no
art. 58, § 1%, da CF/88.

[

Esta Suprema Corte possui precedente do Plenario
em que esse afirmou a ilegitimidade do particular para, na
qualidade de cidadao, atuar em face da Mesa da Camara
dos Deputados ou do Senade Federal na defesa de
interesse de toda a mletvidade. Vide trecho da decisao
maonecratica do Ministro Octavio Gallott:

“0 impetrante, ilustre jornalista Mewton de
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Almeida Rodrigues, declara agir ‘na qualidade de
cidaddo brasileire’, sustentando ‘o direito liquide e
certo de ver cumprida a Constituigao do seu pais’,
pois monsidera que a proposta, envolvendo abolicio
de direito ou garantia individual (art. 5% XIVID), nao
pode ser objeto de deliberacio, de amrdo com os
artigns 4% Il e 6, § 4%, IV, da Carta politica, tidos
coma vielados pelo ato impugnado. Ofendido, teria
sido, ainda, o art. 3 do Ate das Disposigoes
Transitirias, pois, a0 ver do impetrante, s0 apis o
prazo de cinoe anos, ali previsto, poderia ter cursoe a
proposta de revisao contra a qual se insurge.

3 A despeito do brilho, esmero e habilidade
com que apresentado o pedido, € patente que nao se
aponta direite subjetivo supostamente lesado, ou seja
situacan particular a amparar. Nem o simples
interesse geral basta para conferir legitimidade ativa
a0 Impetrante, momo tem reiteradamente decidido o
tribunal. Muito menos bastaria a alegacéo de simples
direite ou anseio dvico, cuja nobreza ndo ponho em
dirvida.

4. A circunstincia de postular-se a permanéncia
de uma garantia individual também nao empresta
legitimidade ao requerente, pois néo seria proprio o
direito  individual afrontado, mas pertencente a
coletividade dos concidadaos. (..)" (MS n? 21.303/DF,
Relator o Mimistro Octavio Gallotti, D] de 15/4/91)

Esse entendimento foi mantide pelo Plenario desta
Suprema Corte, tendo sido o acdrd 8o assim ementado:

‘- Mandado de seguranca requeride pelo
Impetrante na qualidade de ddadio brasileiro,
contra ato de Comissao da Camara dos Deputados
tendente a possibilitar a adogao de pena de morte,

mediante consulta plebiscitaria.
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Falta de legitimidade ativa do Requerente, por
falta de ameaca concreta a direito individuoal,
particularizado em sua pessoa™ (M5 n® 21 300/DF-
AgR, Relator o Ministro Octavio Gallotti, Tribunal
Plenn, D de 26/691. Grifei.]

3. A legitimidade ativa para impugnacan de atos de
natureza puramente legislativa €, nessa medida - qual seja, a da
exigéncia de direito liquido e certo titularizado pelo impetrante
— mncedida apenas aos proprios parlamentares, a partir de
construgdo  jurisprudencial desenwolvida por esta Suprema
Corte.

Ma génese de tal prerrogativa esta o exercicio do mandato
parlamentar, fonte de direito publice subjetivoe a ser defendido
coma forma de evitar que Deputado ou Senador tome parte de
processe legislative viciado. Trata-se de antiga e consolidada

jurisprudéncia desta Suprema Corte, conforme demonstram os

preceden tes:

COMSTITUCIOMAL. MANDADD DE
SEGURAMCA. CONTROLE PREVENTIVO  DE
CONSTITUCIOMALIDADE MATERIAL DE PROJETO DE
LEI. INVIABILIDADE. 1. Mao s admite, no sistema
brasileira, o antrole jurisdicional de constitucionalidade

material de projetos de lei (controle preventive de normas

em curso de formacao). O gue a jurisprudéncia do 5TF
tem admitido, como excecio, € “a legitimidade do
parlamentar - ¢ somente do parlamentar - para impetrar
mandado de sepuranca com a finalidade de coibir atos

ticad i so de lei i
constifucional inoompativeis com disposigies
constitucionais gue disciplinam o processo legislativo®
(MS 24,667, Pleno, Min, Carlos Velloso, DI de 23.04.04)
Messas exceprionais situaches, em que o wvicio de
inconstitudonalidade esta diretamente relacionado a

aspedos formais e procedimentais da atuacdo legislativa,
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a_impetracio _de sepuranca & admissivel, segundo a
jurisprudénda do STE porgque visa a cormigir vicio ja
efetivamente conoretizado no priprio curso do_processo

de formaci da  norma, antes  mesmo e
independentemente de sua final aprovacio ou nio., 2.

Sendo  inadmissivel o controle preventive  da

constitucionalidade material das normas em curso de
formagan, nao cabe atribuir a parlamentar, a quem a
Constituicde nega habilitagéo para provocar o controle
abstrato repressivo, a prerrogativa, sob todos os aspectos
mais abrangente e mais eficiente, de provocar esse mesmo
controle  antecipadamente, por wvia de mandado de
seguranga. 3. A prematura intervengo do Judiciario em
dominio juridico e politico de formagde dos  atos
normativos em  curse no  Parlamento, além  de
universalizar um sistema de controle preventive ndo
admitido pela Constituicae, subtrainia dos outros Poderes
da Republica, sem justificacio plausivel, a prerrogativa
constitucional que detém de debater e aperfeicoar os
projetos, inclusive para sanar seus eventuais vicios de
inmnstitucionalidade. Quanto mais evidente e grotesca
possa ser a inconstitucionalidade material de projetos de
leis, menos ainda se devera duvidar do exercicio
responsavel do papel do Legislativo, de negar-lhe
aprovacian, e do Executivo, de apor-lhe veto, se for o caso.
Fartir da suposicio contraria significaria menosprezar a
seriedade e o senso de responsabilidade desses dois
Poderes do Estado. E se, eventualmente, um projeto assim
s tramsformar em lei, sempre havera a possibilidade de
provocar o controle repressivo pelo Judidario, para negar-
lhe validade, retirando-a do ordenamento juridico. 4.
Mandade de seguranga indeferido’ (M5 n® 32003/DF
Fleno, Relator para acdrdao Ministro Teori £avascki, DJe
de 18022014 — sem grifos no original ).

COMSTITUCIONAL.,  PODER LEGISLATIVO:

Diooumeni o assinado d gialmente conforme AP n® 2 20022001 de 24082001, que instiiul a infreesinuaara de Chaves Plblcas Brasilera - ICFBrasil &
o menio Pk S0 2 ems 2o nio oo eg o cdedrdini oo R P e 5 | s bripor el beniic acan’ sob o nomenn 11830455



MS 34383/ DF

ATOS: CONTROLE  JUDICAL. MANDADO  DE
SEGURANCA. PARLAMEMNTARES L - O Supremo
Tribunal Federal admite a legiimidade do parlamentar - g
somente do parlamentar - para impetrar mandado de
seguranga com a finalidade de coibir atos pratimados no
processo de aprovag@o de lei ou emenda constitucional
inmmpativeis com  disposighes  constitucionais  que
disdplinam o processo legislative. II. - Precedentes do
STF: M5 20257 DF, Ministro Moreira Alves (leading @se)
(RT] 991051); M5 20452 DF, Ministro Aldir Passarinho
(RT] 116/47); M5 21 642 /DF, Ministro Celso de Mello (RDA
191/200); M5 24.645/DF, Ministro Celso de Mello, "00.]." de
1549.2005; M5 24 5953/DF, Ministro Mauricie Corréa, "T0)."
de (85,2000, M5 24 576/DF, Ministra Ellen Gracie, "[0]." de
12.9.2005; M5 24.356/0F, Ministro Carlos Velloso, "00]." de
129305, 1L - Agrave ndo provide” (M5 n® 24667
AgRDFE Pleno, Relator Ministro Carlos Velloso, D] de
2343005 — sem grifos no original ).

