MEDIDA CAUTELAR NA ARGUICAO DE DESCUMPRIMENTO DE PRECEITO
FUNDAMENTAL 378 DISTRITO FEDERAL

EMENTA

DIREITO CONSTITUCIONAL. REGIME DE
RESPONSABILIDADE DO PRESIDENTE DA REPUBLICA. CRIMES
DE RESPONSABILIDADE. IMPEACHMENT. EXIGENCIA DE LEI
ESPECIFICA. LEI 1.079/1950. FILTRAGEM CONSTITUCIONAL.
DEVIDO PROCESSO LEGAL. CONTRADITORIO E AMPLA
DEFESA. APLICACAO SUBSIDIARIA DOS REGIMENTOS
INTERNOS DAS CASAS DO CONGRESSO. RECEBIMENTO DA
DENUNCIA. CAMARA DOS DEPUTADOS. DEFESA PREVIA AO
RECEBIMENTO DA DENUNCIA PELO PRESIDENTE DA CAMARA.
FORMACAO E COMPOSICAO DA COMISSAO ESPECIAL NA
CAMARA DOS DEPUTADOS. AUTORIZACAO DA CAMARA DOS
DEPUTADOS PARA O PROCESSAMENTO E JULGAMENTO NO
SENADO FEDERAL. INSTAURACAO DO PROCESSO NO SENADO.
AFASTAMENTO DO PRESIDENTE DA REPUBLICA.

1. O impeachment integra, a luz da Constituigdo da Republica
Federativa do Brasil de 1988 e da Lei 1.079/1950, o rol de procedimentos
presentes no Estado Democratico de Direito, configurando-se em
processo de indole duplice, de natureza juridico-politica para o fim de
examinar a imputacao e definir a ocorréncia ou nao de crime de
responsabilidade por parte de Presidente da Republica, devendo o
Supremo Tribunal Federal assegurar a realizacao plena do procedimento

nos estritos termos da lei e da Constituicao.

2. O contetido do juizo exclusivamente politico no procedimento de
impeachment é imune a intervencao do Poder Judicidrio, ndao sendo
passivel de ser reformado, sindicado ou tisnado pelo Supremo Tribunal

Federal, que nao deve adentrar no mérito da deliberacao parlamentar.

3. Restringe-se a atuagao judicial, na hipotese, a garantia do devido
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processo legal. A forma do procedimento de impeachment deve
observancia aos direitos e garantias do acusado, especialmente aos
principios da legalidade, do devido processo legal, do contraditorio e da
ampla defesa, previstos pela Constituigao da Republica e pela Convencao

Americana de Direitos Humanos (Pacto de Sao José da Costa Rica).

4. Sendo a lei existente sobre a matéria anterior a Constitui¢ao de
1988, e nao tendo havido pelo Parlamento edig¢ao de lei especifica para o
respectivo regramento, em termos procedimentais e formais pode o Poder
Judiciério a luz de filtragem constitucional examinar a legislacao pretérita
iluminada por preceitos fundamentais previstos no Texto Constitucional
e na Convencao Americana de Direitos Humanos, em sede de Acao de
Descumprimento de Preceito Fundamental, a teor do inciso I, do
paragrafo unico, do artigo 1°. da Lei 9.882/1999.

5. A atuagao judicial pode, assim, adequar, em tais limites e naqueles
definidos pelos pedidos na presente ADPEF, o procedimento quando

necessario a observancia de regras e preceitos constitucionais.

6. Deve-se adotar, na espécie, a técnica da “interpretagao conforme”
ao artigo 38 da Lei 1.079/50, de maneira a consignar que a unica
interpretagao passivel de guarida pela ordem constitucional
contemporanea se resume na seguinte assertiva: os Regimentos Internos
da Camara dos Deputados e do Senado Federal somente possuem
aplicagao no rito do impeachment naquilo que dizem respeito a auto-
organizagao interna dos referidos orgaos legislativos, mas nao para a

autorizagao, processamento e julgamento do impeachment.

7. Nao ha violacao a reserva de lei exigida pelo art. 85 da
Constituicao de 1988 na aplicagao de regras dos regimentos internos das
Casas Legislativas, desde que nao sirvam para regulamentar a

autorizagao, processamento e julgamento do impeachment.
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8. Considerando que o recebimento operado pelo Presidente da
Camara dos Deputados configura juizo sumario da admissibilidade da
dentncia para fins de deliberacao colegiada, nao ha obrigatoriedade de
defesa prévia a essa decisao. Nao se reconhece que a exigéncia de defesa
prévia ao recebimento da dentncia constitua derivagao necessaria da
clausula do devido processo legal. Reconhecido o direito de manifestacao
anterior a aprovacdo do primeiro parecer proferido pela Comissao
Especial, ha contraditorio prévio a admissibilidade conclusiva, o que ¢

suficiente para garantir o devido processo legal.

9. As causas de impedimento, suspeicao e outras limitagoes impostas
aos magistrados, prdprias do processo jurisdicional, que visam a garantia
de um juizo dotado da mais absoluta imparcialidade, nao se

compatibilizam com o processo juridico-politico do impeachment.

10. No que diz respeito a formagao e a composi¢ao da Comissao
Especial na Camara dos Deputados, uma auténtica filtragem
constitucional da Lei 1.079/50 exige a equiparacao normativa dos blocos
parlamentares aos partidos politicos, tanto quanto for possivel, nas
circunstancias passiveis de legitimo alvedrio por parte do Legislativo.
Nao cabe ao Poder Judicidrio tolher uma opgao feita pela Camara dos
Deputados no exercicio de uma liberdade politica que lhe é conferida
pela ordem constitucional, conforme art. 58, §1%, da Constituicao da
Republica de 1988.

11. Tendo em vista o disposto no art. 58 da Constituicao da
Republica de 1988 nao ha ofensa direta a normatividade constitucional
quando as instancias competentes da referida casa legislativa deliberaram
em favor do modelo de votacao fechada para a eleicdo da Comissao
Especial.

12. O direito ao contraditorio e a ampla defesa implica: (i) dar
interpretagao conforme ao art. 20, §2° da Lei 1.079/50 a fim de firmar o
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entendimento de que antes da discussao em plendrio seja lida a
manifestacdo do Presidente da Republica sobre o parecer preliminar
elaborado pela Comissao Especial; (ii) declarar a recepcao do art. 22,
caput da Lei 1.079/50 para que, no caso de o plenario decidir que a
dentncia deve ser objeto de deliberacao, o Presidente da Reptblica
deverd ser notificado para contestar a denuncia, indicando meios de
prova; (iii) dar interpretagdo conforme ao art. 22, §3° a fim de firmar o
entendimento de que a oportunidade de contradizer o parecer final da

Comissao Especial configura meio inerente ao contraditdrio.

13. A indicacdo da tipicidade é pressuposto da autorizagao de
processamento, na medida de responsabilizagao do Presidente da
Republica nas hipoteses prévia e taxativamente estabelecidas.

14. Em relacao ao art. 23, §1% da Lei 1.079/50, deve-se dar
interpretagao conforme a Constituigdo vigente para inferir que a
expressao “decretada a acusacao”, constante no art. 59, I, da Constituicao
de 1946, deve ser dirigida uma interpretagao evolutiva, a luz do art. 51, [,
da Constituicdio da Republica de 1988. Portanto, deve-se fixar
interpretagao constitucional possivel ao §1° do art. 23 da lei em comento,
isto é, o efeito logico da procedéncia da dentuincia na Camara dos
Deputados € a autorizacao para processar o Presidente da Republica por
crime de responsabilidade. Dessa forma, declara-se a nao recepgao dos
artigos 23, §5% 80, caput, ab initio; e 81 da Lei 1.079/50.

15. A luz do disposto no art. 58 da Constitui¢do da Reptiblica, bem
como do art. 24, caput, da Lei 1.079/50, inexiste competéncia do Senado
para rejeitar a autorizagao expedida pela Camara dos Deputados. O
comando constitucional é claro ao indicar, no art. 86, que “admitida a
acusagao contra do Presidente da Republica, serd ele submetido a
julgamento”, ndo havendo faculdade da Mesa do Senado pois, quando

recebe a autorizacao, deve ela instaurar o processo.
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RELATORIO

O Senhor Ministro Edson Fachin (Relator): Trata-se de Arguicao de
Descumprimento de Preceito Fundamental proposta pelo Partido
Comunista do Brasil (PC do B) com pedido de medida liminar. Impende,
ao inicio, deduzir um sumadrio dos inumeros pedidos formulados.

Em resumo, a pretensao objetiva que esta Corte reconhega a nao
recepcao de diversos dispositivos da Lei n® 1.079/1950, que define os
crimes de responsabilidade e regula o seu processo de julgamento, bem
como reconheca a recepcao de outras regras da referida lei, e ainda
proceda a interpretacao conforme a Constituicao de preceitos também ali
contidos, além de suprir lacunas na regulamentagao respectiva.

Para tanto, o requerente elaborou 11 (onze) sub-tdpicos.
Preliminarmente, aduz o Requerente sua legitimidade e o cabimento da
medida.

No mérito, pugna por uma filtragem constitucional da Lei 1.079.

Sustenta, em sintese: a necessidade de defesa prévia em todas as
fases do processo; o afastamento da aplicacao do regimento interno da
Camara dos Deputados e do Senado Federal no rito delimitado pela Lei; o
reconhecimento de que a defesa deva participar por ultimo de todas as
fases instrutdrias; a incompatibilidade com a atual Constituicdo da
previsao que permite a Camara funcionar como tribunal de acusagao; o
reconhecimento de que o afastamento do Presidente sd ocorre apos a
instauracao do processo pelo Senado Federal; e que, durante o
julgamento, os Senadores nao poderiam exercer, simultaneamente, a
funcgao acusatdria e a julgadora.

Declina, por fim, as razoes para o deferimento de liminar.

Foram solicitadas informagoes a Presidéncia da Republica, ao
Senado Federal, a Camara dos Deputados, bem como a Advocacia-Geral
da Uniao e a Procuradoria-Geral da Republica.

O Partido requerente apresentou pedidos em medidas cautelares
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incidentais, especialmente sobre a forma de votagao aberta na formacao e
composicao da Comissao Especial.

Concedi, com eficacia até a sessao plendria de 16 de dezembro
corrente, o pedido liminar requerido e solicitei novas informagoes.

A Camara dos Deputados prestou informagoes; assim também o
Senado Federal.

Foram admitidos amici curiae.

A Advocacia-Geral da Uniao manifestou-se; a Presidéncia da
Republica prestou informagoes, e a Procuradoria-Geral da Republica
ofertou parecer.

Eis a sintese do relatdrio que, agora, para fins de integral informacao
segue pormenorizado na presente Arguicdo de Descumprimento de
Preceito Fundamental proposta pelo Partido Comunista do Brasil (PC do

B) com pedido de medida liminar, objetivando:

a) reconheca a nao recepgao dos §§ 1¢ e 5¢ do art. 23, do art. 38, do
art. 80, e do art. 81, da Lei 1.079/50, que define os crimes de

responsabilidade e regula o seu processo de julgamento;

b) reconheca a recepcao dos §§ 1% 2° e do caput do art. 20, do art. 21,
do art. 22, caput e §§ 1° a 4°, da Lei 1.079/50;

c) proceda a interpretacao conforme a Constituicao do art. 16, do art.
18, do art. 19, do art. 20, do art. 22, caput e §§ 1° e 2°, do art. 24, caput e
paragrafo tnico, do art. 25, do art. 27, do art. 28, caput e paragrafo tnico,
do art. 29, da Lei 1.079/50;

d) supra lacuna na regulamentacao do disposto no art. 52, I, e 86, §
1, II, da Constituicao da Republica, determinando a aplicacao analdgica
do disposto nos arts. 44 a 49, da Lei 1.079/50.

Preliminarmente, aduz o Requerente sua legitimidade e o cabimento

da medida a luz do postulado da seguranca juridica, especialmente a fim
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de se evitar a judicializacdo de cada fase de eventual processo de

impeachment.

Em sua visao, nao obstante as duvidas que pairam sobre o rito a ser
observado, nao houve, desde a ultima decisao sobre o processo de
impedimento de Presidente da Republica, deliberacao para adequar a Lei
1.079/50 a Constituicgao.

O cabimento da medida poderia ser sintetizado nos seguintes

termos:

a) teriam sido violados os seguintes preceitos fundamentais:

al) principio da separacao de poderes (arts. 2° e 60 § 4°, III, CRFB);

a2) principio democratico (arts. 1% caput, e paragrafo tnico, e 60, § 42,
II, CRFB);

a3) principio do devido processo legal (art. 5%, LIV, CRFB);

a4) principio do contraditorio e da ampla defesa (art. 5, LV, CRFB);

ab) o instituto constitucional do impeachment (art. 86, CRFB);

a6) o principio do juiz natural (art. 5% LIII, CRFB);

b) trata-se de lei anterior a Constituicao da Republica, amoldando-se

ao disposto no art. 1°, paragrafo tnico, I, da Lei n® 9.882/1999;

¢) nao haveria outro instrumento, no ambito do controle abstrato de
constitucionalidade, apto a sindicar o equacionamento da questao
constitucional posta, atendido, no caso, o requisito da subsidiariedade
(art. 42, § 1°, da Lei n® 9.882/1999);

d) ndao se aplica ao caso o parametro de autocontencao de
insindicabilidade de questdes politicas, nem tampouco se trata de questao

interna corporis.

Ainda em carater antecedente aos argumentos de mérito, fixam-se
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como premissas tedricas e dogmaticas da ADPF ajuizada:

a) a distingdo entre o processo do impeachment no sistema de
governo presidencialista e a mogao de desconfianca no sistema

parlamentarista;

b) a necessidade de se proceder a “filtragem constitucional” da Lei
1.079/50, objeto de controle, em razdo da diferente sistemdtica para o
processo de impeachment adotada pela Constituicao frente aos textos

constitucionais anteriores; bem como, por fim,

c) a necessidade de se proceder a releitura da Lei a luz da
jurisprudéncia da Corte Interamericana de Direitos Humanos, que afirma
a necessidade de se aplicar ao processo de impeachment as garantias

tipicas do Processo Penal e do Processo Administrativo Sancionador.
No mérito, o Requerente alega em defesa de sua pretensao que:

a) o direito a defesa prévia em todas as fases do processo de
impeachment deve ser assegurado, sob pena de violacdo as garantias
constitucionais da ampla defesa e do contraditdrio, inclusive quanto ao
recebimento da denuncia pelo Presidente da Camara dos Deputados,
aplicando-se por analogia o art. 4° da Lei n® 8.038/1990;

b) seria impossivel a aplicacao do Regimento Interno da Camara dos
Deputados, diante da nao recepgao integral do art. 38, da Lei 1.079/50 em
face do art. 85, CRFB;

c) os arts. 18, 22, § 12, 27, 28 e 29 da Lei 1.079/50 devem ser lidos a luz
dos principios da ampla defesa e do contraditorio, de modo que toda a
atividade probatdria seja desenvolvida em primeiro lugar pela acusagao e
posteriormente pela defesa, bem como que, em cada fase, a ouvida do
acusado seja o ultimo ato da instrucao;
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d) os arts. 80 e 81 da Lei 1.079/50 seriam incompativeis com os arts.
51, 1, 52, 1, 86, § 1°, II, CRFB; do mesmo modo o art. 24 da Lei 1.079/50
deveria receber interpretacao conforme a Constituigao, de modo que se
aplicasse por analogia, em relagdao ao juizo de admissibilidade do pedido
de impeachment pelo Senado, o disposto nos arts. 44 a 46 e 48 a 49 da Lei
1.079/50;

e) o art. 23, §1°, da Lei 1.079/50, nao foi recepcionado a luz do art. 86,
§ 1¢ II, CRFB;

f) no processo de impeachment, a luz da imparcialidade como
coroldrio do devido processo legal (art. 5%, LIV, CRFB), deve-se garantir

que os Senadores da Republica se apartem da fungao acusatoria.

Declina, por fim, as razdes para o deferimento de liminar,
reafirmando, quanto a plausibilidade do direito, os argumentos antes
sintetizados. Quanto ao periculum in mora, o Requerente alega o fato de
o Presidente da Camara dos Deputados ter recebido, em 02.12.2015,

pedido de impeachment contra a Presidente da Republica.
Em sede de pedido cautelar, requer o seguinte:

“a) seja realizada interpretacao conforme a Constitui¢ao do art. 19 da
Lei n. 1.079/50, para se fixar, com efeito ex tunc — abrangendo os processos
em andamento —, a interpretacao segundo a qual o recebimento da
denuncia referido no dispositivo legal deve ser precedido de audiéncia
prévia do acusado, no prazo de quinze dias;

b) seja declarada a ilegitimidade constitucional (ndo recep¢ao) das
expressoes “regimentos internos da Camara dos Deputados e do Senado
federal”, constantes do art. 38 da Lei 1.079/50;
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c) seja declarada a recepcao dos artigos 19, 20, 21, 22 e 23, caput, da
Lei 1.079/50, afastando-se a interpretacao segundo a qual o art. 218 do
Regimento Interno da Camara dos Deputados substitui o procedimento

previsto nos referidos preceitos legais;

d) seja realizada interpretacao conforme a Constituigao do art. 19 da
Lei 1.079/50, afastando-se a interpretagao segundo a qual a formagao da
comissao especial deve se dar com representantes dos blocos
parlamentares no lugar de representantes dos partidos politicos;

e) seja realizada interpretacao conforme dos artigos 18, § 1°, 22, 27,
28 e 29 da Lei 1.079/50, para se fixar a interpretacao segundo a qual toda a
atividade probatdria deve ser desenvolvida em primeiro lugar pela

acusacao e por ultimo pela defesa;

f) seja realizada interpretacdo conforme do § 1° do art. 22 e dos
artigos 28 e 29, todos da Lei 1.079/50, para se fixar a interpretacao
segundo a qual, em cada fase processual — perante a Camara Federal e
perante o Senado Federal —, a manifestacdao do acusado, pessoalmente ou

por seus representantes legais, seja o ultimo ato de instrugao;

g) seja realizada interpretacao conforme a Constitui¢ao do artigo 24
da Lei 1.079 para se fixar a interpretagao segundo a qual o processo de
impeachment, autorizado pela Camara, pode ou nao ser instaurado no
Senado, cabendo a decisdao de instaurd-lo ou nao a respectiva Mesa,
aplicando-se analogicamente o disposto no artigo 44 da propria Lei

1.079/50, ndo sendo tal decisao passivel de recurso;

h) seja realizada interpretacao conforme a Constitui¢ao do artigo 24
da Lei 1.079/50 para se fixar a interpretacao segundo a qual a decisao da
mesa do Senado pela instauracao do processo deve ser submetida ao
Plenario da Casa, aplicando-se, por analogia, os artigos 45, 46, 48 e 49 da
propria Lei 1.079/50, exigindo-se, para se confirmar a instauracao do

10
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processo, a decisao de 2/3 dos senadores;

i) seja declarada a ilegitimidade constitucional — nao recepgao — dos
§§ 1° e 52 do art. 23, e dos artigos 80 e 81 da Lei 1.079/50;

j) seja realizada interpretacao conforme dos artigos 25, 26, 27, 28, 29 e
30 da Lei 1.079/50, para se fixar a interpretacdo segundo a qual os
Senadores s0 devem realizar diligéncias ou a producao de provas de
modo residual e complementar as partes, sem assumir, para si, a fungao

acusatoria;

k) seja realizada interpretacao conforme do art. 19 da Lei 1.079/50,
com efeitos ex tunc — alcangando processos em andamento —, para fixar a
interpretagao segundo a qual o Presidente da Camara dos Deputados
apenas pode praticar o ato de recebimento da acusacdo contra a
Presidente da Republica se nao incidir em qualquer das hipoteses de
impedimento ou suspeicao, esta ultima objetivamente aferivel pela
presenca de conflito concreto de interesses.”

Postula, ao final, o deferimento da liminar e o julgamento definitivo
de procedéncia da ADPF.

Em 03.12.2015 foram solicitadas informacdes a Presidéncia da
Republica, ao Senado Federal, a Camara dos Deputados, bem como a
Advocacia-Geral da Uniao e a Procuradoria-Geral da Republica, no prazo
comum de 05 (cinco) dias, nos termos do art. 5%, §2°, da Lei 9.882/1999
(eDOC 14). Tal prazo expirou em 11/12/2015, sendo que a primeira sessao
ordindria subsequente do Tribunal Pleno desta Corte dar-se-4 em
16/12/2015.

Em 08.12.2015, o Partido requerente apresentou pedido de medida
cautelar incidental (eDOC 31) para que se anule a decisdao de recebimento
da dendncia pelo Presidente da Camara dos Deputados contra a

11
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Presidente da Republica e que, assim, outra decisao seja proferida por ele
com a devida observancia do direito de defesa prévia da Presidente da

Republica.

Ainda em 08.12.2015, foi apresentado pelo requerente segundo
pedido de medida cautelar incidental (eDOC 35)para que, no momento
de formacao da Comissao Especial da Camara dos Deputados, a eleicao
de seus membros observe a regra de indicagao pelos partidos, por meio
das liderancas partidarias, através de voto aberto e que a composicao da
Comissao Especial se dé segundo a representacao proporcional dos

partidos, e nao dos blocos partidarios.

Tendo em vista a urgéncia do feito e a relevancia respectiva para que
esta Corte chancele a seguranca juridica constitucional ao procedimento,
pedi dia para julgamento na sessao ordindria do Tribunal Pleno desta
Corte em 16.12.2015 (art. 172 RISTF) das demais medidas cautelares
requeridas (eDOC 37).

Em relacao ao pedido cautelar incidental que requereu a suspensao
da formacao da Comissao Especial em decorréncia da decisao da
Presidéncia da Camara dos Deputados de constitui-la por meio de
votagao secreta, ante a plausibilidade juridica do pedido, bem como o
perigo de dano pela demora, concedi em 08.12.2015, com eficdcia apenas
até 16 de dezembro corrente, o pedido liminar requerido e solicitei novas
informagoes a Presidéncia da Camara dos Deputados no prazo de 24
horas (eDOC 37).

Em 08.12.2015 também requeri a Secretaria que remetesse copia do
presente Relatdrio a todos os Ministros (art. 172 RISTF), sem prejuizo de
seu posterior aditamento quando do recebimento tempestivo das

informacoes requeridas em 03.12.2015 e em 08.12.2015.

Em 09.12.2015, em virtude da concessao do pedido liminar, a

12
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Presidéncia da Camara dos Deputados prestou informacgoes
complementares e requereu a imediata revogacao da liminar (eDOC 51),

aduzindo que:

a) nao consta, na fundamentacao e nos pedidos formulados na
presente ADPF, qualquer alusdo as modalidades de votagao (secreta ou
ostensiva) na eleicdo dos membros da Comissao Especial, tampouco as
espécies de candidatura (por indicagdo dos lideres ou avulsas),
sustentando que os fatos apresentados pelo Autor, na peca incidental, nao
possuem suporte regimental, legal ou constitucional, vez que distorcidos
e dissociados da realidade;

b) a comissao especial a ser formada para a analise de dentncia por
crime de responsabilidade contra Presidente da Republica, por expressa
determinacao legal (Lei 1.079/50), deve ser eleita pelo Plenario da Camara
dos Deputados, sendo imprestaveis as disposi¢oes regimentais que
tratam do preenchimento das vagas em comissOes nas quais bastam as

indicacOes dos lideres;

c) em virtude da omissao da Constituicao Federal, da Lei 1.079/50 e
do Capitulo VII do Livro VI do Regimento Interno da Camara dos
Deputados (que trata do processo nos crimes de responsabilidade do
Presidente e do Vice-Presidente da Republica), as disposigoes regimentais
adequadas a disciplinar a composicao da referida comissao especial sao
as que tratam da eleicao para a Mesa Diretora, previstas no Capitulo III
do Titulo I do RICD, ja que € a tinica outra comissao para os quais sao

eleitos os membros;
d) apos aplicar a regra da proporcionalidade prevista no artigo 19 da
Lei 1.079/50 e no artigo 23 do RICD, concluiu-se que a comissao especial

teria 65 membros titulares e 65 membros suplentes;

e) em virtude da auséncia de pacificagao nas bancadas no tocante as

13
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indicagoOes oficiais dos partidos, a Presidéncia da Camara adiou a votagao
dos integrantes da comissao especial, estabelecendo as regras para que as
candidaturas avulsas fossem registradas, tendo como parametro os
artigos 7°, inciso I e 82 do RICD;

f) nesse sentido, os deputados que desejassem concorrer deveriam
registrar chapas com pelo menos 33 integrantes (metade mais um da
composicao da comissao especial, respeitando-se a proporcionalidade das
bancadas e o numero de vagas destinadas a cada partido). Caso fossem
registradas chapas incompletas, far-se-ia eleicdo suplementar para o

preenchimento das vagas restantes;

g) formaram-se duas chapas: uma constituida com os candidatos
indicados pelos lideres de partidos e de blocos parlamentares e outra

integrada por candidatos avulsos;

h) em votacao realizada em 8.12.2015, o Plenario da Camara dos
Deputados elegeu a chapa integrada por 39 candidatos avulsos, ficando
pendente, portanto, de complementacao por nova elei¢ao, o que também
ocorreria se fosse eleita a chapa oficial, visto que ela também nao possuia

o numero total de 65 integrantes;

i) esclarece que se apenas os partidos fossem considerados para o
calculo, desprezando os blocos parlamentares, haveria uma unica
alteracao: o Partido Republicano da Ordem Social — PROS perderia uma
vaga e o Democratas — DEM ou o Partido Republicano Brasileiro — PRB
(empatados em n® de deputados eleitos) seria beneficiado;

j) cita outras oportunidades nas quais foram considerados os blocos
parlamentares, sustentando que sua desconsideracdo nao afetaria a
eleicio da chapa avulsa porque o PROS, partido eventualmente
prejudicado, nao a integrou, estando, portanto, habilitado a participar da

eleicao complementar;
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k) no tocante a forma de votagao, esclarece que a Emenda
Constitucional n® 76/2013 nao extinguiu a possibilidade de haver votacao
secreta nas elei¢des internas ocorridas na Camara dos Deputados e no
Senado Federal. Afirma que referida emenda encerrou a votagao secreta
apenas e tao somente para os casos de cassacao de mandatos e apreciacao

de vetos presidenciais;

1) defende a ocorréncia do escrutinio secreto em virtude da
possibilidade de eventual constrangimento por parte do eleitor,
articulando com a previsao contida no Regimento Interno do Supremo
Tribunal Federal (arts. 12, §1° e 355, caput) e no Cddigo Eleitoral (art. 16, I,

alinea a);

m) por fim, afirma nao haver qualquer duvida quanto a
constitucionalidade ou legalidade da votagao ocorrida na sessao do dia
8.12.2015, sustentando a prevaléncia da norma de organizagao interna da

Camara.

Em 10.12.2015, a Camara dos Deputados, em face da primeira
intimagdo, prestou, no prazo regular, informagdes (eDOC 49),

sustentando, em sintese:

a) o ndo cabimento da presente ADPF em virtude da auséncia do
requisito de subsidiariedade previsto no §1° do artigo 4° da Lei 9.882/99,
asseverando que seria 0 mandado de seguranga o meio processual eficaz
para levar diretamente a apreciagao do Supremo Tribunal Federal todas
as questOes relativas ao procedimento de instauragao de processo de
impeachment em desfavor da Presidente da Republica; Noutro ponto,
afirma que a pretensdo da parte autora em ver declarada, por via
transversa, a inconstitucionalidade de norma pds-constitucional — o artigo
218 do Regimento Interno da Camara dos Deputados, impugnavel apenas

por meio de acao direta de inconstitucionalidade — traduz erro grosseiro e
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impede a aplicagao do principio da fungibilidade;

b) no mérito sustenta, inicialmente, ser incabivel a aplicacao
analogica do artigo 4° da Lei 8.038/90, de modo a assegurar a Presidente
da Republica o direito de manifestar-se previamente a decisdo inicial do
Presidente da Camara dos Deputados relativa a admissibilidade da
dentncia, em virtude de:

bl) auséncia de lacuna normativa, na medida em que o artigo 218,
§4° do RICD garante a Presidente da Republica a apresentacao de defesa
antes da emissdao do parecer da Comissao Especial referida no §2° do
artigo citado, bem como antes do recebimento da dentuincia pelo Plenario
da Camara dos Deputados, sendo de mera delibagao o juizo monocratico
do Presidente da Camara dos Deputados;

b2) violagao ao principio da separacao dos poderes, visto que o
acolhimento da referida pretensao autoral importaria em atuagao do STF

como legislador positivo;

c) afirma nao prosperar a alegacao de que o RICD nao poderia
disciplinar o procedimento de impeachment, ante o disposto no
paragrafo tinico do artigo 85 da CRFB, que estabelece caber a lei especial
definir os crimes de responsabilidade e estabelecer as normas de processo
e julgamento. Nesse sentido, sustenta que, do ponto de vista técnico-
juridico, o processo de impeachment se inicia no Senado Federal, apds a
analise de procedibilidade da dentincia pela Camara dos Deputados, nao
havendo que se falar em reserva de lei especial para o estabelecimento
das normas que regem o procedimento desenvolvido na Camara dos

Deputados.
d) defende, ainda, a incidéncia do RICD porque a propria Lei

1.079/50, em seu artigo 38, admite expressamente sua aplicacao

subsididria e porque a exigéncia de lei especial ndo importa em proibicao
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de remessa a disciplina normativa subsidiaria da matéria pelo Regimento

Interno;

e) assevera ser improcedente a alegacao de ilegitimidade
constitucional do preenchimento das vagas da Comissao Especial por
representantes dos blocos parlamentares, sustentando que, apesar de o
artigo 19 da Lei 1.079/50 referir-se tdo somente a partidos, a Constituicao
de 1946, sob cuja égide foi editada a referida lei, ndao aludia aos blocos
parlamentares como critério de constituicao das comissoes da Camara
dos Deputados, ao contrdrio do artigo 58, §1° da Constituicao de 1988.
Nestes termos, defende a aplicagao do artigo 19 da Lei 1.079/50 em
consonancia com o principio da proporcionalidade, nos termos do artigo
58, §1¢ da CRFB;

f) sustenta que a alegacao de grave ilegitimidade constitucional no
tocante a adocdo do procedimento fixado no artigo 218 do RICD,
relativamente ao parecer preliminar da Comissao Especial para o
recebimento da acusacao, por diferir da previsao contida nos artigos 21 e
22 da Lei 7.079/50, também ¢ improcedente. Afirma que a partir da atual
Constitui¢ao ndo hd mais instrucao processual na Camara dos Deputados
e, por isso, os supracitados artigos 21 e 22 foram revogados pelos artigos
51,1 Il e 1V, 52, I e 86, caput, da Constituicao de 1988. Nessa esteira, cita o
MS 21.564, do STF;

g) ressalta a improcedéncia da alegacao de que o Supremo Tribunal
Federal nao estaria vinculado a receber a dentincia por crime comum pelo
fato de a Camara dos Deputados ter autorizado a abertura de processo
criminal. Afirma que, diferentemente da dentncia por crime comum em
desfavor da Presidente da Republica, que demanda a andlise técnica por
juizes togados (art. 102, I, b, CRFB), em relacdio aos crimes de
responsabilidade, sua natureza politico-penal enseja a emissao de juizo
quanto ao mérito da denuincia pelo Plendrio da Camara dos Deputados.

Dessa forma, defende a impossibilidade de revisao, pelo Senado Federal,
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da decisao do Plendrio da Camara dos Deputados no sentido do

recebimento da dentincia por crime de responsabilidade;

h) no mesmo sentido, afirma carecer de fundamento a alegacao de
que caberia a Mesa do Senado a competéncia para instaurar, ou nao, o
processo de impeachment. Reitera que a dentncia serd analisada pela
Camara dos Deputados, o que dispensa nova analise ou revisao pela
Mesa do Senado Federal. Nesse ponto salienta que os artigos citados na
peticao inicial dizem respeito ao impeachment de autoridades (Ministro
do Supremo Tribunal Federal e Procurador-Geral da Republica) cujo

processo nao tramita na Camara dos Deputados, mas apenas no Senado;

i) por fim, no tocante ao pedido de interpretacao conforme do artigo
19 da Lei 1.079/50, para fixar a interpretagao segundo a qual o Presidente
da Camara dos Deputados somente pode praticar o ato de recebimento
da acusagao contra a Presidente da Republica se ndo incidir em qualquer
das hipdteses de impedimento ou suspeicdo, aponta que tal analise
exigiria o exame de fatos e provas, invidvel em sede de Arguicao de
Descumprimento de Preceito Fundamental. Assevera que “as hipoteses
de impedimento de Deputados e Senadores previstas no art. 36 da Lei
1.079/50 nao sao passiveis de interpretagao extensiva, tampouco se revela
cabivel a aplicacdao subsididria de motivos de impedimento e suspeicao
do Codigo de Processo Penal.”(eDOC 49, p.16/17), e articula com a
decisao proferida pelo Ministro Gilmar Mendes no MS 33.921-DF, em que
se discute o processo de impeachment da atual Presidente da Republica;

j) conclui a Camara dos Deputados, pugnando i) pelo nao
conhecimento da presente arguicio de descumprimento de preceito
fundamental; ii) caso conhecida, pelo indeferimento da medida cautelar e;

iii) pela improcedéncia dos pedidos formulados na presente acao.

Em 11.12.2015 o Senado Federal prestou informacoes (eDOC 70),

sustentando:
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a) a improcedéncia do pedido quanto a ndo recepgao, pela
Constituicao de 1988, do artigo 38 da Lei 7.079/50, no ponto que
estabelece a aplicagao subsidiaria dos regimentos internos da Camara dos
Deputados e do Senado Federal. Afirma que os referidos regimentos
contém normas detalhadas sobre os procedimentos especificos de cada
Casa, devendo ser utilizados como fontes normativas complementares;

b) defende a plausibilidade da interpretacdo conforme a
Constituicao para que o artigo 24 da Lei 1.079/50 permita a Mesa do
Senado Federal, mediante aplicacdo analodgica dos artigos 44 a 49 da
referida norma, apreciar a autorizagdo para a abertura de processo de
impeachment. Assevera que eventual decisdao da Camara dos Deputados
pela admissibilidade do processamento do impeachment em nada
condiciona ou vincula o exame do recebimento ou nao da denuncia

popular pelo Senado Federal;

c) aponta a impossibilidade e falta de logica da postulagao de
interpretagao conforme a Constituigao para que os Senadores s6 possam
realizar diligéncias ou produzir provas de modo residual e complementar
as partes (itens 97, “j” e 98, “0”, da peticdo inicial), afirmando que
“apenas apos a atuacdo do acusado é que seria possivel verificar a
existéncia de algum espaco residual ou a complementar e, nestes casos,
uma atuacao dos Senadores se daria apds o acusado, chegando-se a um
impasse” (eDOC 70, p.9), o que representaria um total impedimento dos

Senadores em participar da instrugdo do feito;

d) assevera que a Constituicdo de 1988, ao modificar as atribuigdes
até entao distribuidas entre as Casas Legislativas, no procedimento de
impeachment, transferiu a atribuicdo de processar da Camara dos
Deputados para o Senado Federal. Desse modo, e com base no
julgamento dos Mandados de Seguranca n° 21.623/DF e n°® 21.564/DF,
defende a competéncia privativa do Senado Federal para a realizagao de
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todos os atos compreendidos no nucleo “processar” (art. 52, I, CRFB),
incluindo o recebimento ou nao da denuncia e “a instauracao do
procedimento e prosseguindo com a notificagdo do acusado para
apresentagao de defesa, com realizacao de eventuais diligéncias, tomada
de depoimentos, oitiva do acusado e dos acusadores, requisicao de
documentos, entre outros, compreendendo ainda a tomada de decisoes
que conduzam o procedimento ao ponto de estar apto a subsidiar a
tomada de decisao final (fase chamada de julgamento)” (eDOC 70, p.11).