2. Tais corsideragbes sdo plenamente aplicdveis a hipdtese, em que
um grupo de cidadacs nao detentores de mandatos no Senado Federal
questionam a condu¢ao dos trabalhos legislativos (em sentido amplo) de
que resultou a cisdo da votagio de quesitos, durante a fase final de
julgamento do processo de impeachment da Presidente da Repiblica. Os
impetrantes se insurgem, portanto, contra ato do qual nao tomaram
parte.

3. A afirmagio do direito subjetivo do parlamentar para questionar,
individualmente, atos praticados no ambito da Casa Legislativa a qual se
vincula remonta ao inicio da década de 1980, a partir do precedente
firmado no M5 n® 20257/DF, Pleno, Relator para acérdio Ministro
Moreira Alves, D] de 27.02.1981. Naquele caso, esta Suprema Corte se
deparou com hipitese peculiar, diante da insurgéncia de dois Senadores
da Repiiblica contra o tramite de Propostas de Emenda Constitucionais
que tinham por objetivo estender o prazo de mandato dos entao Prefeitos,
Vice-Prefeitos e Vereadores. Alegou-se, aquela altura, que o simples
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tramite de tais propostas estaria vedado pelo art. 47, § 19, da Constituigo
Federal, segundo o qual “nddo serd objeto de deliberagio a proposta de emenda
tendente & abolir @ Federagio e a Repiiblica”. Messe contexto, a mera omissio
em relagio ao dever de arquivar proposta tendente a abolir, na visio dos
impetrantes, o regime republicano representativo (este basead o na eleigio
peritddica de representantes para os cargos do Executivo e Legislativo) ja
daria ensejo ao reconhecimento de violacio da Constituigao.

Durante o julgamento (e no que importa a presente controvérsia), o
Supremao Tribunal Federal superou o entendimento segundo o qual seria
vedado ao Poder Judiciario intervir “mo Congresso Nacional para fmipedir
que este pratigue ato de sew oficio” (voto do Ministro Soares Mufioz) para
afirmar, nos termos do voto do Ministro Moreira Alves, que, constatada
inconstitucionalidade no “proprio andamento do processo legislative”, diante
de deliberacdo a respeito de assunto vedado, caberia “ao Poder Judicidrio -
mos sisterias ent qiee o controle da constitucional idade e & outorgado = impedir
que s¢ desrespeite a Constituicdo”, pois “ma guarda do obserdncia desta, estd ele
acima dos demais Poderes, mio lavendo, pois, que falar-se, a esse respeito, em
trde e red i

A partir desse entendimento pioneiro, a jurisprudéncia do Supremo
Tribunal Federal tratou de descortinar muitas outras vertentes do
controle judicial sobre atos legislativos, com o passar dos ancs. Nao é o
casn de descrever essa evolugio pormenorizadamente. Basta, a titulo
exemplificativo, citar a questio, hoje consolidada, do direito da minoria a
ver instauradas as Comissbes Pardamentares de Inquérito por ela
requisitadas, quando cumpridos os requisitos para tanto (nesse sentido, o
MS nn® 24.831/0F. Pleno, Eelator Ministro Celso de Mello, D] de 04.8.20046,
e, de minha relatoria, decisio monocrtica no M5 n® 32.885/DF Dje de
284.2014), sem que a maioria possa obstar, por simples oposigio de
vontade, o  exercicio  dessa  prerrogativa  politico-juridica
constitucionalmente assegurada.

4. A andlise judicial do respeito ao devido processo legislativo em
mandado de seguranga ndo se opera, porém, gquando ausente a condigio
de paramentar daquele que deduz a pretensio. A construgdo
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jurisprudencial que permitiv o reconhecimento de direito subjetivo ao
membro da Casa Legislativa na qual praticado o ato questionado tem seu
sentido definido pelas caracteristicas do proprio instrumento processual
por meio da qual tal pretensio ¢ weiculada, pois o mandado de
seguranga, como garantia constitucional, ¢ destinado a protegio de
“direito liquido e certo, ndo amparado por habeas corpus ou habeas data”,
diante de ilegalidade ou abuso de poder cometidos por autoridade
plblica ou agente de pessoa juridica no exercicio de atribuicoes do Poder
Publico (art. 5% LXIX, da Constituigao Federal). O substrato politico do
tema veiculado, por mais relevante ¢ abrangente que possa ser, nao altera
essa conclusio, pois a natureza da questio, ainda gque de primeira
grandeza, ndo opera efeitos expansivos sobre a definicdo da titularidade
processual daquele que pode trazé-la a juizo.

Tal entendimento nao ¢ recente nesta Suprema Corle, como
demonstra o MS n” 21.303 AgR/DF, Pleno, Relator Ministro Octavio
Callotti, D] de 02.8.1991, cuja sintética ementa, j@ mencionada, resume
perfeitamente a questdo: “Mandado de seguranga requerido pelo fmpetrante
ma gualidade de ddedido brasileiro, contra ate de Comissio da Cémara dos
Depiitados tendente a possibilitar @ adogio da pena de miorte, mediante consulta
plebiscitiria. Falta de legitimidade ativa do Requerente, por falta de ameaga
concreta a direito individual, particularizado em sua pessoa”. Nesse caso, alids,
o mandames  dizia respeito ao tramite de Proposta de Emenda
Constitucional versando sobre tema que, no entender do impetrante,
estaria vetado a propria deliberacio, nos exatos termos em que proposto
o M5 n" 20257/DF. Conquanto similares as bases fdticas das duas
hipoteses, as conclusbes foram radicalmente diferentes, evidenciando,
apenas neste Ultimo caso, a inadequacio entre via processual eleita e a
pretensio de defesa de interesses gerais pelo cidadio.

5. A vinculagdo entre exercicio de mandato politico e legitimidade
ativa para a impetracio de mandado de seguranga contra atos praticados
por  determinada Casa Legislativa ¢ tao determinante que a
jurisprudéncia desta Suprema Corte consolidou entendimento no sentido
de que encerrado o prazo da legislatura, restam prejudicados pela
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superveniencia desse fato 0s mandados de seguranga impetrados pelo
parlamentar que deixa de exercer o mandato (g, M5 n® 25.898 AgR/DE
Fleno, Ministra Eelatora Cammen Licia, DJe de 19.8.2014; KE n® 268.674
AgR/SE, 1* Turma, Relator Ministro Dias Toffoli, Dje de 15.8.2012).

6. MNa sessao de julgamentos de 28.10.2015, o Pleno desta Suprema
Corte reforgou a orientacio aqui adotada guanto a ilegitimidade ativa do
cidaddo para postular em nome proprio e pela via do mandado de
seguranga a defesa de direito alheio consubstanciado no interesse social
em geral e nas prerrogativas institucionais dos membros das Casas
Legislativas. Confira-se a ementa do acdrd ao:

“MANDADO DE SEGURANCA - IMPUGNACAO A
PROVIMENTOS CAUTELARES DEFERIDOS, EM SEDE
MANDAMENTAL ORIGIN ARLA, CONTRA O PRESIDENTE
DA CAMARA DOS DEPUTADOS, SUSPENDENDO A
EFICACIA DA RESPOSTA A QUESTAO DE ORDEM NY
1052015 - IMPETRACAQ EM DEFESA DO PRINCIFIO
DEMOCRATICO, DO DOCMA DA SEPARACAO DE
PODERES, DAS PRERROGATIVAS DO CONGRESSO
NACIONAL E DOS DIREITOS DO POVO BRASILEIRD -
AJUIZAMENTO, EM  NOME PROPRIO, DE ACAOD
MANDAMENTAL OBJETIVANDO A PROTECAD DE
DIREITO ALHEIO (0O DO CONGRESSO NACIONAL E O DOS
CIDADACS EM GERAL) - IN ADMISSIBILID ADE - CARATER
EXCEPCIONAL DA LEGITIMACAQ ATIVA
EXTRAORDINARIA OU ANOMALA (CPC, ART & -
INOCORRENCIA, NO CASO, DA HIPOTESE EXCEPCION AL
A QUE SE REFERE O ART. 3 DA LEI N* 12.016/20(8 -
PRECEDENTES - DOUTRINA - IMPOSSIBILIDADE,
ADEMALS, DE UTILIZACAO DO MANDADD DE
SEGURANCA COMO SUCEDANEQ DE ACAO POPULAR
(SUMULA 101/STF) — JURISPRUDENCIA - IMPETRACAQ
CONTRA ATO REVESTIDO DE CONTEUDO JURISDICION AL
EMANADO DO SUPREMO TRIBUNAL FEDERAL -
INVIABILIDADE — PRECEDENTES - RECURSO DE AGRAVO
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IMPROVIDO® (M5 n® 33 844 AgR/DE, Pleno, Relator Ministro
Celso de Mello, Dje de 24 11.2015).

No MS n® 33.705/DF (DJe de 27.11.2015), o Ministro Celso de Mello
analisou pretensio deduzida em litisconsorcio ativo por congressistas e
diversas entidades de direito privado, em que impugnado ato da Mesado
Congresso Nacional referente a aprovagio de novos integrantes do
Conselho de Comunicagao Social = CC5, Consignou, na oportunidade, o
eminente Decano desta Casa, quanto a legitimidade ativa, que “terceiros
estranfios as Casas do Congresso Nacional (...} ndo possuem qualidade para agir
e sede mandamental mediante formulagio de pleito que 86 excepoionalmente oz
congressistas podem deduzir”. Esse caso & emblematico, na medida em que
alguns litisconsortes ativos detinham legitimidade ativa por exercerem
mandato eletivo, enguanto outros, ndo - muito embora pudessem ser, em
ese ¢ quanto ao tema de fundo, interessados no deslinde da gquestao
juridica proposta, na qualidade de associagbes civis atuantes na area da
comunicagdo social.

Em 0332016, o Pleno desta Suprema Corte confirmou essa
compreensio, em acorddo assim ementado (Dje de 29.3.2016):

“MANDADD DE SEGURANCA - FRETENDIDA
SUSTENTACAQ ORAL NO JULGAMENTO DO AGRAVO
REGIMENTAL - INADMISSIBILIDADE -

CONSTITUCIONALIDADE DA VEDACAO REGIMENTAL
(RISTF, ART. 131, § 2) - IMPETRACAO CONTRA ATO DA
MESA DO CONGRESS0O NACIONAL QUE AFROVOU A
NOMEACAO DOS INTEGRANTES DO CONSELHO DE
COMUNICACAO SOCIAL - ALEGADA INOBSERVANCIA
DO RITO PROCEDIMENTAL EM SUA COMPOSICAO -
PRETENSAO DOS IMPETRANTES, ENTRE OS5 QUAIS
DIVERSAS ENTIDADES DE DIREITO FRIVADO, AO
CONTROLE JURISDICIONAL DO “ITER" FORMATIVO
CONCERNENTE A REFERIDO ORGAO COLEGIADO -
LEGITIMIDADE ATIVA, PARA ESSE EFEITO, APENAS
DOS CONGRESSISTAS - DELIBERACAO DE NATUREZA

11
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“INTERNA CORPORIS® - NAO CONFIGURACAO, EM
REFERIDO COMTEXTO, DA COMPETENCIA DO PODER
JUDICIARIO - HIPOTESE DE INCOGNOSCIBILIDADE DA
ACAD DE MANDADO DE SEGURANCA — PRECEDENTES
DO SUPREMO TRIBUMAL FEDERAL - RECURSD DE
AGRAVO IMPFROVIDO. - Nao se revela admissivel mandado
de seguranca, sob pena de ofensa ao postulado muclear da
separacado de poderes (CF, art. ), quando impetrado com o
objetive de questionar divergéncias “interna corporis” e de
suscitar discussées de natureza regimental: apreciacado vedada
ap Poder Judiciario, por tratar-se de temas que devem ser
resolvidos na esfera de atuacao do proprio Congresso Nacional
(ou das Casas que o integram). - A submissao das questies de
indole regimental a0 poder de supervisdo jurisdidonal dos
Tribunais implicaria. em ulima analise, caso admitida, a
inaceitavel nulificagéo  do  proprio Poder Legislativo,
especialmente em matérias em que ndo se verifica evidéncia de
que o oomportamento impugnado  tenha  efetivamente
vulnerade o textn da Constituicae da  Repiblica

Frecedentes” (sem grifos no original).

7. O entendimento que agqui se esposa, com amparo irrestrito da
jurisprudéncia desta Suprema Corte, de forma alguma significa retirar do
cidadio a possibilidade de questionar juridicamente atos do Poder
Plblico. O ponto central para o indeferimento da pretensio, consoante os
fundamentos expendidos, reside na inadequacdo do mandado de
seguranga para tal desiderato, de todo inviavel reconhecer direito liquido
¢ certo a ser defendido por particular frente a ocorréncia no curso das
manifestacies puramente legislativas, diverso do que se wverifica em
relagdo aos parlamentares que, no exercicio das prerrogativas do cargo
eletivo, estdo jungides a tomar parte da deliberagio questionada ou a
sofrer dirctamente seus efeitos. A especificidade aqui determinante,
portanto, opera nos estritos limites da iresignacao apresentada por
cidaddo contra ato praticado na esfera da atividade tipica do Poder
Legislativo.