Em 11.12.2015, foram admitidos como amici curiae o Partido da
Social Democracia Brasileira — PSDB, o Partido Democratas — DEM e o
Partido dos Trabalhadores — PT (eDOC 74).

Na mesma data, decidi acerca do pedido de revogagao da liminar
requerida pelo Presidente da Camara dos Deputados (eDOC 51),
sustentando que, em razao da transitoria eficacia temporal da medida por
mim implementada, com previsao de exaurimento em 16.12.2015 (data
prevista para a realizacao da sessao do Plenario deste Supremo Tribunal
Federal), faz-se desnecessaria a revogacao pleiteada (eDOC 74, p. 5/6).

Em 11.12.2015 a Advocacia-Geral da Unido manifestou-se pelo
conhecimento da presente Arguicao e, no mérito, pela procedéncia dos
pedidos nela formulados, aduzindo (eDOC 76):

a) que o teor do inciso LV, do artigo 5% da Constituicao da Republica
deve ser interpretado de forma generosa, destacando que “a intimagao do
Presidente da Republica para se manifestar sobre os termos da peca
acusatoria, previamente ao recebimento da denuincia por crime de
responsabilidade, constitui exigéncia que decorre imediatamente das
garantias constitucionais do contraditorio e da ampla defesa” (eDOC 76,
p.21). Nesse sentido, sustenta a procedéncia do pedido autoral quanto a
interpretacao conforme a Constituicao, do artigo 19 da Lei 1.079/50.

Quanto ao prazo a ser observado, afirma mostrar-se adequada a aplicagao
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analogica do artigo 4° da Lei 8.038/90;

b) sustenta ainda, em obediéncia as garantias constitucionais do
devido processo legal, do contraditorio e da ampla defesa, o direito de o
Presidente da Republica praticar os atos de defesa sempre apds a
acusacao, devendo ser a manifestacao do Presidente o ultimo ato de
instruc¢ao do processo;

c) defende o acolhimento do pedido atinente a reserva constitucional
de lei especial para a definicdo dos crimes de responsabilidade e
estabelecimento de normas de processo e julgamento. Nestes termos,
considera constitucionalmente ilegitima as expressoes “regimentos
internos da Camara dos Deputados e do Senado Federal”, constantes do
artigo 38 da Lei 1.079/50, em virtude da desobediéncia a exigéncia de lei
nacional especial. Cita o Verbete Vinculante n® 46 das Sumulas do

Supremo, os Mandados de Seguranca n® 33.837 e n® 33.838 e a Reclamacao
n® 22.124;

d) afirma que, na Constituicao de 1988, o impedimento do Chefe do
Executivo ¢ medida excepcional que deve ser tomada pelo Senado
Federal nos casos de crimes de responsabilidade, sustentando que apesar
de a Camara dos Deputados autorizar o processamento, o processo de
impeachment pode ou nao ser instaurado pelo Senado. Conclui, nesse
sentido, pela validade do artigo 24 da Lei 1.079/50 e sua interpretacao

conforme a Constituicao;

e) discorre acerca dos artigos 45, 46, 48 e 49 da Lei 1.079/50,
asseverando que a interpretacao desses dispositivos “deve ser feita tendo
em vista o parametro constitucional, que fixa em dois ter¢cos o quérum
para a decisdao do Plenario do Senado Federal” (eDOC 76, p.33).

f) sustenta que os artigos 23, §§ 1° e 5°, 80 e 81, da Lei 1.079/50, nao

foram recepcionados pela Constituicao em vigor, além de nao observarem
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o sistema acusatodrio e a exigéncia de quérum qualificado para o processo

e julgamento dos crimes de responsabilidade do Presidente da Republica;

g) aponta o acerto da alegada interpretagao conforme a ser conferida
aos artigos 25 a 30 da Lei 1.079/50, afirmando que, no ordenamento
juridico brasileiro, o 6rgao julgador nao pode assumir para si a fungao
acusatoria, sob pena de comprometimento da imparcialidade e da isencao
de julgador. Nesse sentido, defende que o Senado Federal somente
poderia realizar diligéncias de forma residual e complementar, sem

assumir fung¢ao acusatoria;

h) por fim, destaca a importancia de se assegurar que o ato de
recebimento da acusacao, por parte do Presidente da Camara dos
Deputados, nao contenha qualquer desvio de finalidade, sustentando que
o artigo 19 da Lei 1.079/50 deve ser interpretado de modo a afastar

qualquer hipdtese de impedimento ou suspeicao porventura existentes.

Em 11/12/2015 a Presidéncia da Republica prestou informagoes
(eDOC 86), manifestando-se pelo acolhimento da totalidade dos pedidos
da presente Arguicao, bem como dos pedidos formulados nas cautelares

incidentais. Sustenta, em sintese:

a) a necessidade da utilizagao da técnica da interpretagao conforme,

buscando compatibilizar a Lei 1.079/50 com a Constitui¢ao de 1988;

b) a admissao da defesa prévia ao recebimento da dentncia, no
mesmo prazo previsto no artigo 4° da Lei 8.083/90. Afirma que o mero
recebimento da dentincia pelo Presidente da Camara dos Deputados
constitui ato grave e de consequéncias significativas, ndo se coadunando
com o principio da ampla defesa e do contraditorio e, consequentemente,
com a impossibilidade do Presidente da Republica se contrapor a

dentincia antes da decisao acerca do seu recebimento;
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) a nao recepgao da expressao “regimentos internos da Camara dos
Deputados e do Senado Federal”, constantes do artigo 38 da Lei 1.079/50.
Assevera que as normas de processo e julgamento dos crimes de
responsabilidade do Presidente da Republica somente podem ser
estabelecidas através de lei especial em virtude do disposto no artigo 85
da Constituicao da Republica. Considera, nesse sentido, que a legislacao
especial, no caso a Lei 1.079/50, nao pode remeter o regramento da
matéria a atos normativos de menor estatura, ainda que de forma

subsidiaria;

d) o ndo afastamento das previsdes contidas nos artigos 20 a 23 da
Lei 1.079/50, que estabelece a necessidade de duas votagoes pelo Plendrio
da Camara dos Deputados. Nesse ponto, destaca a nao recepcao do artigo
81 da Lei 1.079/50, defendendo a observancia de quérum qualificado de
dois tercos, conforme estabelecido no artigo 86 da Constituicao da
Republica;

e) aponta a necessidade de se assegurar o direito do acusado de falar
por ultimo nas diversas fases do processo;

f) afirma caber a Camara dos Deputados autorizar o inicio do
processo de impeachment e ao Senado Federal instaurar, ou nao, o
processo, sem qualquer vinculagao ao que decidido pela Camara. Aqui
também sustenta a necessidade de observancia de quérum de dois tercos
para as deliberagoes ocorridas pelo Senado;

g) assevera restar evidente a nao recepgao, pela Constituicao de
1988, do disposto no §5° do artigo 23, da Lei 1.079/50. Aponta que o
artigo 86, §1¢, 11, da Constituicao da Republica atribui ao Senado Federal,
e nao a Camara dos Deputados, a competéncia para afastar o Presidente
da Republica;

h) adere as razoes constantes na inicial no tocante as alegacoes
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acerca da garantia da imparcialidade, apontando nao caber ao Senado

Federal atuar como d6rgao acusador;

i) discorre acerca da decisao cautelar que determinou a nao
instalacado da Comissao Especial no ambito da Camara dos Deputados,
afirmando, com base no principio da publicidade, ser “imprescindivel
que o Supremo Tribunal Federal fixe que todas as votagdes ocorridas no
bojo do processo de impeachment sejam abertas, sejam elas proferidas em
qualquer fase do processo e por qualquer das duas Casas do Parlamento”
(eDOC 86, p. 23);

j) em relacao aos dois pedidos de medidas cautelares incidentais, a
Presidéncia da Republica alega:

j1) a ocorréncia de prejuizo em virtude da autorizagdo para
prosseguimento do processo de impeachment pelo Presidente da Camara
dos Deputados sem a oitiva prévia do denunciado, sustentando a

nulidade do ato, e

j2) que a decisao do Presidente da Camara dos Deputados que
determinou a votagao secreta para a eleicao dos membros da Comissao
Especial, revela a parcialidade com que tem sido conduzido o processo de

impeachment e constitui ato de “desbrida desobediéncia”.

Em 11.12.2015 a Procuradoria-Geral da Republica ofertou parecer
(eDOC 87) sustentando o conhecimento parcial da ADPF e, na parte
conhecida, pela procedéncia parcial do pedido cautelar. Aduz, em sintese:

a) o cabimento da presente Arguicao de Descumprimento de
Preceito Fundamental, apontando a viabilidade de interposicao de ADPF
contra disposicoes abstratas de lei pré-constitucional, tal como a hipdtese
da Lei 1.079/50;
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b) discorre acerca da técnica de interpretacio conforme a
Constituicao e seus limites, buscando demonstrar que “a plenitude do
direito de defesa deve ser assegurada aos acusados em geral, mas nao a
ponto de investir o Judicidrio na andmala fungdo de estatuir, de forma
geral e abstrata, novo modelo de processamento do Presidente da
Republica pela pratica de crimes de responsabilidade, em processo de
impedimento” (eDOC 87, p. 25). Nesse sentido, entende que os pedidos
cautelares de interpretacao conforme a Constituicao (itens “a”, “d”, “t”,
“j” e “k” da petigao inicial), “por objetivarem criacao de fases no processo
de impedimento nao prevista na Lei 1.079/50 nem no regimento interno
das casas do Congresso Nacional, nao podem ser conhecidos, sob pena de
ingeréncia indevida do Judiciario em matéria constitucionalmente

reservada ao Parlamento” (eDOC 87, p. 27);

c) no mesmo sentido, destaca que a Lei 1.079/50, ao prever
procedimento especial, ndo contempla a resposta preliminar do acusado a
admissao inicial da dentincia pelo Presidente da Camara dos Deputados,
nao cabendo a Suprema Corte atuar como legislador positivo para o fim

de criar fase processual nao prevista na Lei 1.079/50;

d) Assevera que o direito a ampla defesa do Presidente da
Republica, sera exercido durante os trabalhos da Comissao Especial da
Camara dos Deputados e, se prosseguir o processo, perante o Senado
Federal. Aponta a aplicabilidade do artigo 8° da Convencdo Americana
sobre Direitos Humanos (Pacto de Sao José da Costa Rica) ao processo de
crime de responsabilidade da Lei 1.079/50, sem que isso signifique o
acatamento da pretensao autoral;

" 7
C

e) em relacdo a analise dos pedidos cautelares “b” e “c”, entende que
o artigo 38 da Lei 1.079/50, ao possibilitar a aplicagdo subsidiaria dos
regimentos internos da Camara dos Deputados e do Senado Federal, nao
incorreu em inconstitucionalidade. Assevera nao haver impedimento

para que “as casas do Congresso Nacional, com base na competéncia que
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lhes conferem os arts. 51, 11, e 52, XII, da Constituicao, estabelecam regras
de funcionamento, relacionadas ao procedimento interno a ser observado
no processo e julgamento de agentes publicos por delitos de
responsabilidade” (eDOC 87, p.33). Defende, entretanto, que tais
disposig¢oes regimentais devem restringir-se a disciplina interna das casas

legislativas, nao cabendo a elas inovar no ordenamento juridico;

f) nessa toada, entende que os §§ 32 a 5% do artigo 218, do Regimento
Interno da Camara dos Deputados, ao estabelecerem novas regras no que
se refere as conclusdes e ao prazo de elaboragao do parecer da comissao
mista e quanto ao momento para manifestacdo do denunciado e ao
respectivo prazo, extrapolaram os limites do artigo 51, III e IV, da
Constituicao da Republica, disciplinando a matéria de modo diverso da
estabelecida nos artigos 19 a 22 da Lei 1.079/50;

g) defende o acolhimento dos pedidos cautelares “e” e “t”, que
buscam garantir interpretacao conforme aos arts. 18, § 1%, 22 e 27 a 29 da
Lei 1.079, para assentar que toda atividade probatéria deve ser
desenvolvida em primeiro lugar pela acusacao e por ultimo pela defesa e,
em cada fase processual, perante Camara dos Deputados e Senado
Federal, a manifestagao do acusado e de seus representantes legais seja o
altimo ato de instrucao. Aponta, nesse sentido, previsao expressa da Lei
1.709/50 acerca da aplicagao subsidiaria do Codigo de Processo Penal e
afirma que tal medida, além de prestigiar as garantias constitucionais da
ampla defesa e do contraditério, estd em consonancia com a

jurisprudéncia do Supremo;

h) sustenta o deferimento parcial dos pedidos cautelares formulados

ao__7

nos itens “g” e “h” nos seguintes termos:
h1) “Procede o pedido de interpretacao conforme a Constitui¢ao da

Republica do art. 24 da Lei 1.079/1950, a fim de se aplicarem
analogicamente os arts. 44, 45, 48 e 49 da Lei 1.079/1950. Devem ser

26



ADPF 378 MC / DF

indeferidos os pedidos de ado¢ao do quérum de dois tercos para aprovar
a instauracao do processo no Senado Federal e de submissao de votagao
prévia a mesa do Senado, para decidir, de maneira, irrecorrivel, sobre o
recebimento da dentincia” (eDOC 87, p.50);

h2) entende que o emprego analdgico dos artigos 44 a 49 da Lei
1.079/50 coaduna-se com a Constituicdo da Republica e com o juizo de

recep¢ao da norma legal efetuado pelo Supremo Tribunal Federal;

h3) de outro modo, defende, com base no art. 47 da Lei 1.079/50 e no
art. 47 da Constituicao da Republica, o quérum simples para votagao do
parecer da Comissao Especial do Senado Federal. Afirma que a
Constitui¢cao nao adotou quorum especifico para o juizo de acusagao, nao
cabendo aplicar o quérum qualificado (dois tergos), previsto apenas para
0 juizo de admissibilidade e para o julgamento da causa (arts. 51, I e 52,
paragrafo unico da CRFB);

h4) nesse sentido, defende a adogao do rito procedimental proposto
pelo Supremo Tribunal Federal, quando do julgamento de crime de
responsabilidade praticado pelo ex-presidente Fernando Collor,
afirmando que tal roteiro organizou normas existentes, adaptando-as a

ordem constitucional vigente;

i) aponta a incompatibilidade do art. 23, §§ 1° a 5% a primeira parte
do art. 80 e o art. 81, da Lei 1.079/50 com os arts. 47, 51, 1, 52, I e 86, § 1%, 11,
da Constituigao da Republica, sustentando a nao recepgao dos referidos

artigos da Lei 1.079/50 pela vigente ordem constitucional.
Pronunciou-se ainda, a Procuradoria-Geral da Republica, acerca das
medidas cautelares incidentais propostas pela parte autora (eDOCs 31 e

35):

a) no ponto em que a arguente sustenta a necessidade de votagao
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aberta para a eleicao dos membros da Comissao Especial da Camara dos
Deputados, defende a Procuradoria-Geral da Republica o acatamento do
pedido para invalidar a vota¢ao ocorrida no processo de impedimento em
curso no Congresso Nacional, aduzindo que “a ordem constitucional,
pautada no Estado Democratico de Direito e na publicidade dos atos
estatais, ndo autoriza votagao parlamentar sigilosa fora das hipoteses
taxativas e excepcionais previstas expressamente na Constituicao da
Republica. Repita-se: os membros do Congresso Nacional nao tém o
direito de decidir por votagao secreta quando a lei fundamental do pais a

tanto nao os autorizou” (eDOC 87, p. 58);

b) no tocante a proporcionalidade partiddria e composicao da
Comissao Especial, defende a interpretacao do artigo 19 da Lei 1.079/50 a
luz da atual Constituicio, de modo que a indicacdo de candidatos a
eleicao para compor a Comissao Especial caiba aos lideres dos partidos
dos blocos parlamentares, devendo, no ultimo caso, recair a indicacao
proporcionalmente sobre cada partido que compode o bloco, garantindo
que a distribuicdo das vagas observe a exigéncia de participagao de um
integrante de cada partido politico representado na Camara dos
Deputados. Conclui pela concessao da medida cautelar para que a
indicacdo dos candidatos seja feita pelos representantes dos blocos
parlamentares, assegurada a participacdo de todos os partidos, sem
admitir-se candidatura avulsa.

Em 12.12.2015 admiti o Partido Socialismo e Liberdade — PSOL,

como amicus curiae (eDOC 106).