12
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O sistema processual tende a garantir instrumentos especificos para
defesa de direitos, perante o Judicidrio, por parte de quem se considera
lesado. E preciso levar em consideragio, portanto, a adequagio da via
processual eleita e, em sentido correlato, as distintas competéncias dos
diversos drgaos jurisdicionais.

8. Nao conhego, pois, da agio de mandade de seguranga,
indeferindo a inicial {(art. 10 da Lei 12.016/09).

Fublique-se.
Braszilia, 06 de setembro de 2016,

Ministra Rosa Weber
Relatora
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'J_i?j'::é FEAEEL rﬁﬂ;‘{fﬂ}#{-ﬁg '%{lﬁ'}’ﬂig

MEDIDA CAUTELAR EM MANDADO DE SEGURANCA 34.394 DISTRITO
FEDERAL

RELATORA 1 MIN. ROoSA WEBER

IMPTE.(5) tPARTIDG DA S0CTIAL DEMOCRACIA BRASILEIRA -
’sDB

ADV.ASS) iMARILDA DE PAULA SILVEIRA

IMPTE.(5) tDVEMOCRATAS - [DEM

ADV.AS) O UsSTAVO GUILHERME BEZERRA KAMFFER

IMPTE.(5) P ARTIDO POPULAR SOCTIALISTA - PPS

ADV.(ASS) tRENATO CaMPOs CALUPPO E OUTRO| AFS)

IMPTE.(S) tPARTIDG DO MOVIMENTO  DEMOCRATICO
B RASILEIRO - PR DR

ADV.ASS) tRENATO OLIVEIR A B AMOS

IMPTE.(5) SOLIDARIEDADE = S0

ADV.ASE) 1 T1aco CEDRAZ LEITE OLIVEIRA E OUTRO|ASS)

IMPDO. (ASS) tPRESIDENTE D0 SUPREMO TRIBUNAL FEDERAL

ADV.ASE) tADVOCADO-GERAL Da UNIAD

IMPDOL I ASS) tPRESIDENTE D0 SEMADO FEDERAL

ADV.(Af5) tADVOCGADO-GERAL Da UNIAQ

IMPDO.ASS) ihMESA DIRETORA DO SENADO FEDERAL

ADV.ASS) tADVOCADO-GERAL Da UNIAQ

LIT.PAS. (A/5) tDMLMA W aNA BOUSSEFF

ADV.AS) iJosE EDUARDO  MARTINS CARDOZO  E
OUTRO{ ASE)

Vistos ete.

1. Tratase de mandado de seguranca coletivo, com pedido de
liminar, impetrado pelo Partido da Social Democracia Brasileira — PSDB,
Partido Popular Soclalista — PP5, Partido do Movimento Democratico
Brasileiro — PMDB ¢ Solidariedade - 5D contra aly imputado ao
Presidente do Processo de Impeachment no Senado Federal, Ministro
Ricardo Lewandowski, ao Presidente do Senado Federal, Eenan
Calheiros, @ b Mesa Diretora do Senado Federal, por mwio do qual cindida
em duas votagbes distintas a andlise do pedido de perda do cargo com a
inabilitacho para o exercicio de funcio pldblica, da Presidente da
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Fepublica, na fase final do julgamento daquele processo.

2. Os partidos impetrantes afirmam possuir legitimidade ativa para
defesa de quaisquer interesses coletivos em sentido lato, reputando
indevida a limitagdo prevista no art. 21 da Lei n® 12.016/09 quanto a
suposta necessidade de pertinéncia entre o direito pleiteado e a finalidade
partidaria.

3. Sustentam que a decisdo atacada, ao buscar amparo no art. 68 da
Lei n® LO7P9/50 (que nao estaria mais em vigor), ofendeu o art. 52,
paragrafo tnico, da Constituicio Federal, indissociavel a perda do
mandato da inabilitagio para o exercicio da fungio piblica. Negam o
cardter acessorio ou facultativo de tal pena, defendendo impositiva sua
aplicagio como pena principal. Tal entendimento seria corroborado por
precedente desta Suprema Corte relativo ao julgamento do impeachment
do ex-Presidente Fernando Collor (M5 n® 21L689/DF, Pleno, Eelator
Ministro Carlos Velloso, [ de 07.4.1995), ¢ pela decisio prolatada na
ADPF n® 378. Ainda o ato coator desvirtuaria o sisterma de freios o
contrapesos como estruturado em nosso sistema presidencialista, e a
anulagio da segunda votagio, sem prejuizo das conclusbes retiradas da
primeira, seria plenamente vidvel, faltando causalidade a afirmacdo de
que diferente o resultado em caso de votagao tnica.

4. O periculum in mora necessario para a concessio da liminar, a seu
tumo, decorreria do fato de que, “como moticado pelos meios de
comiticagdo, a qualjuer momente ¢ possived gue [a ex-Presidente] sfa
erfipossada ent um cargo pichlico™ (inicial, £l 16).

5. Deduzidos os seguintes pedidos:

“5eja deferido pedido de liminar no sentide de suspender
a habilitagio para o exercicio de funcio publica da Presidente
da Repiblica cassada Dilma Vana Rousseff, até dedsdo final de

merite; ...
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€] seja concedida a ordem para reconhecer a ilegalidade
do destaque dearrente do Requerimento n® 636, de 20146, (..) e,
por consequéncia, a nulidade da segunda votagdo realizada no
Flenario do Senado que levou a publicacas da Resolugao n?
36/2016 e sentenca anexa em afronta direta ao artigo 52,
paragrafotunico da Constituigao (...J° {inicial, fls. 16-7).

6. Por meio de despacho prolatado em 06.9.2016 (evento 17), assinei
prazo para que os impetrantes emendassem a inicial, requerendo a
citagio da litisconsorte passiva necessaria, Dilma Vana Rousseff, sob pena
de extingdo do processo sem resolugio do mérito.

7. Ante o comparecimento espontineo de Dilma Vana Rousseff acs
autos, por meio de peticio de apresentacio de defesa (evento 12), ficou
prejudicado o comando de emenda a inicial, tendo sido determinada a
retificagio da autuacio, a fim de inclui-la como litisconsorte passiva
necessaria (evento 209,

E o relatirio.
Decido o pedido de medida liminar.

1L DEL[M[TA’I;AD DO PROBLEMA E PREMISSAS. Entre os dias
1° e a presente data, foram distribuidoes 4 minha relatoria doze mandados
de seguranca que, ressalvadas particularidades a respeito das quais me
manifestarei a seguir, compartilhavam pretensdo de impugnar ato
praticado na data de 31.8.2016, quando o Senade Federal deliberou, em
votaghes separadas, pela procedéncia da dentncia deduzida em desfavor
da Presidente da Rephblica e pela ndo aplicacio de sua inabilitagao para
exercicio de qualquer fungio piblica.

Dado que a Constituigio Federal prevé duas espécies de mandado
de seguranga, o individual (art. 5% LXIX) ¢ o coletivo (art. 59, LXX), nove
agbes se reportaram aquela primeira categoria: seis deles impetrados por
pessoas fisicas ou associacio civil; dois, por Senadores da Repdblica; um,
por Deputado Federal. A lista se completa com a soma de trés mandados
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de seguranca coletivos, estes impetrados por partidos politicos.

No amplo contexto das doze demandas, portanto, hd uma série de
varidaveis que podem ou nao implicar resultad os distintos, de acordo com
a importancia que assumem. Tal importancia, por sua vez, decorre da
influéncia de certas premissas absolutamente necessdrias i compreensio
da controvérsia, e que sao, basicamente, trés: (i) a jurisprudéncia do
Supremo Tribunal Federal a respeito do direito subjetivo do parlamentar
para impetracao de mandado de seguranca; (ii) a caracterizacio, na
hipdtese, do devido processo legislativo a ser defendido por aquela via; e
(iii) o8 proprios aspectos instrumentais da agio eleita, como continente no
qual a controvérsia estd sendo veiculada.

2. DIREITQ SUBJETIVO DO PARLAMENTAR. A afirmacio do
direito subjetivo do parlamentar para questionar, individualmente, atos
praticados no ambito da Casa Legislativa & qual se vincula remonta ao
inicio da década de 1980, a partir do precedente firmado no MS n”
20257/DF, Pleno, Relator para acordio Ministro Moreira Alves, D] de
27.02.1981. Nagquele caso, esta Suprema Corte se deparou com hipotese
peculiar, diante da insurgéncia de dois Senadores da Repiblica contra o
tramite de Propostas de Emenda Constitucionais que tinham por objetivo
estender o prazo de mandato dos entio Prefeitos, Vice-Prefeitos e
Vereadores. Alegou-se, aquela altura, que o simples trimite de tais
propostas estaria vedado pelo art. 47, § 19 da Constituicao Federal,
segundo o qual “ mde send objeto de deliberagio a proposta de emenda tendente a
abolir & Federagio ¢ a Repiiblica”™. Nesse contexto, a mera omissio em
relagio ao dever de arquivar proposta tendente a abolir, na visdo dos
impetrantes, o regime republicano representativo (este baseado na eleicio
periodica de representantes para os cargos do Executivo ¢ Legislativo) ja
daria ensejo ao reconhecimento de violacio da Constituicao.

Durante o julgamento (e no que importa 4 presente controvérsia), o
Supremo Trbunal Federal superou o entendimento segundo o qual seria
vedado ao Poder Judiciario intervir “no Congresse Naciomal para impedir
que este pratigue ato de sen oficie” (voto do Ministro Soares Mufioz) para
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afirmar, nos termos do voto do Ministro Moreira Alves, que, constatada
inconstitucionalidade no “proprio andamento do processo legislativo”, diante
de deliberagio a respeito de assunto vedado, caberia “ao Poder Judicidrio -
oS sistemias e qie o wntrole da constitucional idade he & outorgado = impedir
quee se desrespeite a Constituicdo”, pois “'ma guarda da observdncia desta, estd ele
aciimia dos demiais Poderes, mio havendo, pois, que falar-se, a esse respeito, em
i pre rid Ericie .

Nos anos seguintes, o desenvolvimento das hipdteses de controle
judicial de atos legislatives foi longo e proficuo. Nao ¢ o caso aqui de
descrever essa  evolugdio pormencorizadamente.  Basta, a  titulo
exemplificativo, citar a questao, hoje consolidada, do direito da minoria a
ver instauradas as Comissbes Parlamentares de Inguérito por ela
requisitad as, quando cumprides os requisitos para tanto (nesse sentido, o
M5 1n* 24.831/DF, Pleno, Eelator Ministro Celso de Mello, D] de 04.8.2006,
e, de minha relatoria, decisio monocritica no MS n® 32.885DF Dje de
284.2014), sem que a maioria possa obstar, por simples oposicao de
vontade, o exercicio dessa  prerrogativa  politico-juridica
constitucionalmente assegurada.

3. CONSEQUENCIAS. Se a jurisprudéncia desta Suprema Corte
atribui legitimidade ativa para impetracio de mandado de seguranca ao
parlamentar, diante de ato praticado no dmbito dos trabalhos da Casa
Legislativa ao qual aquele se vincula, naturalmente falta legitimidade
para que o cidadio, ou associagio civil, impetre mandado de seguranca
buscando o mesmao tipo de tutela.

Essa a conclusio que expus no julgamento do primeiro grupo de
agbes a mim distribuidas no contexto da presente controvérsia (MS n®
34372/DF, 34.375/DF, 34.376/DF 34.377/DF, 3.383/DF e 34.391/DF),
guando, no sexto dia do més corrente, indeferi as iniciais respectivas. Ao
fazé-lo, nos termos das decisbes proferidas, reportei-me aos seguintes
julgados: MS n”24.667 AgR/DF, Pleno, Relator Ministro Carlos Velloso, D]
de 23.4.2003, M5 n” 32033/DF, Pleno, Relator para acordao Ministro Teori
Zavascki, Dje de 18.02.2014 MS n® 32.052 ApR/DF, Pleno, Relator
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Ministro Dias Toffoli, Dje de 19.12.2014, M5 n” 33.844 AgR/DF, Pleno,
Eclator Ministro Celso de Mello, Dje de 24.11.2015 ¢ M5 of 33.705
AgR/DF, Pleno, Relator Ministro Celso de Mello, DJe de 29.3.2016.

Também fiz referéncia ao MS n® 21.303 AgR/DF, Fleno, Relator
Ministro Octavio Gallotti, D] de 02.8.1991, cuja sintética ementa resume
perfeitamente a questio: "Mandade de seguranga requerido pelo impetrante
ma qualidade de ddadio brasileiro, contra ato de Comissio da Cémara dos
Deprutados tendente a possibilitar a adogdo da pena de morte, mediante consulta
plebiscitdria. Falta de legitimidade ativa do Requerente, por falta de ameaga
aencreta a direite individual, particularizado em sua pessoa”. Nesse caso, alids,
o mandamies  dizia respeito ao tramite de Proposta de Emenda
Constitucional versando sobre tema gue, no entender do impetrante,
estaria vetado a propria deliberagio, nos exatos termos em que proposto
o M5 n® 20.257/DF, supra referido. Conquanto similares as bases faticas
das duas hipoteses, as conclusdes foram  radicalmente diferentes,
evidenciando, apenas neste Glimo caso, a inadequagio entre via
processual eleita e a pretensio de defesa de interesses gerais pelo
cidad ao.

Em resumo, conforme tive oportunidade de consignar em anterior
manifestacio de minha lavra (MS n® 34190/DF, DJe de 11.5.2016), “a
legitintidade ativa para impugnacio de atos de natureza puramente legislativa é
(..} concedida apenas aps priprios parlamientares, a partic de construgdo
jurisprudencial desenvolvida por esta Swuprema Corte. Na  génese de tal
prerrogativa estd o exerdcio do mandato pardamentar, fonte de direito piblico
subjetive a ser defendido como forma de evitar gue Deputado ou Senador tome
parte de processo legislative vicdado.”

Essa compreensao traz, ainda, influxos potenciais sobre outras
particularidades de algumas das agbes restantbes.