Em 13.12.2015 também admiti a Unido Nacional dos Estudantes
(UNE) como amicus curiae (eDOC 108).

E o relatorio.

VOTO
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1 - Cabimento e adequacio da presente Arguicio de
Descumprimento de Preceito Fundamental

Inicialmente, € necessdrio tratar das questoes preliminares

suscitadas.

O que segue neste topico pode ser resumido do segundo modo: voto
pelo conhecimento da presente ADPE As alegacOes contrarias ao
conhecimento da medida nao sao procedentes pelas seguintes razdes a
seguir sumariadas: (i) a jurisprudéncia desta Corte é pacifica sobre
competir ao proprio STF o juizo sobre o que se deve compreender por
preceito fundamental, mediante esforco hermenéutico que identifique
“as disposi¢des essenciais para a preservac¢do dos principios basilares
dos preceitos fundamentais de um determinado sistema” (ADPF - MC 33,
Pleno, Rel. Min. Gilmar Medes, DJ 27.10.2006); (ii) na presente hipotese
é possivel inferir potencial ofensa, notadamente, ao sistema de
governo, a separacao de poderes, a soberania popular, ao direito ao
devido processo legislativo e as garantias procedimentais no curso da
apuracao de crime de responsabilidade; (iii) ainda, esta presente o
requisito da subsidiariedade, pois “a existéncia de processos ordindrios
e recursos extraordindrios ndo deve excluir, a priori, a utilizacdo da
arguicdo de descumprimento de preceito fundamental, em virtude da
feicdo marcadamente objetiva dessa agdo” (ADPF — MC 33, Pleno, Rel.
Min. Gilmar Medes, DJ 27.10.2006); (iv) ao contrario do se alega nas
informagoes da Camara dos Deputados, o objeto da presente arguicao,
como esclarecido no relatdrio, é a Lei 1.079/50, que dispde sobre os
crimes de responsabilidade, e foi promulgada sob a égide da
Constituicao da Republica de 1946. Trata-se, portanto, de um juizo de
recepcao sobre diploma legislativo anterior a ordem constitucional
atual e ndo da suposta tentativa de julgamento de inconstitucionalidade
dos regimentos internos das Casas do Congresso Nacional; (v) ainda,
considero que as medidas cautelares incidentais que tratam da eleicao
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da comissdo especial guardam pertinéncia com a potencial recep¢ao do
art. 19 da Lei 1.079/50 pela Constituicio da Republica de 1988,
sobretudo no tocante a expressao “comissdo especial eleita”; (vi) ainda
que assim ndo fosse, as nocoes de instrumentalidade das formas e de
economia processual recomendam considerar as Peti¢oes/STF 64.212 e
64.216, ambas de 2015, como aditamento a peca inicial, tendo em vista a
viabilidade do ajuizamento de uma nova arguicdo incidental ante a
relevancia da controvérsia constitucional em discussao; (vii) por fim, o
tema referente ao impeachment presidencial é da mais alta magnitude
juridico-politica, de maneira a revelar a imperatividade de um dialogo
institucional entre o Supremo Tribunal Federal, na qualidade de
guardido das regras da democracia constitucional, e os demais Poderes
da Republica, aqui, por intermédio da prestacio da jurisdicao

constitucional em processo objetivo.

Feita a sintese a guisa introdutodria, passo agora a dissecar todos os

argumentos nela utilizados, como segue:

A jurisprudéncia do Supremo Tribunal Federal € firme no sentido de
que compete a esta Corte realizar o juizo acerca do que se ha de
compreender, no sistema constitucional brasileiro, como preceito

fundamental.

Veja-se, a propdsito, a ementa da ADPF-QO 1, de relatoria do
Ministro Néri da Silveira, Tribunal Pleno, DJ 07.11.2003:

“Argiiicao de descumprimento de preceito fundamental. Lei n°® 9882,
de 3.12.1999, que dispde sobre o processo e julgamento da referida
medida constitucional. 2. Compete ao Supremo Tribunal Federal o juizo
acerca do que se ha de compreender, no sistema constitucional brasileiro,
como preceito fundamental. 3. Cabimento da argiiigdo de
descumprimento de preceito fundamental. Necessidade de o requerente

apontar a lesdao ou ameaga de ofensa a preceito fundamental, e este,
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efetivamente, ser reconhecido como tal, pelo Supremo Tribunal Federal. 4.
Argiiicao de descumprimento de preceito fundamental como instrumento
de defesa da Constituicao, em controle concentrado. 5. Argiiicao de
descumprimento de preceito fundamental: distin¢do da acdo direta de
inconstitucionalidade e da acao declaratoria de constitucionalidade. 6. O
objeto da argiii¢ao de descumprimento de preceito fundamental ha de ser
"ato do Poder Publico" federal, estadual, distrital ou municipal,
normativo ou nao, sendo, também, cabivel a medida judicial ‘quando for
relevante o fundamento da controvérsia sobre lei ou ato normativo

s

federal, estadual ou municipal, incluidos os anteriores a Constituicao’.”.

Nesse sentido, o ilustre Ministro Gilmar Mendes bem explicitou na
ADPE-MC 33 (DJ 27.10.2006) o esforco hermenéutico a ser realizado pelo
Supremo Tribunal Federal: “E o estudo da ordem constitucional no seu
contexto normativo e nas suas relacoes de interdependéncia que permite
identificar as disposi¢des essenciais para a preservagao dos principios

basilares dos preceitos fundamentais de um determinado sistema.”.

Ainda nesse importante voto para a construgao institucional do
controle abstrato de constitucionalidade, o e. Ministro Gilmar Mendes

apresenta diretriz para o trabalho que aqui se coloca:

“Destarte, um juizo mais ou menos seguro sobre a lesdo de preceito
fundamental consistente nos principios da divisao de Poderes, da forma
federativa do Estado ou dos direitos e garantias individuais exige,
preliminarmente, a identificagao do conteido dessas categorias na ordem
constitucional e, especialmente, das suas rela¢oes de interdependéncia.

Nessa linha de entendimento, a lesao a preceito fundamental nao se
configurard apenas quando se verificar possivel afronta a um principio
fundamental, tal como assente na ordem constitucional, mas também a
regras que confiram densidade normativa ou significado especifico a esse
principio.

Tendo em vista as interconexdes e interdependéncias dos principios
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e regras, talvez nao seja recomendavel proceder-se a uma distingao entre
essas duas categorias, fixando-se um conceito extensivo de preceito
fundamental, abrangente das normas basicas contidas no texto

constitucional.”.

Na presente hipotese, apenas com respaldo nas asser¢oes da parte
Proponente e do exposto nos autos é possivel inferir potencial violagao de
diversos preceitos fundamentais, notadamente o sistema de governo, a
separacao dos poderes, a soberania popular, o direito ao devido processo
legislativo e as garantias procedimentais no curso da apuracao de crime
de responsabilidade. Logo, tem-se como recomendavel o juizo positivo de

admissibilidade nesse ponto.

Do mesmo modo, verifica-se estar presente o requisito da
subsidiariedade. Na esteira do entendimento iterativo deste Egrégio
Tribunal, a possibilidade de direitos subjetivos liquidos e certos também
serem, em tese, tutelados por meio de mandado de seguranca nao é
impeditivo para o conhecimento de arguicao de descumprimento de
preceito fundamental.

Do exposto pelo e. Ministro Relator Teori Zavascki na ADPF 127
tem-se o seguinte perfil institucional e normativo da presente agao:

“A arguicao de descumprimento de preceito fundamental foi
concebida pela Lei 9.882/99 para servir como um instrumento de
integracdo entre os modelos difuso e concentrado de controle de
constitucionalidade, viabilizando que atos estatais antes insuscetiveis de
apreciagao direta pelo Supremo Tribunal Federal, tais como normas pré-
constitucionais ou mesmo decisdes judiciais atentatdrias a clausulas
fundamentais da ordem constitucional, viessem a figurar como objeto de
controle em processo objetivo. A despeito da maior extensao alcancada
pela vertente objetiva da jurisdi¢ao constitucional com a criacao da nova

espécie de acdo constitucional, a Lei 9.882/99 exigiu que os atos
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impugnaveis por meio dela encerrassem um tipo de lesdao constitucional
qualificada, simultaneamente, pela sua (a) relevancia (porque em
contravencao direta com paradigma constitucional de importancia
fundamental) e (b) dificil reversibilidade (porque ausente técnica
processual subsididria capaz de fazer cessar a alegada lesao com igual

eficacia.)”.

Além disso, o Plendrio desta Corte assim assentou o principio da
subsidiariedade no mérito da precitada ADPF 33, de relatoria do Ministro
Gilmar Mendes, DJ 27.10.2006:

“13. Principio da subsidiariedade (art. 40 ,§1o, da Lei no 9.882/99):
inexisténcia de outro meio eficaz de sanar a lesao, compreendido no
contexto da ordem constitucional global, como aquele apto a solver a
controvérsia constitucional relevante de forma ampla, geral e imediata.
14. A existéncia de processos ordinarios e recursos extraordinarios nao
deve excluir, a priori, a utilizacdo da argiiicio de descumprimento de
preceito fundamental, em virtude da feicio marcadamente objetiva
dessa ac¢do.”(grifei).

Ademais, colhe-se de argumentacdao doutrindria expendida por
Leonardo Augusto de Andrade Barbosa a especial adequagao da ADPF
para fins de controle do “devido processo legislativo” por meio da

jurisdicao constitucional:

“O mandado de seguranca é um instrumento que se ajusta mal a
funcao ad hoc de controle do processo legislativo. Dois problema sao mais
graves. O primeiro diz respeito ao fato de o mandado de seguranga
ostentar feicoes marcadamente subjetivas [...] O segundo inconveniente,
por sua vez, tem a ver com a possibilidade de o processo legislativo
impugnado concluir-se antes do julgamento do mandado de seguranca
[...] Se considerarmos que o direito ao devido processo legislativo possui

estatura constitucional (como de fato estamos a sustentar), entao a via
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objetiva parece ser a mais promissora para equacionar as dificuldades
identificadas acima. Uma agao, em especial, parece ajustar-se bem a esse
propdsito: a Arguicdo de Descumprimento de Preceito Fundamental
(ADPF).

O recurso a ADPF resolve, de imediato, os problemas apontados
acima. Seu carater objetivo afasta, em principio, a possibilidade de
desisténcia, converte os potenciais problemas referentes a litisconsorcio
em possiveis contribuicdoes de amicus curiae, e assegura estabilidade a
acao, que prossegue ainda que o partido politico que a tenha proposto
venha a perder representacao no Congresso Nacional. Além disso — e
mais importante — na hipotese de o processo legislativo questionado
concluir-se antes do julgamento da acdo, ele podera prosseguir
normalmente, quando muito com sua conversao em agao direta de
inconstitucionalidade, tendo em vista a fungibilidade de ambas.

A ADPE nos termos da legislacao regente (Lei 9.882/1999), pode ser
utilizada para impugnar atos do Poder Piiblico, com o proposito de
evitar ou reparar lesdes a preceitos fundamentais e ndo se limita,
portanto, ao controle de normas [..] Além disso, a inexisténcia de
qualquer outro meio objetivo apto a sanar a lesdo ou resolver a
controvérsia constitucional apontada de forma ‘ampla, geral e imediata’
confirma que resta integralmente atendido o principio da
subsidiariedade.” (BARBOSA, Leonardo Augusto de Andrade. Estado de
Direito, Democracia e Devido Processo Legislativo. In: CLEVE,
Clemerson Merlin; FREIRE, Alexandre (coords.). Direito Fundamentais e
Jurisdicdo Constitucional. Sao Paulo: Revista dos Tribunais, 2014, pp. 610-
612, grifei).

A meu ver, também acredito ser inconsistente juridicamente a
alegacao de que o Requerente buscaria, “por via transversa”, a declaragao
de inconstitucionalidade de dispositivos dos Regimentos Internos de
ambas as Casas do Poder Legislativo da Unido, o que supostamente s

seria impugnavel por agao direta de inconstitucionalidade.
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Isso porque o objeto da presente arguicao ¢ a Lei 1.079/50, que
dispoe sobre os crimes de responsabilidade, e foi promulgada sob a égide
da Constituicao da Republica de 1946. Trata-se, portanto, de um juizo de

recepgao sobre diploma legislativo anterior a ordem constitucional atual.

Igualmente, conforme as ligdes doutrindrias de André Ramos
Tavares, ha de se fazer uma necessaria distingao, no caso em juizo, entre a
“inconstitucionalidade” e o “descumprimento de preceito fundamental”,
como hipoteses  autorizadoras da fiscalizacdo  abstrata de

constitucionalidade.

Reproduz-se, a proposito, excerto da tese de doutoramento do
referido Professor Titular de Direito da USP:

“A arguicao € medida tao primordial (ou principal) quanto a acgao
direta de inconstitucionalidade — ou até de relevancia superior, se quiser.
A afirmacgao tem como fundamento a posi¢ao constitucional do instituto.
No proprio art. 102 da Constituigdo encontra-se a regra-matriz tanto da
arguicao como da agao direta, ambas presentes no texto original da
Constituicao de 1.988 [..] Apenas importa assinalar que, além dessa
distingdo e, reforcando-se, tem-se que, nas questdes que envolvam
violacao de normas constitucional que prevejam preceitos fundamentais,
cabivel sera a arguigao.” (TAVARES, André Ramos. Tratado da Arguicdo de
Preceito Fundamental: lei n. 9.868/99 e lei n. 9.882/99. Sao Paulo: Saraiva,
2001, pp. 240-241).

Torna-se cabivel também rechacar a alegacao da Camara dos
Deputados - no bojo de informagoes prestadas em atendimento a decisao
concessiva de medida liminar por mim deferida, em 08.12.2015 -, no
sentido de que “as modalidades de votacio (secreta ou ostensiva) na eleicido da
Comissdo Especial em referéncia e as espécies de candidaturas (por indicacdo dos
Lideres ou avulsa) ndo foram objeto desta arquicdo de descumprimento de
preceito fundamental.” (eDOC 51, p. 2).
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Faco-o por dois motivos. A medida cautelar incidental se
fundamentou na potencial recepcao do art. 19 da Lei 1.079/50 pela
Constitui¢ao da Repuiblica de 1988, sobretudo no tocante a expressao
“comissdo especial eleita”, de maneira que nao ocorreu atuacao extra petita
na espécie. Por outro lado, o artigo 1°, paragrafo unico, inciso I, da Lei
9.882/99, prevé a arguicao incidental diante do pressuposto especifico da
relevancia da controvérsia constitucional sobre lei ou ato normativo, o
que é patente na situagao fatico-normativa que propiciou a decisao
interlocutoria supracitada.

A esse respeito, transcreve-se trecho do escolio doutrindrio do e.

Ministro Luis Roberto Barroso:

“Embora a motivacao imediata de quaisquer dos legitimados possa
ser a eventual tutela de uma situagao especifica — agindo, portanto, como
um substituto processual do verdadeiro interessado -, devera ele
demonstrar ser relevante a controvérsia constitucional em discussao. Sera
relevante a controvérsia quando o seu deslinde tiver uma repercussao
geral, que transcenda o interesse das partes do litigio, seja pela existéncia
de um numero expressivo de processos analogos, seja pela gravidade ou
fundamentalidade da tese em discussdo, por seu alcance politico,
econOmico, social ou ético. Por vezes, a reparacao imediata de uma
injustica individual tera uma valia simboélica decisiva para impedir
novas violag¢oes.” (BARROSO, Luis Roberto. O Controle de
Constitucionalidade no Direito Brasileiro. 4* ed. Sao Paulo: Saraiva, 2009. p.
291, grifei).

Por conseguinte, ainda que se considerasse que os pedidos relativos
a votacao ou a formacao da Comissao Especial na Camara dos Deputados
nao estivessem contidos mna peticaio inicial, as nogoes de
instrumentalidade das formas e economia processual recomendam
considerar as Peticoes/STF 64.212 e 64.216, ambas de 2015, como
aditamento a peca inicial, tendo em vista a viabilidade do ajuizamento de
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uma nova arguicao incidental ante a relevancia da controvérsia
constitucional em discussao.

Em sintese, € equivocada a conclusao de inutilidade, na espécie, do
uso de instrumento de controle concentrado de constitucionalidade para
realizar um analitico cotejo entre a lei impugnada e a normatividade
constitucional hodierna.

Por evidente, o tema referente ao impeachment presidencial é da mais
alta magnitude juridico-politica, de maneira a revelar a imperatividade de
um dialogo institucional entre o Supremo Tribunal Federal, na qualidade
de guardiao das regras da democracia constitucional, e os demais Poderes
da Republica, aqui, por intermédio da prestagio da jurisdicao
constitucional em processo objetivo.

Contira-se, ainda, o pensamento de Afonso Arinos de Melo Franco:

“Para nos, a estabilidade institucional no Brasil depende de dois
fatores: sua adequacao efetiva a realidade nacional e o empenho dos
grupos dirigentes em aliarem-se para fortalecer as institui¢des, e nao,
como sempre aconteceu, para tornd-las invidveis.” (FRANCO, Afonso
Arino de Melo. Direito Constitucional: teoria da constituicdo; as constituigoes
do Brasil. 2 ed. Rio de Janeiro: Forense, 1981. p. 74).

Diante do exposto, em juizo de admissibilidade, conheco

integralmente da presente arguicao de descumprimento de preceito

fundamental e passo ao exame do mérito em sede cautelar.

2 - O Regime de Responsabilidade do Presidente da Republica

Isto feito, impende focar o mérito da cautelar em pauta.

Permito-me, apenas por brevidade, apresentar ao inicio resumo
desta parte do voto assim exposto:

Como premissa da anadlise dos pedidos formulados na presente
ADPF, formulo em meu voto premissas a respeito do Regime de
Responsabilidade do Presidente da Republica, o que implica a analise
da natureza juridica do instituto do impeachment, assentando que: (i)

37



ADPF 378 MC / DF

decorre do regime republicano e democratico a possibilidade de
responsabilizacdo do mandatario maximo da nacao; (ii) é no preceito
fundamental da relacao entre os poderes que se deve buscar a natureza
juridica do impeachment, definido como um modo de se exercer o
controle republicano do Poder Executivo; (iii) a exigéncia de lei
especifica, de um lado, e as garantias processuais, de outro, permitem
configura-lo como modalidade limitada de controle, na medida em que,
sendo a Republica um fim comum, ambos os poderes devem a ele
dirigir-se; (iv) o limite, por sua vez, decorre do fato de que nao se pode,
sob o pretexto de controle, desnaturar a separacao de poderes; (v) nao se
pode identificar o instituto do impeachment, proprio dos regimes
presidencialistas, com a mocao de desconfianca, propria dos regimes
parlamentaristas; (vi) o regime presidencialista, mais rigido do que o
parlamentarista sobre as causas de responsabilizacio do Chefe do
Poder Executivo, adota tipificacio juridico-politica dos crimes de
responsabilidade; (vii) ainda assim, é de natureza juridico-politica o
julgamento constitucionalmente atribuido ao Parlamento; (viii) a op¢ao
constitucional por um sistema de governo presidencialista impde que
se interprete o instituto do impeachment tanto sob o prisma dos direitos
e garantias individuais do ocupante de cargo publico, quanto pela
reserva de estrita legalidade, corolario para a harmoniosa relacao entre
os poderes; (ix) ao Supremo Tribunal Federal compete o controle da
estrita legalidade procedimental do processo de impeachment,
assegurando que o juizo juridico-politico de alcada do Parlamento,
passivel de controle judicial apenas e tio somente para amparar as
garantias judiciais do contraditorio e ampla defesa, se desenvolva
dentro dos estritos limites do devido processo legal.

Apresentada a sintese, apresenta agora o dissecar dos argumentos
ali sumariados, e o faco do seguinte modo:

A definicdo do rito pelo qual um Presidente da Republica,
democraticamente eleito, pode ser afastado exige a analise da natureza
juridica do instituto do impeachment, a fim de extrair os principios que

norteiam a interpretacao constitucional do instituto.
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Os crimes de responsabilidade concretizam o principio republicano
e o impeachment decorre desse principio. Sem embargo de ser necessaria a
analise da compatibilidade estrita da Lei 1.079/50 com o regime
constitucional. Mais especificamente, trata-se de examinar se o disposto
no art. 85, paragrafo tnico, da Constituigao de 1988 alberga a disciplina
normativa editada sob a égide da Constituicao de 1946.

Submetido o regime de responsabilidade ao principio da legalidade,
poder-se-ia afirmar que, sob o angulo das garantias judiciais, a reserva
legal permitiria analisar o processo outorgando ao processado as
garantias que lhe sao insitas. Mas, a exigéncia de lei decorre, no sistema
constitucional brasileiro, do proprio sistema de governo. Ela €, portanto,
mais ampla que o principio da legalidade. Isso porque as garantias
processuais sao obviamente aplicaveis aos processos de crimes de
responsabilidade nao apenas do Presidente da Republica, mas também de
todas as demais autoridades que a ele estao sujeitas (art. 5%, LV, CRFB/88).
A reserva de lei especial, porém, refere-se exclusivamente, nos termos do
art. 85, caput, da Constituicao, ao Presidente da Republica e, de acordo
com seu paragrafo Uinico, apenas para os incisos do art. 85 é que tais
regras sao expressamente exigiveis.

A reserva também nao decorre exclusivamente do principio
republicano. E certo que, como revela a locucdo adjetiva, tais crimes
visam a assegurar a responsabilidade do cargo mais relevante da
Administracao Publica, mas, ao exigir a participagao, por meio da sangao,
do Presidente da Republica, requer também sua manifestacao de vontade,
ainda que tdcita, para reger o processo pelo qual pode ser destituido. Sob
essa perspectiva, a exigéncia legal é mais que simples regra de
responsabilizacao individual do ocupante do cargo: cuida-se de regra
concretizadora da harmoniosa relacao entre os poderes. Isso porque a
sangao, prevista no art. 86 da CRFB/88, ¢ modo por meio do qual se
aperfeicoa o procedimento legislativo, integrando, pois, o esquema legal
do ato juridico complexo para o qual confluem atividades = de ambos os
poderes.

Por essa razao, é no preceito fundamental da relacdo entre os
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poderes que se deve buscar a natureza juridica do impeachment,
definido como um modo de se exercer o controle republicano do Poder
Executivo. A exigéncia de lei especifica, de um lado, e as garantias
processuais, de outro, permitem configura-lo como modalidade
limitada de controle, na medida em que, sendo a Republica um fim
comum, ambos os poderes devem a ele dirigir-se. O limite, por sua vez,
decorre do fato de que nao se pode, sob o pretexto de controle,
desnaturar a separacao de poderes.

Do principio republicano parece decorrer, pois, a natureza politico-
administrativa do instituto, cuja tutela coincide, embora com regimes
diferenciados, com a que se sujeitam os demais agentes publicos e
aqueles a eles equiparados relativamente a probidade da Administragao.
Nesse sentido, o voto do e. Ministro Celso de Mello na Rcl 2.138, Rel. Min.
Nelson Jobim, Rel. p/ Acoérdao Min. Gilmar Mendes, Pleno, DJe
18.04.2008:

“A sujeicao dos agentes publicos as conseqiiéncias juridicas de seu
proprio comportamento, € inerente e consubstancial, desse modo, ao
regime republicano, que constitui, no plano de nosso ordenamento
positivo, uma das mais relevantes decisdes politicas fundamentais
adotadas pelo legislador constituinte brasileiro.

A forma republicana de Governo, analisada em seus aspectos
conceituais, faz instaurar, portanto, um regime de responsabilidade a que
se devem submeter, de modo plano, todos os agentes publicos, inclusive
aqueles que se qualificam como agentes politicos.

O principio republicano, que outrora constituiu um dos ntcleos
imutdveis das Cartas Politicas promulgadas a partir de 1891, nao obstante
sua plurissignificagdo conceitual, consagra, a partir da ideia central que
lhe é subjacente, o dogma de que todos os agentes publicos — os agentes
politicos, em particular — sdo responsaveis perante a lei.”

Conquanto a exigéncia de responsabilidade soe com um truismo aos
que vivem sob um regime republicano, ela ndo € ignorada por aqueles
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que escolheram outra forma de governo. De fato, mais do que apenas
ligado ao sistema presidencialista, a responsabilidade é, em verdade,
insita aos regimes democraticos. Para além de seu conceito estritamente
juridico, traduz uma virtude politica, condigao de participagao na vida
publica.

Nao pode surpreender, portanto, a proximidade do regime dos
crimes de responsabilidade com o dos atos de improbidade
administrativa. Nos termos constitucionais, todos os agentes publicos,
participantes da vita activa, sao responsaveis. Os agentes politicos, no
entanto, por serem “titulares dos cargos estruturais a organizagao politica
do pais, ou seja, ocupantes dos que integram o arcabougo constitucional
do Estado, o esquema fundamental do poder” (MELLO, Celso Antonio
Bandeira de. Curso de Direito Administrativo. 30* Ed. Sao Paulo: Malheiros,
2013. p. 251), tém seu regime de responsabilidade mediado pelos checks
and balances dos poderes que representam (accountability horizontal) e
pela legitimidade democratica que obtiveram (accountability vertical).

Os membros do Poder Legislativo, por exemplo, ndo apenas se
sujeitam a disciplina constitucional especifica, constante dos arts. 54 e 55
da CRFB/88, como também prestam contas a seus eleitores. De igual
modo, o Presidente da Republica tem um regime de responsabilidade
politico-administrativa peculiar e, também, um controle de legitimidade.
No cerne do atual debate sobre essa questao, estao, portanto, as formas
pelas quais Poderes democraticamente eleitos fazem o controle uns dos
outros. Noutras palavras, sendo a responsabilidade um dos corolérios,
nao so6 do principio republicano, mas do regime democratico, a exigéncia
de responsabilidade deve operar-se no sistema de governo.

Nao se trata de realizar a opgao, nesta seara, entre o regime
parlamentarista ou presidencialista. Essa escolha, nos seus mais precisos
detalhes, compete aos poderes politicos. A diferenciagao entre os dois
regimes €, porém, fundamental para se compreender o rigor com que se
deve interpretar o regime de responsabilidade do Chefe do Poder
Executivo.

Na classica definicdo de Alfred Stepan e Cindy Skach, o regime
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presidencialista é conceituado como sendo aquele em que o Poder
Legislativo detém um mandato eleitoral fixo que é sua propria fonte de
legitimidade. De igual modo, o Poder Executivo também detém um
mandato fixo, fonte de sua propria legitimidade.

No sistema parlamentarista, porém, o Poder Executivo deve ser
apoiado por uma maioria legislativa e pode cair se receber um voto de
nao confianca. De outro lado, o Poder Executivo tem a capacidade de
dissolver a legislatura e convocar novas eleicoes (STEPAN, Alfred;
SKACH, Cindy. Constitutional Frameworks and Democratic Consolidation:
Parliamentarianism versus Presidentialism. World Politics, V. 46, n. 1, 1993).

E evidente que essa conceituagao limita-se a apontar modelos ideais
de um e outro sistema. Na pratica, as disputas de legitimidade ou o
controle politico entre os dois poderes assumem matizes diferentes. Isso
porque a formula de separagao de poderes €, também, harmonica.

E por isso que, em casos como o dos autos, € possivel, quica, extrair
uma orientagdo normativa da adverténcia formulada por Juan Linz,
expressa no dever constitucional de assegurar a estabilidade do regime

democratico:

“Todos os regime dependem, contudo, da disposicao com que a
sociedade e todas as demais forgas sociais e institui¢des contribuem para
sua estabilidade. Eles dependem também do consenso que empresta
legitimidade a autoridade obtida por meio de processos democraticos, ao
menos pelo tempo entre eleigdes e dentro dos limites da Constituigao. Ao
fim, todos os regimes dependem da capacidade dos lideres politicos
governarem, inspirarem confianga, terem um senso dos limites de seus
poderes, e de atingir um minimo de consenso. Nosso argumento € o de
que essas qualidades seriam ainda mais importantes num regime
presidencialista onde elas podem ser mais dificilmente atingidas. Essa
dependéncia das qualidades de lideres politicos, que podem ou nao ser
encontradas em um dado momento, podem envolver riscos maiores”.
(LINZ, Juan. Presidential or Parliamentary Democracy: Does it Make a
Difference? In: VALENZUELA, Arturo; LINZ, Juan (ed.). The Failure of
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Presidential Democracy. Baltimore: John Hopkins University Press, 1994. p.
69, traducao livre).

Seja como for, se é verdade que o impeachment, nos estritos limites da
controvérsia posta nos autos e desde que observadas as regras
constitucionais, tem o condao de ser um dos mecanismos capazes de
corrigir distor¢des nao republicanas, é preciso que o Supremo Tribunal
Federal zele para que, as regras de delimitacao do exercicio de controle
do Poder Executivo ndo acabem por impedi-lo de realizar sua missao
constitucional.

No que tange a aplicacdo desse preceito por esta Corte, nas raras
oportunidades em que o tema relativo aos crimes de responsabilidade do
Presidente da Republica foi objeto de deliberagao, intensos debates foram
feitos em torno da natureza juridica do procedimento e da possibilidade
de intervencao judicial. Conquanto, como visto, um argumento decorra
do outro, € possivel afirmar que, na sintese do voto proferido pelo e.
Ministro Sepulveda Pertence, no MS 20.941, DJ 31.08.1992, o Tribunal
reconheceu que a natureza politica do impeachment nao retira do Poder
Judiciario o controle sobre a regularidade processual do instituto.

A natureza politica do instituto foi, naquela oportunidade, bem
sustentada pelo e. Ministro Paulo Brossard: “O impeachment é um
processo estranho ao Poder Judiciario, que comeca e termina no ambito
parlamentar, por expressa disposi¢ao constitucional. Nele o Judiciario nao
interfere”.

A posicao do e. Ministro, sintetiza o argumento central ja expendido
em sua tese sobre o impeachment: “o impeachment tem feicao politica, nao
se origina sendo de causas politicas, objetiva resultados politicos, €
instaurado sob consideragcdes de ordem politica e julgado segundo
critérios politicos — julgamento que nao exclui, antes supode, € obvio, a
adocao de critérios juridicos” (BROSSARD, Paulo. O Impeachment.
Aspectos da responsabilidade politica do Presidente da Republica. Sao
Paulo: Ed. Saraiva, 1992. p. 75).

Coerente em sua linha de raciocinio, o Ministro Paulo Brossard
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restou vencido nas questoes relativas ao conhecimento de mandados de
seguranca impetrados em face de decises sobre o rito do impeachment.
Nada obstante, prevaleceu, ao longo dos precedentes que se sucederam, a

tese sustentada pelo e. Ministro Aldir Passarinho:

“Embora seja, por certo, o impeachment medida predominantemente
politica, ndao podem ser excluidos da apreciacdo do Poder Judiciario os
atos que tendam a apuracao dos crimes de responsabilidade que lhe dao
causa, que devem encontrar-se vinculados estritamente as normas
constitucionais ou legais de natureza procedimental nao lhe cabendo,
porém, interferir nos critérios do poder discriciondrio quanto a
oportunidade ou conveniéncia de tal apuragao, nem adentrar no mérito
de julgamentos que a Constituicao Federal limita a exclusiva competéncia
do Senado Federal, como resulta exatamente daquela fixada no inc. I, do
art. 52, da Constituicao Federal no tocante aos crimes de responsabilidade
atribuidos ao Presidente ou ao Vice-Presidente, e aos Ministros de Estado,
havendo conexao, apos a autorizagao da Camara dos Deputados, também
privativamente (art. 51, I, da C.F.)”.

A jurisprudéncia do Supremo Tribunal Federal, conquanto de dificil
sintese neste ponto, parece apontar para a formula conciliatdria invocada
pelo Ministro Brossard: “(...) é dificil indicar o rumo, a nota dominante da
doutrina, da jurisprudéncia e da legislagao (...). A formula que o tentasse
teria de conciliar as posi¢des mais antagonicas e contraditorias, para dizer
mais ou menos assim: 0 processo politico ndo é puramente criminal, mas
marcadamente judicial, portanto, misto” (BROSSARD, Paulo. O
Impeachment. Aspectos da responsabilidade politica do Presidente da
Republica. Sao Paulo: Ed. Saraiva, 1992. p. 86).

A doutrina costuma, ainda, indicar que decorrem do principio
republicano as regras de responsabilizagao do Presidente da Republica
(BROSSARD, Paulo. O Impeachment. Aspectos da responsabilidade
politica do Presidente da Republica. Sao Paulo: Ed. Saraiva, 1992, p. 43).

Por meio dessa inflexao, sustenta-se, ainda, a diferenciacao entre os
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crimes de responsabilidade e os crimes comuns. Esse debate também foi
feito no ambito do Supremo Tribunal Federal, oportunidade em que se

assentou a natureza civel do julgamento de crimes de responsabilidade:

“Nao se cuidando, qual antes se anotou, de condenacao criminal, no
processo de impeachment, segundo o sistema da Constituicao, mas de
san¢ao de indole politica, nao ha como pretender aplicar o instituto da
revisao criminal a decisao do Senado Federal, em processo de
impeachment” (Pet 1365-QO, Rel. Min. Néri da Silveira, DJ 23.03.2001).

Em sintese, a jurisprudéncia do Supremo Tribunal Federal até aqui
delineada sob uma perspectiva sistemdtico-conceitual assentou que a
natureza do processo de impeachment é juridico-politica, passivel de
controle judicial apenas e tio somente para amparar as garantias
judiciais do contraditorio e do devido processo legal. Além disso, o
instituto é compativel com a Constituicio e concretiza o principio
republicano, exigindo dos agentes politicos responsabilidade civil e
politica pelos atos que praticam no exercicio de poder.

3 — A exigéncia de lei especifica

Dito isso, passo ao exame da legislacao, e permito-me, aqui também,
principiar pela sintese que segue: nao ha duvida quanto a recepgao dos
aspectos materiais da Lei n® 1.079/1950 pela Constituicao de 1988; quanto
aos seus aspectos processuais, no entanto, tendo em vista as modifica¢oes
em relagao ao papel da Camara dos Deputados e do Senado Federal no
processo de impeachment em relacao as ordens juridicas anteriores, €
preciso realizar a sua leitura a luz dos mandamentos constitucionais; o
sistema processual do impeachment esta hoje previsto na imbricacao
entre a Constituicdo e a Lei n°® 1.079/1950, que dao as linhas mestras e
estruturantes a serem seguidas.

Feita a sintese, impende dissecar tais argumentos, como segue:

A Constituicao da Republica de 1988 exige expressamente, em seu
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art. 85, paragrafo unico, lei especial que defina os crimes de
responsabilidade e também as normas de processamento e julgamento
desses crimes.