Antes de expor tais implicagdes, porém, ha um recorte metodologico
que precisa ficar explicito para evitar eventual ma compreensio do
alcance e do impacto do que se estd a declarar nesta oportunidade. A
declaragio de ilegitimidade ativa de alguns dos impetrantes, por decisao
de minha relatoria, esta - penso eu - embasada em sdlida e univoca
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leitura dos precedentes aplicdveis b espécie. Nao fosse o caso, ter-se-ia
lema a respeito do qual manifestacio  monocritica, mormente
erminativa, ja nao sera a melhor escolha.

Entendo que hd dois desdobramentos particulares da compreensao
derivada da legitimidade conferida apenas ao pardamentar no tocante a
impugnacio de atos legislativos que estio a exigir cautela, no sentido de
que se encontram reservadas, de modo proprio, 4 manifestacio do
Plendrio desta Suprema Corte. O primeiro diz respeito a legitimidade de
Deputado Federal para guestionar ato legislativo do gqual ndo tomou
parte porque praticado no ambito de competéncia propria da outra Casa,
qual seja, 0 Senado Federal. Sobre essa possibilidade, ¢ possivel em tese
adotar interpretacio ampliativa ou restritiva, a partir da jurisprudéncia
existente,

A segunda questio se refere ao cabimento de mandado de seguranca
coletivo impetrado por partidos politicos. Trata-se de tema palpitante cujo
exame pelo colegiado poderia ter sido realizado no bojo do recente M5 n®
34.070/DF, se esta impetracio ndo tivesse perdido objeto precocemente.
De qualquer sorte, na decisdo liminar entio proferida em 18.3.2016, o
Relator, Ministro Gilmar Mendes, reconheceu que o entendimento
restritivo adotado pelo precedente firmado no julgamento do RE n®
196 184/AM, Relatora Ministra Ellen Cracie, D] de 08.11.2004, estaria a
merecer nova discussio pelo colegiado, porque “a concretizagio do
dispositive constitucional que prevé a legitimidade do wso do mandado de
seguranga coletivo por partido politico aivda é wma obra em andamento”.

Respeitados os limites de atuacio monocrdtica do Relator em relagio
ao colegiado, reservo-me a prerrogativa de me manifestar definitivamente
sobre esses temas, com a profundidade que eles exigem, no momento
oportuno. A presente decisdo se limita ao exame de pedido de liminar.
Esse tipo de juizo, como é cedigo, tem natureza nitidamente perfunchdria,
de modo a nao exaurir de forma alguma a extensao e complexidade dos
emas postos em discussio. Por isso, tais julzos sho ambém provisdrios,
vigorando até o julgamento final pelo drgao colegiado, destino natural
dos processos de competéncia dos Tribunais em geral Por ora, portanto,
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admito como cabiveis as impetragbes, sem prejuizo, porém, da
possibilidade de reexame do tema em ocasido vindoura.

4. ASPECTOS MATERIAIS DA CONTROVERSIA. Sempre que em
pauta a andlise judicial de atos legislativos, coloca-se naturalmente a
questio dos limites desse exame. E extensa a histéria da doutrina e da
jurisprudéncia relativas as chamadas questdes politicas e aos atos inferma
arrporis. Trata-se de histdria que remonta ao ano de 1.893, quando Rui
Barbosa defendeu em juizo, pela primeira vez, a prerrogativa judicial de
declarar inconstitucionalidade de ato praticado pelo Poder Executivo
(consistente na declaragio e na adogio de medidas priticas restritivas de
direitos individuais durante estado de sitio). Os apontamentos forenses
de Rui Barbosa foram recolhides em volume intitulado “Os actos
inconstitucionaes do Congresso ¢ do Executivo ante a Justica Federal”, e
editados naquele mesmo ano (Capital Federal: Companhia Impressora,
1.893).

Em 1910, Rui Barbosa revisitaria o tema, com a publicacao de outro
trabalho também originado das lides forenses (O direito do Amiazonas ao
Acre septenttrional. Rio de Janeiro: Typ. do Jornal do Commercio, 2
volumes). Desde aquela época, corsignava Rui que “materia de questoes
meramente politicas seni o exercicio destes, emquanto encarados na esphera
discricionarit do Estado, nessq regiio d¢ Convenidnoes opindtiings & apreciagies
arbitrarias, onde a auwtoridade ndo se encontra com direitos fixados na lei
Surndamental” {ob. cit., p. 181). Com amparo nas lighes dos autores norte-
americanos, o nicleo meritdrio do ato estatal, a escolha politica naguilo
que esta possui de mais proprio no campo de atuagio legislativa ou
executiva, sempre se considerou objeto colocado a salvo de intervengao
judicial.

Nio ¢ este, porém, 0 momento apropriado para discorrer sobre a
longa evolucio das relaghes entre direito ¢ politica sob a dtica da
convivéncia entre os Foderes da Repdblica, hoje disciplinada pelo art. 27
da Corstituicio Federal, segundo o qual "sdo Poderes da  Unido,
independentes ¢ harmdnicos entre si, 0 Legislativo, o Executivo e o Judicidrio”.
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Interessa propriamente estabelecer que, por um lado, ha ampla aceitagio
na jurisprudéncia deste Supremo Tribunal Federal a respeito da existéncia
de um devido processo legislative, em parte derivado diretamente de
normas constitucionais — ¢ a prova disso estd presente nos proprios
julgados anteriormente mencionados que reconhecem legitimidade ativa
a parlamentar para exigir 0 cumprimento desse devido processo -
enquanto que, por outro lado, permanece viva a ideia de que existe um
campo impenetravel a abordagem dos Tribunais, pena de desvirtuamento
da harmonia e independéncia de que nos fala o art. 2° da Constituicao.

Hi, por exemplo, algumas normas constitucionais particularmente
densas sobre o devido processo legislativo, como a que estatui gue “ndo
i objeto de deliberagio a proposta de emenda tendente a aboliv o forma
federativa de Estado”™ - art. 60, § 4, 1, da CF/B88 (normma invocada, com
sucesso - na perspectiva do cabimento, ao menos — como parametro de
controle no M5 n® 20257/ DF leading mise sobre a andlise judicial do
devido processo legislativo), ou a que define que "a matéria onstante de
proposta de emigida refeitadas ou hevida por prejidicada ndo pode ser objeto de
Hova proposta na mesma sessdo legislativa” - art. 60, § 57 da CF/88 (como
visto no M5 n® 33.630/DF, Dje de 19.6.2015, por mim relatado).

A gquestio controvertida estd construida em tomo da inteligéncia do
art. 52, pardgrafo inico, da Constituicio Federal, segundo o qual, “nos
arsos previstos nos incisos | e I, funcionard como Presidente [do Senado
Federal] o do Supremo Tribumal Federal, limitando-se a condenagdo, que
somiente serd proferida por dois lercos dos votos do Senado Federal,
perda de cargo, com inabilitagdo, por oile anos, para o exercicio de
fungdo pitblica, sem prejuize das demais sangdes judiciais cabiveis”.
Trata-se de decidir, basicamente, se a perda do cargo e a inabilitacio
devem ser decididas em uma Gnica votacio, ou se votaches distintas
podem ser realizadas.