Art. 85. Sao crimes de responsabilidade os atos do Presidente da
Republica que atentem contra a Constituicao Federal e, especialmente,
contra:

I - a existéncia da Uniao;

II - o livre exercicio do Poder Legislativo, do Poder Judicidrio, do
Ministério Publico e dos Poderes constitucionais das unidades da
Federacao;

III - o exercicio dos direitos politicos, individuais e sociais;

IV - a seguranca interna do Pais;

V - a probidade na administragao;

VI - a lei or¢amentaria;

VII - o cumprimento das leis e das decisoes judiciais.

Paragrafo tnico. Esses crimes serdo definidos em lei especial, que
estabelecera as normas de processo e julgamento.

As Constitui¢Oes brasileiras anteriores a Constituicao da Republica
de 1988 também previam a exigéncia de “lei especial” quando se referiam
aos crimes de responsabilidade (Constituicao de 1946, Constitui¢ao de
1967). Ou seja, os crimes de responsabilidade nao apenas devem ser
previstos em lei, mas em lei especial, vale dizer, que trate exclusiva e
especificamente desse tema — previsao dos crimes de responsabilidade e
suas normas de processamento e julgamento — dada a importancia e
gravidade da matéria.

Promulgada a Constituicao de 1946, foi editada a Lei 1.079/1950.
Advindas as Constitui¢coes de 1967, a Emenda a Constituicao de 1969 e 27
(vinte e sete) anos atras a promulgacao da Constituicao da Republica de
1988, o Congresso Nacional ainda nao editou nova lei especial que trate
pormenorizadamente dos crimes de responsabilidade e suas normas de
processamento e julgamento.

Mesmo apo6s o pedido de impeachment do entdo Presidente José
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Sarney em 1989 e apos o impeachment do ex-Presidente Fernando Collor
em 1992, nao foi, até agora, editada lei especial que trate do referido
instituto.

Retomando o tema a partir das normas constitucionais vigentes, a
redacao do art. 85 da Constituicao, enceta muito claramente um mandado
de criminalizacao, ainda que peculiar dada a natureza das sangoes
cominadas pelo texto constitucional, daquilo que denomina "crimes de
responsabilidade” do Presidente da Republica.

E por isso que se gravou no texto constitucional que “Esses crimes
serdo definidos em lei especial, que estabelecerd as normas de processo e
julgamento”.

Esta-se aqui, portanto, diante de nitida reserva de lei em sentido
estrito, tanto no que se refere aos aspectos materiais (a definicao das
condutas que serao consideradas crime de responsabilidade), quanto aos
aspectos processuais (processo e julgamento).

Destaque-se que, em relagao aos aspectos processuais, a expressao
“processo e julgamento” presente no art. 85, paragrafo unico da
Constituigao, deve ser interpretada de tal forma a incluir necessariamente
a etapa preliminar constitutiva do processo em si, qual seja, o juizo
autorizativo a ser realizado pela Camara dos Deputados (art. 86, caput
CRFB/88). O processamento em si como condi¢do necessaria ao
julgamento sera entao realizado pelo Senado Federal (art. 52, caput,
CRFB/88). Vale dizer, quando a Constituicao se refere a exigéncia de lei
especifica, estd a ordenar previsao de lei que defina os crimes de
responsabilidade, seu processamento, incluido ai a fase autorizativa, e
julgamento.

Essa interpretacao, incluindo a fase autorizativa na reserva de lei,
também ¢é corroborada pelo comando constitucional que reconhece como
necessaria a instauragao do processo pelo Senado apds a autorizacao da
Camara dos Deputados.

Essa especificidade ndao passou despercebida nos votos proferidos
pelo Ministro Carlos Velloso no julgamento dos MS 21.623 e 21.639, bem
como, neste ultimo julgado, pelo Ministro Sepulveda Pertence:
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"Abrindo o debate, registro, tal como fiz no voto que proferi no MS
21.623-DF, que a Constituicao de 1891 introduziu no Brasil o impeachment
segundo o modelo americano, mas com certas caracteristicas que o
distinguem deste. (...) No ponto, o impeachment brasileiro assume feicao
diferente do impeachment americano: aqui, ao contrdrio do impeachment
americano, lei ordindria definird os crimes de responsabilidade,
disciplinara a acusacao e estabelecera o processo e o julgamento”. (fl. 243,
MS n° 21.639).

"De logo, no caso, de pouca ou nenhuma valia é a busca de subsidios
da doutrina e da pratica americanas do impeachment: a existéncia, no
direito brasileiro, da imposi¢ao constitucional de uma lei, destinada a
exaustiva defini¢ao dos crimes de responsabilidade e do seu processo, faz
com que - a exemplo do que sucede na matéria, com varios outros pontos
especificos -, também com relagio ao problema deste mandado de
seguranca, o sitio da busca de suas premissas normativas, entre nds, deva
descer do altiplano dos principios gerais - em que o situa, na América, a
minima densidade da tnica fonte positiva disponivel, a propria
Constituigao - para a planicie dogmatica da interpretacao de preceitos
legais minudentes e mais ou menos inequivocos" (fl. 360/361, MS n®
21.639).

Nao ¢é possivel, assim, a normatizacio dos crimes de
responsabilidade e das regras processuais para sua apuracao e
julgamento mediante espécies normativas diversas da lei em sentido
estrito, tais como as Resolug¢des ou até o Regimento Interno da Camara
dos Deputados ou do Senado Federal.

Nesse sentido manifestou-se o Ministro Sepulveda Pertence em seu
voto no MS 21.564:

"Vejo no art. 85, pardgrafo tinico, uma reserva legal plena do significado
politico de garantia do “due process” no mecanismo do impeachment: ela traduz
uma recusa dos sucessivos constituintes brasileiros a concentragdo, concentracio
satdnica, nas Casas do Congresso Nacional, do poder de julgar no mérito, que é
seu e exclusivamente seu, com o de editar e alterar ao seu talante a tinica
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garantia do acusado, que sdo as regras do jogo, as quais, se relegadas a alcada
regimental, em principio, sdo de interpretacio e aplicacdo conclusivas pela
mesma Casa que julga e pela mesma Casa que, ndo fosse a reserva da matéria a lei
- solitariamente, sem dependéncia, sequer da sangdo, nem o risco do veto -,
poderia elaborar e alterar, ao sabor da conjuntura, as regras do processo de
‘impeachment™” (fl. 278)

De outro canto, como ja decidido por esta Suprema Corte (MS
21.564), nao ha davida quanto a recepcao dos aspectos materiais da Lei n®
1.079/1950 pela Constituicao de 1988.

Quanto aos seus aspectos processuais, no entanto, tendo em vista as
modifica¢cdes em relacao ao papel da Camara dos Deputados e do Senado
Federal no processo de impeachment em relacao as ordens juridicas
anteriores, é preciso realizar a sua leitura a luz dos mandamentos
constitucionais.

Quer isso dizer, que o sistema processual do impeachment esta hoje
previsto na imbricacao entre a Constituicao e a Lei n°® 1.079/1950, que

dao as linhas mestras e estruturantes a serem seguidas.

4 — Filtragem constitucional da Lei 1.079/50 a luz da Constituicao
da Republica Federativa do Brasil de 1988 e da Convencao Americana
de Direitos Humanos (Pacto de Sao José da Costa Rica)

Nesse passo, cumpre avangar no sentido de fixar, em resumo, o
seguinte posicionamento que aqui se propoe: ndo cabe ao STF editar
normatizacdo sobre a matéria; sob o palio da autocontencdo, é apenas
de filtragem constitucional que aqui se cogita, isto ¢, incidéncia plena
da Constituicao e exame da Lei 1.079/50 a luz de principios e regras
constitucionais hoje vigentes.

A partir dessa oragao-sintese, impende expor quantum satis a
respectiva base argumentativa, como segue:

E certo que ndo se pode sucumbir a argumentos puramente
formalistas que impecam a tutela do direito constitucional material em
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jogo sob a alegacao de supostos vazios normativos. Bem por isso, cabe a
este Supremo Tribunal Federal julgar a recepcao do arcabougo normativo
processual infraconstitucional da Lei 1.079/1950 e fazer a sua leitura a luz
da Constituicdo de modo a permitir que, mediante processo higido e
constitucionalmente adequado, possa-se buscar a tutela do direito
material.

E preciso, todavia, ressaltar: nao cabe ao STF editar normatizacao
sobre a matéria. E nem de longe se propde edicio normativa. Ao
contrario, sob o palio da autocontencdo, é apenas de filtragem
constitucional que aqui se cogita, isto ¢, incidéncia plena da
Constituicdo e exame da Lei 1.079/50 a luz de principios e regras
constitucionais hoje vigentes.

Afinal, o fundamento de validade do ordenamento juridico como
um todo esta na Constituicao da Republica.

Necessario, portanto, que o ordenamento infraconstitucional seja
lido, utilizando-se as normas constitucionais como filtro. Nesse sentido,

as palavras de Paulo Ricardo Schier:

“que se faca uma leitura (ou releitura) da ordem infraconstitucional através
daquela [da normatividade constitucional]. Em outras palavras, os valores
constitucionais primeiramente devem buscar realizagdo, impondo-se
mediante a ordem infraconstitucional” (SCHIER, P. R. Filtragem
constitucional — construindo uma nova dogmatica juridica. Porto Alegre :
SAFE, 1999, p. 103).

Destaque-se ainda que essa filtragem constitucional da Lei 1.079/50
também exige o exame de sua compatibilidade com a Convencao
Americana de Direitos Humanos (Pacto de Sao José da Costa Rica),
promulgada pelo Decreto 678/1992 e, assim, incorporada ao nosso
ordenamento juridico.

Nesse sentido, é de se destacar o disposto no art. 8% da referida

Convencao, o qual trata das garantias judiciais:
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Artigo 8° - Garantias judiciais

1. Toda pessoa tera o direito de ser ouvida, com as devidas garantias
e dentro de um prazo razoavel, por um juiz ou Tribunal competente,
independente e imparcial, estabelecido anteriormente por lei, na
apuracao de qualquer acusacdo penal formulada contra ela, ou na
determinacdo de seus direitos e obrigacoes de carater civil, trabalhista,
fiscal ou de qualquer outra natureza.

2. Toda pessoa acusada de um delito tem direito a que se presuma
sua inocéncia, enquanto nao for legalmente comprovada sua culpa.
Durante o processo, toda pessoa tem direito, em plena igualdade, as
seguintes garantias minimas:

a) direito do acusado de ser assistido gratuitamente por um tradutor
ou intérprete, caso nao compreenda ou nao fale a lingua do juizo ou
tribunal;

b) comunicacao prévia e pormenorizada ao acusado da acusagao
formulada;

c) concessao ao acusado do tempo e dos meios necessdrios a
preparagao de sua defesa;

d) direito do acusado de defender-se pessoalmente ou de ser
assistido por um defensor de sua escolha e de comunicar-se, livremente e
em particular, com seu defensor;

e) direito irrenuncidvel de ser assistido por um defensor
proporcionado pelo Estado, remunerado ou nao, segundo a legislagao
interna, se o acusado nao se defender ele proprio, nem nomear defensor
dentro do prazo estabelecido pela lei;

f) direito da defesa de inquirir as testemunhas presentes no Tribunal
e de obter o comparecimento, como testemunhas ou peritos, de outras
pessoas que possam langar luz sobre os fatos;

g) direito de nao ser obrigada a depor contra si mesma, nem a
confessar-se culpada; e

h) direito de recorrer da sentenca a juiz ou tribunal superior.

3. A confissao do acusado sO é valida se feita sem coacao de

nenhuma natureza.
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4. O acusado absolvido por sentenca transitada em julgado nao
podera ser submetido a novo processo pelos mesmos fatos.
5. O processo penal deve ser publico, salvo no que for necessdrio

para preservar os interesses da justiga.

Segundo entendimento firmado pela Corte Interamericana de
Direitos Humanos no caso Tribunal Constitucional vs. Peru (sentenga de
31 de janeiro de 2001), essas garantias do art. 8° da Convencao
Americana aplicam-se ndo apenas aos processos judiciais, mas a todo e
qualquer procedimento sancionatdrio promovido pelo Estado por meio
de 6rgaos que exercam func¢des de carater materialmente jurisdicional.
No referido caso, discutiu-se justamente a incidéncia das garantias do art.
82 no processamento e julgamento de impeachment de juizes da Corte
Constitucional do Pert. A Corte Interamericana de Direitos Humanos
chegou a conclusio de que, apesar do procedimento de impeachment
nao ser judicial, também a ele deveriam se aplicar as garantias do art. 8°
para que também ele fosse o resultado de um justo e devido processo
legal. Esse entendimento foi aplicado ao caso Baena Ricardo e outros vs.
Panama (sentenga de 02 fevereiro de 2001), que tratou sobre a demissao
arbitraria de servidores publicos e dirigentes sindicais e o direito deles de
terem respeitadas em seus processos administrativos as garantias
previstas pelo art. 82 da Convengao Americana de Direitos Humanos.

Dessa forma, seguindo o disposto no art. 8 da Convencao

Americana de Direitos Humanos, o procedimento de impeachment de

Presidente da Republica deve respeitar todas as garantias judiciais

previstas na Convencao Americana de Direitos Humanos e na

Constituicao Federal.

5 — Devido processo legal e processo de responsabiliza¢ao juridico-
politica

Transcorridos os passos até aqui desenvolvidos, cumpre, em relacao

a incidéncia, na espécie, do devido processo legal e da responsabilizacao
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juridico-politica, em resumo, o seguinte: se atribui ao processo mais do
que a singela tarefa de servir como instrumento do provimento final, e
assim deve ser compreendido, portanto, como meio de concretizagao dos
ideais democraticos, cuja materializagdo passa, necessariamente, pelo
desenvolvimento de procedimentos justos que observem as garantias
constitucionais dos litigantes; e no caso, na sistematica questionada, ha
uma cisao quanto a responsabilizacdo juridico-politica do Presidente da
Republica. Vale dizer, a Camara dos Deputados julga a admissibilidade
da denuncia para fins de processamento e o Senado é encarregado do
processo e julgamento do Presidente.

Postas tais premissas, tem cabimento o desenvolvimento da
respectiva base argumentativa, como segue:

A Constitui¢ao da Republica, ao assegurar que “ninguém serd privado
da liberdade ou de seus bens sem o devido processo legal” (art. 5°, LIV), atribui
ao processo o relevante papel de obstaculo a ser vencido para que se
alcancem restricoes de direitos.

Notadamente no ambito sancionador, o processo nao se presta a
simplesmente instrumentalizar a produgao do édito condenatorio. O seu
principal escopo reside na limitacao e no condicionamento da coercao
estatal. Ou seja, a exigéncia de processo (nulla poena sine judicio), no
contexto constitucional atual, ao invés de ferramenta direcionada a
condenacao, exerce funcao atinente a salvaguarda de direitos ligados ao
respeito as regras associadas a construcdo da solucdo de dada
controvérsia.

Assim sendo, a logica tradicional, em que se atribui ao processo a

singela tarefa de servir como instrumento do provimento final, deve ser

compreendida, portanto, como meio de concretizacao dos ideais

democraticos, cuja materializacdo passa, necessariamente, pelo

desenvolvimento de processos justos que observem as garantias

constitucionais dos litigantes.

Ainda no sentido de reconhecer o processo como instrumento de

protecao do sujeito, colaciono o seguinte precedente:
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“A  persecucao penal rege-se, enquanto atividade estatal
juridicamente vinculada, por padroes normativos, que, consagrados pela
Constituicao e pelas leis, traduzem limitac¢oes significativas ao poder do
Estado. Por isso mesmo, o processo penal s6 pode ser concebido - e assim
deve ser visto - como instrumento de salvaguarda da liberdade do réu. O
processo penal condenatdorio nao é um instrumento de arbitrio do
Estado. Ele representa, antes, um poderoso meio de contencdo e de
delimitacio dos poderes de que dispdem os Orgaos incumbidos da
persecucao penal. (..) A propria exigéncia de processo judicial
representa poderoso fator de inibicao do arbitrio estatal e de restricao
ao poder de coercao do Estado. A cldusula nulla poena sine judicio
exprime, no plano do processo penal condenatorio, a férmula de
salvaguarda da liberdade individual. (HC 73338, Relator(a): Min.
CELSO DE MELLO, Primeira Turma, julgado em 13/08/1996, grifei)”

No dizer de Luigi Ferrajoli, o que distingue o processo da barbarie
“¢é o fato de que ele (processo) persegue, em coeréncia com a duplice
funcao preventiva do direito penal, duas diferentes finalidades: a
punicdo dos culpados juntamente com a tutela dos inocentes”.
(FERRAJOLI, Luigi. Direito e razdo: teoria do garantismo penal. 3* ed. Sao
Paulo: Editora Revista dos Tribunais, 2010. p. 556, grifei).

J& Antonio Magalhdes Gomes Filho enfatiza a dupla dimensao
“garantista inerente ao processo”: uma de ordem publica, compreendida
“como garantia do correto exercicio do poder”, outra de cunho subjetivo,
vista “como garantia dos direitos individuais” (FILHO, Antonio
Magalhaes Gomes. A motivagio das decisoes penais, Sao Paulo, Editora
Revista dos Tribunais, 2001. p. 26-30, grifei).

Como decorréncia da expressao subjetiva do devido processo legal,
Antonio Scarance Fernandes leciona que o procedimento constitui
“instituto de fundamental importancia no direito processual” e
“importante elemento de legitimac¢ao do poder decisorio do Estado em
quaisquer planos de sua atuacdo: legislativo, administrativo e

judiciario.” Mais que isso, assinala que “ha um direito ao procedimento,
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alcado a direito fundamental” (FERNANDES, Antonio Scarance. Teoria
geral do procedimento e o procedimento no processo penal, Sao Paulo: Editora
Revista dos Tribunais, 2005. p. 37, grifei).

Acerca da conexao entre direitos fundamentais, organizagao e
procedimento, Robert Alexy (citado por Antonio Scarance Fernandes In:
FERNANDES, Antonio Scarance. Teoria geral do procedimento e o
procedimento no processo penal, Sao Paulo: Editora Revista dos Tribunais,
2005. p. 39) afirma que o procedimento “aumentaria a probabilidade de
um resultado conforme ao direito fundamental”.

No cendrio juridico-politico, a Constitui¢cao consagrou a necessidade
de processamento ao conferir essa atribuicdo ao Senado Federal quanto
aos crimes de responsabilidade imputados ao Presidente da Reptblica
(art 52, I CRFB/88). Essa exigéncia deve ser lida a luz da vedagao do abuso
de poder e das garantias processuais constitucionais, assinalando-se que
o processo funciona como instrumento a subtrair a possibilidade de que o
Chefe do Poder Executivo seja submetido a julgamento arbitrario,
garantia constitucional coroldria da cldusula do due process of law a ser
assegurada aos acusados em geral.

Com efeito, ao prever a necessidade de processo, a Constituicao,
certamente, pretendeu assegurar o devido processo legal aos agentes
submetidos ao regime de responsabilizagao politica. Sendo assim, embora
o Presidente da Republica esteja sujeito a convencimentos politicos
marcados por larga discricionariedade, essa caracteristica substancial do
processo nao retira do acusado suas prerrogativas formais que derivam,
direta ou indiretamente, do devido processo legal:

“O direito a um devido processo insere-se na observancia de todas
as regras legais, constitucionais e convencionais adequadas ao Estado de
Direito, independentemente do direito material violado (espécie de
crime ou de quem for o seu autor) e do modelo de processo penal de
determinado pais, adversarial, misto ou acusatério. (GIACOMOLLI,
Nereu José. O devido processo penal: abordagem conforme a Constituigao
Federal e o Pacto de Sao José da Costa Rica, 2. Ed. Sao Paulo: Atlas, 2015.
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p.22.).”

Um processo devido, por sua vez, guarda pertinéncia com a
observancia das demais garantias processuais elencadas pela
Constituicao Federal, pelos tratados internacionais dos quais o Brasil seja
signatario, pelas disposi¢des previstas nas leis de regéncia ou das
garantias que decorram logicamente dessas normas. E pela nao
taxatividade das fontes das garantias processuais que a Constituicao (art.
5°, LV) assegura aos acusados em geral “o contraditorio e a ampla defesa,
com 0s meios e recursos a ela inerentes”.

Cumpre ressaltar que o grau de ampla defesa varia de acordo com a
consequéncia juridica dos fatos imputados. Vale dizer, debates associados
a direitos disponiveis, por exemplo, contentam-se, em regra, com a
simples oportunidade de defesa. A¢des que almejam atingir o direito de
locomogao, contudo, submetem-se a outra intensidade de garantia.
Inclusive dentro do sistema penal, verifica-se distingao procedimental
tracada a partir da pena cominada, nos termos do Cddigo de Processo

Penal:

Art. 394. O procedimento sera comum ou especial.

§1° O procedimento comum serd ordindrio, sumario ou
sumarissimo:

I - ordinario, quando tiver por objeto crime cuja san¢do maxima
cominada for igual ou superior a 4 (quatro) anos de pena privativa de
liberdade;

I - sumadrio, quando tiver por objeto crime cuja sangao maxima
cominada seja inferior a 4 (quatro) anos de pena privativa de liberdade;

III - sumarissimo, para as infragdes penais de menor potencial

ofensivo, na forma da lei.
Nota-se, portanto, que a extensao da amplitude da defesa guarda

intima pertinéncia com a intensidade de interferéncia na esfera juridica

do sujeito processual. Nessa mesma logica, no caso de infragao politica
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praticada pelo Presidente da Republica, tem-se que as garantias
processuais devem ser asseguradas de acordo com a magnitude dos
efeitos decorrentes do processo de impeachment.

Com efeito, a imposi¢ao de perda do cargo de agente politico eleito
democraticamente, segundo agendas politicas fruto de escolha de uma
maioria, constitui ato de gravidade inquestionavel. E nesse contexto que
se definem quais sao os meios inerentes ao exercicio da defesa em sua
amplitude.

Além das consequéncias de interesse publico, anote-se que a
condenagao poderad resultar na pena acessoria de inabilitacio para o
exercicio de qualquer fungdo publica.

Diante desse cenario, € natural que se reconheca que o processo que
podera culminar na perda do cargo do Presidente da Republica seja
permeado por garantias processuais idoneas a fazer frente ao possivel
resultado extremo. Disso resulta que a cldusula do devido processo legal,
na hipdtese, é compreendida em grau extremamente intenso.

Cumpre esclarecer que, grosso modo, processo € uma atividade
direcionada a um fim. Na sistematica questionada, nota-se que ha uma
cisio quanto a responsabilizacdo juridico-politica do Presidente da
Republica. Vale dizer, a Camara dos Deputados julga a admissibilidade
da denuncia para fins de processamento e o Senado é encarregado do
processo e julgamento do Presidente. Esses sao os objetos nucleares de

cada atuacao:

Art. 51. Compete privativamente a Camara dos Deputados:

I - autorizar, por dois tercos de seus membros, a instauracdo de
processo contra o Presidente e o Vice-Presidente da Reptublica e os
Ministros de Estado;

Art. 52. Compete privativamente ao Senado Federal:
I - 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
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mesma natureza conexos com aqueles;

Sendo assim, a Camara pratica atos direcionados a autorizacao ou
nao, e o Senado atos dirigidos ao julgamento. Ao atribuir a Camara dos
Deputados a competéncia para autorizagcao do processamento do
Presidente da Republica, e diante da colegialidade que caracteriza os
processos decisorios naquela Casa, tem-se que a Constituicao outorgou a
Camara, ao menos implicitamente (implied powers), aptidao para
instauracado de processo voltado a autorizacdo, ou nao, do
processamento do Presidente da Republica. Nao se imagina que a
Camara tome decisdo dessa natureza sem que se leve a efeito um
procedimento que, pelo gravame, deve ser acobertado pelo manto do
contraditorio. A propdsito, a propria Lei 1.079/50 prevé contraditorio na
etapa desenvolvida no ambito da Camara dos Deputados (contestagao,
direito a producao de provas, etc), providéncia que, obviamente, nao
ofende a Constituicao.

Considerando que nao compete a Camara julgar o Presidente da
Republica, forcosa ¢ a conclusdo de que existem, em verdade, dois
processos. Um deles, cuja finalidade é a afericio da admissdo da
denuncia para fins de processamento; outro, em que se deflagra o
processo que busca a responsabilizacao e se ultima o julgamento. Os
interessados, objetos e objetivos sdao distintos, dai que, embora inter-
relacionados, formam-se processos diversos.

No processo desenvolvido na Camara, ha previsio de juizo de
admissibilidade interno, compreendido de acordo com as atribui¢oes da
referida Casa Legislativa. Averigua-se, nesse ambito, a viabilidade da
acusacdo para fins de deliberacdo conclusiva em Plendrio, cujo
resultado positivo, como visto, é o processamento do Presidente da
Republica pelo Senado Federal.

Essas premissas sao necessarias para que se compreenda a exata
dimensao das deliberagdes e decisdes, suas possiveis consequéncias e
garantias processuais aplicaveis.

O devido processo legal, em ambas as relagoes instauradas (tanto na
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Camara quanto no Senado), com inclusao de ampla defesa e contraditorio
em intensidade compativel com a natureza dos processos e suas
consequéncias potenciais, calcado nas regras tracadas na Constituicao e
em normas que observem o bicameralismo, consubstancia o lastro
processual essencial do impeachment.

Como decorréncia dessas premissas, € coerente propiciar a
participagao do acusado apds a atividade acusatdria em toda atividade

probatoria.

6 — Aplicacao subsididria dos Regimentos Internos da Camara dos
Deputados e do Senado Federal

Neste momento, passa-se ao exame da fung¢do normativa dos
Regimentos Internos da Camara dos Deputados e do Senado Federal no
processo e julgamento de crime de responsabilidade imputado ao Chefe
do Poder Executivo da Unido, a luz do pedido “b”, em sede cautelar, do
Requerente, em sua literalidade: “seja declarada a ilegitimidade
constitucional (ndo recep¢io) das expressoes ‘regimentos internos da Camara dos
Deputados e do Senado Federal’, constantes do art. 38 da Lei n. 1.079/50”.

Numa oragdo peco licenca para resumir o entendimento que
proponho aos eminentes pares: os Regimentos Internos da Camara dos
Deputados e do Senado Federal possuem aplicacdio no rito do
impeachment naquilo que dizem respeito a auto-organizacdo interna
dos referidos oOrgaos legislativos, mas ndo para a autorizacdo,
processamento e julgamento do impeachment. Nao ha, assim, violacao a
reserva de lei exigida pelo art. 85 da Constituicao de 1988.

Exponho, agora, o desenvolvimento argumentativo que julga
pertinente, como segue:

Entende-se, como venho afirmando neste voto, que esse juizo deve
ser realizado com base no principio da legalidade referido a
Administracao Publica (art. 37, caput, CR/88) e no relacionamento
independente e harmonioso entre os Poderes da Unido (art. 2%, CR/88).
Por outro lado, é digno de nota que em todas as Constitui¢oes brasileiras
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houve a conferéncia de dignidade constitucional aos Regimentos Internos
do Poder Legislativo.

Na Constituicao do Império de 1824, o artigo 21 preconizou que “A
nomeagio dos respectivos presidentes, vice-presidentes e secretdrios das Camaras,
verificagdo dos poderes dos seus membros, Juramento e sua policia interior se
executard na forma de seus Regimentos”.

Por sua vez, no periodo republicano que se iniciara em 1889, a
reserva de matérias aos regimentos internos das casas legiferantes
remanesceu. Veja-se que a Constituicdo da Republica de 1891 prevé o

seguinte no paragrafo tnico de seu artigo 18:

“Art. 18 (omissis)

Pardgrafo uinico. A cada uma das camaras compete:

- Verificar e reconhecer os poderes de seus membros.
- Eleger a sua Mesa.

- Organizar o seu regimento interno.

- Regular o servico de sua policia interna.

- Nomear os empregados de sua secretaria.”

Com o término da denominada “Reptblica Velha”, a Constituicao da
Republica de 1934 centralizou o Poder Legislativo em um tnico 6rgao, a
Assembleia Nacional, bem como positivou as atribui¢oes desta no corpo
de seu artigo 32: “E da competéncia exclusiva da Assembléia Nacional: a)
organizar seu Regimento Interno e eleger sua Mesa e suas Comissoes” .

Ao restabelecer o bicameralismo no Poder Legislativo, composto
pela Camara dos Deputados e pelo Conselho Federal, a Constituicao da

Republica de 1937 trouxe no bojo de seu artigo 41 a seguinte disposicao:

“Art. 41. A cada uma das Camaras compete:
- eleger a sua mesa;

- organizar o seu regimento interno;

- regular o servigo de sua policia interna;

- nomear os funciondrios de sua secretaria.”
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Com o fim do Estado Novo, no artigo 40 da Constituicao da
Republica de 1946 constava o seguinte texto: “A cada uma das Cimaras
compete dispor, em Regimento Interno, sobre sua organizacdo, policia, criagio e
provimento de cargos”. De fato, a inovagao ficara por conta do paragrafo
unico do dispositivo precitado: “Na Constituicdo de comissoes, assegurar-se-
d, tanto quanto possivel, a representagio proporcional dos partidos nacionais que
participem da respectiva Cdmara”, isto é, o que a doutrina juridica e a pratica
politica passaram a chamar de “principio da proporcionalidade
partidaria”, o qual foi reproduzido nos textos constitucionais
subsequentes (vide: art. 30, pardgrafo unico, alinea “a”, da CR/67 e da EC
1/69; e art. 58, §1°, da CR/88.)

Por sua vez, a Constituicio da Reptblica de 1967 e a Emenda
Constitucional n. 1 de 1969 apresentaram em seus respectivos artigos 30
disposicoes idénticas: “A cada uma das Camaras compete elaborar seu
regimento interno, dispor sobre sua organizagio, politica e provimento de cargo
de seus servicos”.

Com a redemocratizacdo, a Constituicdo da Republica de 1988
também apresentou comando normativo no sentido de que compete
privativamente a cada uma das Casas Legislativas “elaborar seu regimento
interno”, nos termos dos artigos 51, 11, e 52, XII, da Carta Constitucional
supracitada.

Em suma, depreende-se desse histérico de hermenéutica
constitucional que a autonomia administrativa dos orgaos legislativos,
que se traduz na competéncia privativa de elaboracdao dos regimentos
internos, é positivamente valorada pelo poder constituinte no curso do
constitucionalismo brasileiro, na qualidade de conditio sine qua non para a
concretizacdo empirica do principio da separagao dos poderes.

Justamente nesse ponto, merece ser feito um discrimen no tocante a
aplicagao subsidiaria dos Regimentos Internos da Camara dos Deputados
e do Senado Federal. Ou seja, ndao é razoavel a declaracio de nao
recepcao integral das expressoes “regimentos internos da Camara dos
Deputados e do Senado Federal”, inseridas no ambito do artigo 38 da lei
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impugnada.

Veja-se que o rito do impedimento presidencial, tal como qualquer
procedimento levado a efeito nas Casas do Congresso Nacional, demanda
para sua viabilizagdo pratica uma série de atos administrativos
logicamente concatenados na forma da auto-organizagao respectiva, em
homenagem a autonomia administrativa inerente a um Poder
republicano. Nao hd, assim, violacdo da legalidade nesse ponto,
consoante ao exigivel pelo artigo 85, paragrafo unico, da Constituicao da
Reptblica de 1988.

Conclui-se, por conseguinte, que se deve adotar, na espécie, a técnica

da “interpretacao conforme” ao artigo 38 da Lei 1.079/50, de maneira a

consignar que a interpretacao das expressdoes questionadas passivel de

guarida pela ordem constitucional contemporanea se resume na seguinte

assertiva: os Regimentos Internos da Camara dos Deputados e do
Senado Federal somente possuem aplicacdo no rito do impeachment
naquilo que dizem respeito a auto-organiza¢ao interna dos referidos
orgaos legislativos, mas ndo para a autorizacdo, processamento e
julgamento do impeachment. Nao ha, assim, violacdo a reserva de lei
exigida pelo art. 85 da Constituicao de 1988.

7 — Recebimento da dentncia pela Camara dos Deputados

Vencidas as etapas anteriores, calha adentrar ao tema do
recebimento da dentncia pela Camara dos Deputados. Antes de expor os
respectivos argumentos e a fundamentacao que apresento, peco veénia
para resumir aqui a diretriz que proponho: o recebimento operado pelo
Presidente da Camara configura juizo sumadario da admissibilidade da
dentincia para fins de deliberacdo colegiada, e ndo ha obrigatoriedade de
defesa prévia a essa decisao; como meio inerente ao contraditdrio, deve
ser assegurado ao acusado a oportunidade de manifestagao prévia a
aprovacao do parecer da Comissao Especial; no processo instaurado pela
Camara, se o juizo positivo nao importar autorizagao de processamento

do Presidente da Republica, trata-se de juizo de admissibilidade interno.
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Havendo autorizagao, a decisao resolve o mérito do processo instaurado
na Camara, com admissdao do processamento no ambito do Senado
Federal.

Adianto, desde logo, que a auséncia de defesa prévia, nessa fase

preambular, nao viola o devido processo legal, razao pela qual indefiro

"o
a .

o pedido cautelar

Desenvolvo, a seguir, os respectivos argumentos de fundamentagao:

7.1. Requisitos da dentdncia
A Lei 1.079/50 assim prescreve:

Art. 16. A denuncia assinada pelo denunciante e com a firma
reconhecida, deve ser acompanhada dos documentos que a comprovem,
ou da declaracao de impossibilidade de apresenta-los, com a indicagao do
local onde possam ser encontrados, nos crimes de que haja prova
testemunhal, a dentincia devera conter o rol das testemunhas, em numero

de cinco no minimo.

Como se vé, a peca acusatoria deve observar diversos requisitos de

natureza formal, bem como exibir os documentos que a comprovem.

7.2. Natureza do recebimento realizado pelo Presidente da Camara
dos Deputados

Quanto a fase relacionada as atribui¢coes da Camara dos Deputados,
a Lei 1.079/50, lei especifica que disciplina as normas de processo e

julgamento, dispoe:

“Art. 19. Recebida a dentuncia, serd lida no expediente da sessao
seguinte e despachada a uma comissdao especial eleita, da qual
participem, observada a respectiva proporgao, representantes de todos os

partidos para opinar sobre a mesma.”

A lei especifica silencia quanto a competéncia do recebimento da
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dentncia, mas esclarece que se trata de providéncia a ser tomada antes da
formacao da Comissao Especial. Nessa matéria, afeta de forma
preponderante a auto-organizacao da Camara dos Deputados, embora
com efeitos processuais reflexos, € licito que se socorra ao Regimento
Interno, que atribui essa tarefa ao Presidente da Camara dos Deputados.

Recebida a denuincia, e superados outros atos que serdo analisados
em momento oportuno, o Plendrio concluirda se a denuncia sera
arquivada ou é apta a deliberacio. Portanto, a teor do juizo
implementado pelo colegiado, questiona-se qual é a extensao e a natureza
do recebimento empreendido pelo Presidente da Camara dos Deputados.
E mero ato de expediente ou hé andlise da admissibilidade das condigdes
e pressupostos da dentincia?