MNesse juizo perfunctirio, tipico das medidas liminares - reiterando
que ao Pleno incumbe a manifestacdo definitiva sobre o assunto -,
entendo que o parimetro de controle constitucional incidente sobre o ato
apontado como coator estd a conceder plausibilidade & tese segundo a
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qual se encontra franqueada a esta Suprema Corte a prerrogativa de se
manifestar sobre o tema, na qualidade de guarda da Constituicio.
Embora o julgamento de impeachment, numa visio restritiva, talvez nao
possa ser assimilado por inteiro aos temas que tradicionalmente ancoram
nesta Casa sob o palio do devido processo legislativo - se trabalhado tal
conceito, de forma mais fechada, como referente apenas ao conjunto de
normas ¢ procedimentos relacionados a atividade de produgao de leis -,
0 que se tem, em Gltima andlise, ¢ atividade de primeira grandeza no
panorama constitucional, e, dentro desse tema fundamental a ordem
democritica, uma questio juridica a respeito da definigio do sentido de
uma norma da Constituicio.

E sabido que uma das lighes cldssicas do direito brasileiro a respeito
da nao intervengao judicial sobre atos legislativos, derivada da ilustre
pena de Hely Lopes Meirelles, conceitua os atos interna corporis como
“aguelas questies ou assuntos que entendem direta e imediatamente com a
econoniia interna do corporagdo legislativa, com seus privilégios ¢ com a
Sformagdo ideologica da lei, e que, por sua proprie matureza, sio reservados @
exclusiva apreciagio e deliberag@o de Plendrio da Cimara”, o que se
exemplifica por circunstincias tais como “os atos de eswlha da Mesa
(eleigdes internas), os de verificagio de podéres ¢ inompatibilidades de seus
migembros (cassagio de mandatos, wnoessio de licengas ete.) e os de utilizagio de
stias prerrogativas institucionais (modo de funcionamento da Cimara, daboragdo
de Regimento, wnstituicdo de Comissdes, organizacdo de Servigos Auxilfares
ete.), ¢ o processo de elaboragdo das leis ¢ resolugdes”™ (Direito Muricipal
Brasileiro. 530 Paulo: Revista dos Tribunais, Volume 11, 2* Edigio revista e
ampliada, 1964, p. 910).

Messe trecho reiteradamente lembrado, ha referéncia & cassacio de
mandatos como  assunto  internad  corporis, mas num contexto  que
claramente remete a cassacho de “sews membros”, ou seja, os das Casas
Legislativas respectivas. E mesmo em tal contexto, parece razoavel supor
que o trecho precisa ser lido em referéncia ao mérito da deliberagao, nao
ao iter. Nesse sentido, ou seja, reputando cabivel o exame judicial de
violagbes apontadas no processo de cassagao de Deputado (relativas as

10
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garantias da ampla defesa e contraditdrio), mas ndo do mérito em si, cito
o MS if 21.8681/DF Pleno, Eelator Ministro Néri da Silveira, ) de
2LE8.2001. Sem falar, & claro, no M5 n® 21689/DF, relativo ao exame do
processo de impenchment do ex-Presidente Fernando Collor de Mello.

5. DISCIPLINA DO MANDADO DE SEGURANCA. Nada disso,
porém, altera o fato de que a via processual eleita possui caracteristicas
proprias, que ndo se perdem em razdo da importincia do tema ou da
natureza do litigio. Continua imprescindivel, ©g., a demonstragio de
direito liquido e certo por meio de prova pré-constituida.

Ma verdade, nao hd contradicio ou incongruéncia entre o exame da
matéria controvertida, conquanto carregada de inegavel substrato
politico, e as caracteristicas da via processual eleita. Ao contririo: talvez
seja 0 mandado de seguranca a via processual por exceléncia para a
instrumentalizagio  desse tipo de controvérsia. Por isso, suas
caracteristicas nao devem, e nao precisam, ser alteradas.

Ao me tornar Relatora para acordao do RE n® 662.367/R] (Dje de
30.10.2014), processo julgado sob a sistemdtica da repercussio geral,
consignei que o mandado de seguranga ¢ agao autonoma de impugnagao,
possui configuragho  especial e status  especialissimo, de  indole
constitucional. A respeito dessa configuragio propria, em classica obra
sobre o tema, Castro Nunes afirmou que “mandedo de seguranga &
materialmente, recurse  administrativo, porque tem por objefo  matéria
wontencioss admiinistrativa: jurisdicionalmente, remédio judicidrio. Em wma
palavra: contrile fudicial da administragio, aplicagie do principio anglo-
ameriarie dos writs da common law, aejas origens conliecidas estdo na Curia
Regis ¢ no seu suceddneo, o King's Bench, atestando wma superintendéncia que
migis tarde passou para os tribunais, Sbre os funciondrios da administracdo,
destinada a corrigir-lhe os desmandos ¢ erros — ‘against the wrongful or
erroneous exercise of administrative power’ - derrogatiria do principio da
separacdo dos podires, em gue se basein o dualismo jurisdicional do sistema
Sfrances” (Do mandado de sequrang ¢ de outros meios de defesa contra atos do
Poder Pitblico. Rio de Janeiro: Forense, §* edicio, 1961, p. 73).

11
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Ainda na esteira do que expendido no RE n® 669.367/R], a decisdo a
ser proferida no mandado de seguranga remete, portanto, a uma
necessaria atuagio ou omissio ad ministrativa anterior. Como disciplina o
art. 5%, I, da Lei 12.016/09, atualmente em vigor, “ mio se concederd mandado
de seguranga quando se tratar de ato do qual caiba recurso administrativo com
efeito suspensivo, independentenente de canglo”, apesar de viavel, em outras
circunstancias, a impetragio de tipo preventivo. Se a Administragio nio
pode praticar o ato, nao ha interesse de agir; se o writ é ‘remédio’, como
s¢ costuma dizer, ¢ porque existe algo ser combatido, o que evidencia
uma relagio de causalidade. O contexto fatico permissivo da impetragio
preventiva ¢ esclarecedor: o ato ainda nao foi praticado, mas ha concreta
expectativa de que o seja - 0 que equivale a dizer que o agir ou omitir nao
encontra  obice em gquaisquer impedimentos gue ndo a propria
aportunidade administrativa. Novamente com Castro Nunes, temese que
“o que se resolve pelo mandado de seguranga é relagdo de direito piiblico, definida
pelo dever legal do autoridade ¢ pelo direito correlato de s lhe exigir o
cunprimento desse dever™ (ob. cit., p- 76).

Mandado de seguranca ¢, portanto, acao intimamente ligada ao
controle de atos do Estado contra violagbes de direitos. Nao por acaso a
jurisprudéncia antes indicada - a permitir irresignagio de parlamentar
contra atos ocorridos no seio da atividade legislativa -, esta imbricada aos
tragos desta agdo em particular.

Com tais consideraghes em mente ¢ que passo ao exame do pedido
de liminar propriamente dito, com olhos voltados ao que dispoe o art. 77,
I, da Lei n® 12.016/09, segundo o qual "o despachar a inicial, o juiz
ordenani: (...} que s susperda o ato que dew motivo ao pedido, quando howwver
Sfundamento relevante ¢ do ato impugrado puder resultar a ineficdacia da medida,
s seja finalmente deferida, sendo facultado exigir do impetrante caugdo, fianga
oil deprosito, comt o obfetivo de assegurar o ressarcimieito d pessoa furidica”. Essa
medida liminar, por expressa determinagdo legal, tem seu contexto
compreensivel a partir do delineamento do ato supostamente ilegal
praticado por autoridade publica, e da possibilidade de que a nio
suspensao  dos  efeitos dele derivados possa wvir a  prejudicar,
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definitivamente e de forma antijuridica, o direito individual ttularizado
pelo impetrante.

6. DOS PRESSUPOSTOS DA MEDIDA LIMINAR. Consabido que,
para 0 deferimento da liminar, devem concorrer cumulativamente os
dois requisitos legais supra aludidos: (i) relevincia dos motivos em que
se assenta o pedido deduzido e (i) a possibilidade de ocorréncia de lesio
irreparavel ao dirito do impetrante na hipdtese deste vir a ser
reconbecido na decisio final de mérto. A concessao desse provimento
jurisdicional de natureza provisdria e urgente, que ¢ a liminar, em
absoluto implica o prejulgamento da causa, tampouco afirma ou
reconbece direitos. Preserva, apenas, o impetrante de lesdo irrepardvel, ao
determinar a suspensio provisoria dos efeitos do ato impugnado.

O pressuposto do perigo na demora no mandado de seguranga,
enquanto acio constitucional vocacionada a assegurar a prestacio in
matura ao impetrante, significa em Gltima andlise que, se nao concedida a
medida liminar pleiteada, a sentenca final de mérito sera inatl como
Wenica capaz de dar tutela especifica ao direito afirmado, a ensejar, a
execucdo do ato questionado, a ocorréncia do dano temido (ou ilicito, em
caso de mandado de seguranca preventivo). A urgéncia apresenta-se,
portanto, quando a demora na prestagio da tutela jurisdicional & passivel
de comprometer a realizacio imediata ou futura do direito pleiteado.

Com base nessas premissas, passo a analise do pedido liminar.

Emerge da inicial que o direito liquido ¢ certo sustentado pelos
impetrantes consiste na tutela do devido processo legal relativo ao
tramite do imperchment, levado a cabo pelo Senado Federal. Isto &, o
parimetro de controle da questio juridica, na espécie, ¢ a norma
decorrente do artigo 52, paragrafo tnico, da Constituicho Federal. O
invocado direito subjetivo de carater liguido e certo diz respeito ao direito
do parlamentar de ver obedecido o devido processo legal.

O pedido de inabilitagdo da litisconsorte necessaria Dilma Vana
Rousseff para o exercicio de qualquer fungao publica, bem vistas as
coisas, ¢ deduzido como consequéncia logica da declaragio de nulidade
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do ato que autorizou a biparticho da votagdo. Em outras palavras:
compreendem os impetrantes que a votacdo da sancio da perda do
mandato ndo poderia ser dissociada da consectdria inabilitagio para o
exercicio da fungio pablica, porisso a nulidade do ato impugnado.

Desse modo, a medida liminar postulada nao visa a tutela da
seguranca final pretendida, nem a evitar o risco de ineficacia da decisio
de mérito buscada. Antes, consiste em antecipacio de um dos efeitos
executivos da futura sentenca de procedéncia pretendida: o da aplicacio
da pena de inabilitacio para o exercicio de funcio pablica.

Muito se discute em doutrina e jurisprudéncia acerca da natureza
juridica da liminar em mandado de seguranca. Para parcela da literatura
juridica processual, trata-se de providéncia de natureza cautelar (ALVIM,
Eduardo. (Mandado de segurancga: de acordo com a Lei n® 12.016, de
07/08,/2008, 3* ed. Rio de Janeiro: LM] Mundo Jurdico, 2014; ROCHA,
Carmen Lucia. A liminar no mandado de seguranca. In: Mandados de
seguranca e injun¢ao. TEIXEIRA, Sdlvio de Figueiredo (coord). Sao Paulo:
Saraiva, 1990, p. 202); para outra, providéncia de natureza antecipatiria
(Hely Lopes Meirelles, Amoldo Wald, Gilmar Ferreira Mendes. Mandado
de seguranga e agdes constitucionais, 36" ed. 530 Paulo: Malheiros, 2014.
p. ®-95 FUX, Luiz. Mandado de seguranca. Rio de Janeiro: Forense,
2010. p. 72-73; Zavascki, Teori Albino. Antecipacio de tutela. 2* ed. 530
Paulo: Revista dos Trbunais ). Parcela outra ainda entende que a
natureza tem relacio com o padido final (on de mérito), como o autor Cdssio
Scarpinella. Mandado de seguranca: comentdrios as Leis n. 1.533/51.
4.4348/64 ¢ 5.021/66. 5%d. S0 Paulo: Saraiva, 2009.p. 89-90.

MNada obstante a discussio tedrica, tenho que a liminar postulada
na presente acio constitucional ndo se presta i tutela do direito material
afirmado na peca de ingresso. E tal conclusio se esteia no mesmo
argumento utilizado na impetracio para fundamentar o periculum in
mora, embora de forma contrdria. Ou seja: a ndo concessao da liminar e,
portanto, a possibilidade em tese de a litisconsorte necessaria Dilma Vana
Rousseff vir a exercer fun¢io puablica nido acarreta dano efetivo ao
julgamento por esta Suprema Corte acerca da alegada violacio, pelo
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Senado Federal, do art. 52, pardgrafo Gnico, da Constituigio, diante do
fracionamento efetuado na votagio final do processo do impeachnent.

O definir se tal fracionamento da votagio para o julgamento do
crime de responsabilidade e a aplicacio em separado das sangbes de
perda do cargo e inabilitagio dos direitos politicos encontram amparo na
Constituicio, ou a afrontam, em absoluto resta ameacado com a nio
concessio da liminar pretendida, reitero.

A demasia o alegado receio de ineficicia do provimento final deve
ser demonstrado a partir de um rsco de dano especifico e concreto, A
mera especulacio de noticias veiculadas em meios de comunicacio
quanto a eventual convite para o exercicio de funcio pablica, como
argumentado, nao traz prejuizo ou dano para o julgamento definitivo do
mérito desta acio constitucional.

Em resumo, a ndo demonstragio do perigo da demora, consistente
no risco de frustragio da eficicia do pedido deduzido na agdo, na
hipitese, de procedéncia, ao final, & causa suficiente para a nio
concessio da liminar.

Ante o exposto, indefiro o pedido de medida liminar.

Notifiquem-se as autoridades impetradas do contetido da inicial, a
fim de que, no prazo de 10 (dez) dias, prestem informacbes (art. 79, 1, da
Lei 12.016/2009).

Cientifique-se a Unido, por seu drgio de representagdo judicial, para
que, querendo, ingresse no feito (art 79, 11, da Lei 12016/2009).

A Secretaria Judicidria.

Publique-se.
Brasilia, 09 de setembro de 2016,

Ministra Rosa Weber
Relatora
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