O Supremo Tribunal Federal ja enfrentou essa questao,
oportunidade em que se concluiu que a tarefa atribuida ao Presidente da
Camara importa em juizo preambular de admissibilidade a autorizar
até mesmo sua rejeicdo por razdes de inépcia ou auséncia de justa
causa:

“AGRAVO REGIMENTAL. MANDADO DE SEGURANCA.
CONSTITUCIONAL. IMPEACHMENT. MINISTRO DO SUPREMO
TRIBUNAL FEDERAL. RECEBIMENTO DE DENUNCIA. MESA DO
SENADO FEDERAL. COMPETENCIA. 1 - Na linha da jurisprudéncia
firmada pelo Plenario desta Corte, a competéncia do Presidente da
Camara dos Deputados e da Mesa do Senado Federal para recebimento,
ou nao, de denuncia no processo de impeachment nao se restringe a
uma admissio meramente burocratica, cabendo-lhes, inclusive, a
faculdade de rejeita-la, de plano, acaso entendam ser patentemente
inepta ou despida de justa causa. II — Previsao que guarda consonancia
com as disposigOes previstas tanto nos Regimentos Internos de ambas as
Casas Legislativas, quanto na Lei 1.079/1950, que define os crimes de
responsabilidade e regula o respectivo processo de julgamento. III — O
direito a ser amparado pela via mandamental diz respeito a observancia
do regular processamento legal da dentncia. IV — Questoes referentes a

sua conveniéncia ou ao seu mérito nao competem ao Poder Judiciario, sob
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pena de substituir-se ao Legislativo na andlise eminentemente politica
que envolvem essas controvérsias. V — Agravo regimental desprovido.
(MS 30672 AgR, Relator(a): Min. RICARDO LEWANDOWSK]I, Tribunal
Pleno, julgado em 15/09/2011, grifei)”

E ainda:

“Dessa forma, tem-se que a dentincia apenas sera lida no expediente
da sessao seguinte e despachada a uma comissao especial eleita se
recebida pelo Presidente da Camara dos Deputados. Pela simples leitura
das normas supramencionadas nota-se que nao cabe ao Presidente da
Casa submeter, de imediato, a dentncia ao Plenario, como quer fazer
entender o impetrante. Irrefutavel, portanto, que o processo por crime de
responsabilidade contempla um juizo preambular acerca da
admissibilidade da denuncia. Faz-se necessario reconhecer ao
Presidente da Camara dos Deputados o poder de rejeitar a dentncia
quando, de logo, se evidencie, por exemplo, ser a acusacao abusiva,
leviana, inepta, formal ou substancialmente. Afinal, cuida-se de abrir
um processo de imensa gravidade, um processo cuja simples abertura,
por si so, significa uma crise. (Parecer da PGR no MS 23885, Relator(a):
Min. CARLOS VELLOSO, Tribunal Pleno, julgado em 28/08/2002, grifei)

“COMPETENCIA DO PRESIDENTE DA CAMARA DOS
DEPUTADOS, NO PROCESSO DO "IMPEACHMENT", PARA O EXAME
LIMINAR DA IDONEIDADE DA DENUNCIA POPULAR, QUE NAO
SE REDUZ A VERIFICACAO DAS FORMALIDADES EXTRINSECAS
E DA LEGITIMIDADE DE DENUNCIANTES E DENUNCIADOS,
MAS SE PODE ESTENDER, SEGUNDO OS VOTOS VENCEDORES, A
REJEICAO IMEDIATA DA ACUSACAO PATENTEMENTE INEPTA
OU DESPIDA DE JUSTA CAUSA, SUJEITANDO-SE AO CONTROLE
DO PLENARIO DA CAUSA, MEDIANTE RECURSO, NAO
INTERPOSTO NO CASO. (MS 20941, Relator(a): Min. ALDIR
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PASSARINHO, Relator(a) p/ Acérdao: Min. SEPULVEDA PERTENCE,
Tribunal Pleno, julgado em 09/02/1990, grifei)”

Importante enfatizar que o ato do Presidente da Camara, embora
acarrete o recebimento da dentincia no contexto do processo instaurado
no ambito daquela Casa Legislativa, ndo encerra de forma definitiva o
juizo de admissibilidade da dentncia. Se a dentuncia for recebida pelo
Presidente da Camara dos Deputados, incumbira ao Plenario o juizo
conclusivo quanto a viabilidade da denuncia.

Essa sistematica também guarda similitude com a légica do processo
penal ordindrio, em que o juiz recebe a dentncia e, a vista de defesa
escrita, na fase prevista no artigo 397 do CPP, revisita a adequacao da
acusacao a justificar a producao de provas voltadas a formar o juizo de
mérito. E por isso que, embora ndo se reconhega a existéncia de dois
recebimentos, parte da doutrina trata de dupla admissibilidade da
denuncia:

“Em suma, teria o juiz duas oportunidades de verificar a
admissibilidade da demanda: a primeira, de modo bem superficial,
apoiado tao somente nos elementos constantes do inquérito policial ou
das pecas de informacdo; o segundo, ja em grau de cognicio mais
vertical - mas ainda sumario — com suporte ndo apenas no material
colhido inquisitorialmente mas também nas alegac6es e nos documentos
eventualmente apresentados pela defesa técnica do denunciado, no
prazo que lhe foi disponibilizado por for¢a do comando do artigo 396 do
Cddigo de Processo Penal.

O propdsito parece ter sido o de conferir maior grau de protecao ao
acusado contra acusacdes infundadas e até temerarias, que, se nao
constituirem a regra, podem ocorrer como fruto do acodamento, erronea
interpretacao dos fatos apurados na investigacao preliminar, ou quica, de
distorcida concepgao dos fins do processo penal.” (CRUZ, Rogerio
Schietti Machado. O juizo de admissibilidade apds a reforma processual
de 2008. In: CALABRICH, Bruno; FISCHER, Douglas; PELELLA,
Eduardo (Orgs.). Garantismo Penal Integral, 2. ed. Salvador: Juspodium,
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2013. p. 204, grifei).

No processo instaurado na Camara, a avaliacao da Presidéncia deve
ocorrer a luz da dentincia e das provas que a acompanham. Em razao da
natureza e gravidade do processo, também ¢é razoavel que esse juizo seja
renovado pelo Plenario.

O traco distintivo entre o juizo de admissibilidade e o de mérito é

simples. No caso do processo instaurado pela Camara, se o juizo positivo

nao importar autorizacao de processamento do Presidente da Republica,

trata-se de juizo de admissibilidade interno. Havendo autorizacao, a

decisao resolve o mérito do processo instaurado na Camara, com

admissao da denuncia para fins de processamento no ambito do Senado

Federal.

As disposigoes concernentes ao esmiucamento do devido processo
legal podem ser validamente estabelecidas por lei especifica. Todavia, até
mesmo em razao das garantias asseguradas em processamentos
ordindrios aos acusados em geral, aplicdveis por analogia, seria
desproporcional subtrair do acusado a possibilidade de manifestacao
prévia a admissao final da dentincia no processo instaurado pela Camara.
Diante da gravidade desse ato, é imperioso que o acusado tenha a
oportunidade de se insurgir contra tal proceder e que possa influenciar a
tomada dessa decisao, forte no principio do contraditorio, coroldrio do
devido processo legal que, repito, tem aplicacao larga na ambiéncia do
impeachment.

Nesse contexto, como meio inerente ao contraditorio, deve ser

assegurado ao acusado a oportunidade de manifestacio prévia a

aprovacao do parecer da Comissao Especial, oportunidade em que se

julgara, para os fins do processo instaurado na Camara, a admissao

definitiva da denuincia.

7.3. Desnecessidade de defesa prévia ao recebimento operado pela
Presidéncia da Camara dos Deputados

Nessa linha, considerando que o recebimento operado pelo
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Presidente da Camara configura juizo sumario da admissibilidade da

dentincia para fins de deliberacao colegiada, nao ha obrigatoriedade de

defesa prévia a essa decisao.

Obviamente, a Lei 1.079/50 poderia té-lo feito, reconhecendo que
esse recebimento, embora sujeito a admissdao colegiada, traduziria
gravame suficiente a justificar a oitiva prévia do acusado. Mas nao o fez.
A questdao é: essa omissao viola os parametros de controle afetos a
Arguicao de Descumprimento de Preceito Fundamental?

De fato, a instauracao do processo carrega prejuizo consigo. E assim
o € nas agoes sancionatdrias em geral. Nao se reconhece, contudo, que a
exigéncia de defesa prévia ao recebimento da denuncia constitua
derivacdo necessaria da clausula do devido processo legal, na medida
em que, reconhecido o direito de manifestacdo anterior a aprovacgao do
primeiro parecer proferido pela Comissao Especial, ha contraditdrio
prévio a admissibilidade conclusiva. O devido processo legal, nessa
otica, é respeitado.

No ambito processual penal, por exemplo, isso € verificado em
diversos procedimentos que nao asseguram a oitiva do acusado antes da
instauragdo processual. Nos procedimentos especiais em que ha
tratamento diverso, verifica-se uma caracteristica comum: nao ha nova
oitiva antes da admissao final da acusacao.

No procedimento especial da Lei 11.343/06 (define crimes voltados a
repressao a producao nao autorizada e ao trafico ilicito de entorpecentes),
por exemplo, embora exista defesa prévia, o recebimento resulta, desde
logo, na designagao de audiéncia, a teor dos artigos 55 e 56 da aludida
norma. Mesmo procedimento, respeitadas as peculiaridades de orgao
colegiado, é adotado na sistematica da Lei 8.038/90, que institui normas
de processamento de agdes penais originarias no ambito dos Tribunais
Superiores.

Nesses universos, ha admissao da dentincia em momento tnico, por
razdes particulares fruto de escolhas legislativas. Na ambiéncia da Lei
11.343/06, pela relevancia da oitiva do acusado para fins de eventual

desclassificacdao do intuito de traficancia. Ja na Lei 8.038/90, a admissao
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Unica é conveniente em virtude do modelo colegiado em que tais
deliberacoes sao desencadeadas.

Evidencia-se, portanto, que, regra geral, ndo se exige manifestacao
prévia ao recebimento da denuncia. Em situacoes especificas, tal
providéncia é assegurada, pois, se assim nao fosse, o acusado nao teria
oportunidade de insurgéncia antes da admissibilidade final da
denuncia. Essa € logica.

Nessa perspectiva, nao se nota violacao do devido processo legal
no recebimento da denuincia operada pelo Presidente da Camara, visto
que a admissao da acusacao sera debatida, em cogni¢ao um pouco mais
vertical, em ambito colegiado. Vale dizer, o acusado tera meios para
interferir na admissao conclusiva da dentncia a ser exarada pelo
Plenario.

7.4. O Principio da Imparcialidade e a responsabilizacao juridico-
politica

Examino agora a questdo da parcialidade alegada em relacao ao
Presidente da Camara em tela.

Em processos norteados pelo convencimento juridico, a
imparcialidade do Juiz constitui desdobramento logico da clausula do
devido processo legal. Nas palavras de Pedro Aragoneses Alonso, chega a
ser considerado um “principio supremo do processo”. (LOPES JR, Aury.
Direito processual penal, 9* ed, Sao Paulo: Saraiva, 2012. p. 187).

Com efeito, ndo se imagina que seja possivel alcancar uma ordem
juridica justa percorrendo-se uma travessia demarcada por um ambiente
em que o destinatario das provas produzidas ja possui juizo de mérito
pré-concebido. A parcialidade, nessa oOtica, também se materializa pela
subversao das fases processuais, antecipando-se a valoragao a producao
da prova. Nao se ignora, destarte, a relevancia do instituto, de aplicacao
vocacionada ao sistema judicidrio, visto que essas consideragdes nao
podem ser simplesmente transportadas ao plano de processos politico-
juridicos.

Primeiro, pelo fato de que, por opgdo constitucional, determinadas
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infragcOes sujeitam-se a processamento e a julgamento em territorio
politico, em que os atores ocupam seus postos com supedaneo em prévias
agendas e escolhas dessa natureza. Sendo assim, soa natural que a
maioria dos agentes politicos ou figuram como adversarios do Presidente
da Republica ou comungam de suas compreensoes ideoldgico-politicas.
Esses entraves de ordem politica sao da esséncia de um julgamento de
jaez juridico-politico. Escolha que, repita-se, decorre da propria
Constituicao.

A propdsito, essa compreensao, se levada a extremo, poderia
conduzir a inexisténcia de agentes politicos aptos a proferir julgamento.
Por exemplo, as inclinagoes de agentes governistas e oposicionistas,
mormente na hipdtese de manifestacoes publicas, dando conta da
predisposicao decisoria, induziriam ao reconhecimento da parcialidade?
Como exigir, num julgamento de conteddo também politico,
impessoalidade, por exemplo, das liderancas do governo e da oposi¢ao?

Com efeito, o nivel de imparcialidade aduzido no petitorio inicial
nao se coaduna com a extensao publica das discussoes valorativas e
deliberagdes dos parlamentares. E preciso que se reconhega que, embora
guardem algumas semelhancas, processos juridicos e politico-juridicos
resolvem-se em palcos distintos e seguem ldgicas proprias.

Nao bastasse, cumpre assinalar que a imparcialidade pressupoe que
o julgamento seja implementado por agente que nao seja parte ou que
nao detenha interesse tipico de parte. Em outras palavras, a
imparcialidade estd ancorada em processos cujas controvérsias
submetem-se a um modelo de pura heterocomposicao.

Assim, “a imparcialidade corresponde exatamente a essa posicao de
terceiro que o Estado ocupa no processo, por meio do juiz, atuando como
orgao supra ordenado as partes ativa e passiva.” (LOPES JR, Aury. Direito
processual penal, 9% ed, Sao Paulo: Saraiva, 2012. p. 187). Nota-se, portanto,
que, no ambito sancionador, a imparcialidade encontra-se intimamente
ligada ao sistema acusatdrio, em que as fungdes de acusar e julgar nao se
concentram.

Nesse cenario, o Juiz imparcial deve estar sujeito apenas a lei. Essa
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logica, entretanto, nao se transmite ao processo juridico-politico, na
medida em que os julgadores, além de sujeitos a lei, também atendem a
interesses externos, inclusive de seus representados. Vale dizer, a carga
politica da decisao decorre, em ultima analise, da fun¢ao representativa

dos parlamentares, inaplicavel aos Juizes. A esse respeito:

“A sujeicdo somente a lei, por ser premissa substancial da deducao
judicidria e juntamente tinica fonte de legitimacao politica, exprime por
isso a colocagao institucional do juiz. (...) Ao mesmo tempo ele nao deve
ser um sujeito “representativo”, nao devendo nenhum interesse ou
desejo — nem mesmo da maioria ou da totalidade dos cidadaos —
condicionar seu julgamento que esta unicamente em tutela dos direitos
subjetivos lesados: como se viu no paragrafo 37, contrariamente aos
poderes executivo e legislativo que sao poderes da maioria, o juiz julga
em nome do povo, mas nio da maioria, em tutela das liberdades
também das minorias.” (FERRAJOLI, Luigi. Direito e Razdo: teoria do
garantismo penal. 3 ed. Sao Paulo: Editora Revista dos Tribunais, 2010. p.
534, grifei).

Ademais, os Juizes gozam de prerrogativas funcionais direcionadas
a garantia da independéncia, como a inamovibilidade, a vitaliciedade e a
irredutibilidade de subsidio (art. 95 CRFB/88). Essa independéncia existe
para, entre outras razoes, produzir as condi¢does materiais indispensaveis
ao julgamento imparcial.

J& os parlamentares sao regidos por logica diversa, pois exercem
mandato com termo final estabelecido e cuja renovagao desafia a
aprovagao nas urnas. Outrossim, a independéncia do parlamentar deve
ser exercida com observancia da Constituicao e de forma correspondente
aos anseios dos representados. Sendo assim, ao contrdrio do que ocorre
no ambito judicial, a imparcialidade nao constitui caracteristica marcante
do Parlamento.

Diante disso, exigir aplicacao fria das regras de julgamento
significaria, em verdade, converter o julgamento juridico-politico em

exclusivamente juridico, o que nao se coaduna com a intengao
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constitucional. A Constitui¢ao pretendeu que o julgador estivesse sujeito
a lei e a interesses politicos, de modo que a subtragao dessa perspectiva
implicaria violagao ao Principio Democratico.

Ademais, a Lei 1.079/50 prevé, no ambito do Senado, a composigao
de Comissao Acusadora. Isso conduz ao resultado de que ao menos uma
parcela do Senado Federal agira, concomitantemente, como acusador e
julgador. Se esse aparente paradoxo nao contamina o julgamento, ato de
maior conteudo decisorio em todo o percorrer do impeachment, eventual
parcialidade, com maior razao, nao afetard o mero juizo preambular da
admissibilidade da dentuncia, deflagrado com fins de proporcionar que o
tema seja discutido em nivel colegiado para que se defina se € o caso de
deliberacao em Plendrio acerca da autorizagao de processamento.

Portanto, as causas de impedimentos e suspeicdo ndo se

compatibilizam com o processo juridico-politico, bem como nio ha

subsidiariedade na producao de provas propostas por parlamentares,

razao pela qual indefiro os pedidos cautelares “j” e “k”.

8 — O procedimento de impeachment na Camara dos Deputados

Visto o procedimento de recebimento da dentncia popular pelo
Presidente da Camara dos Deputados, convém analisar de forma detida
os pedidos cautelares “c” e “d” da parte Requerente, respectivamente:
“seja declarada a recepgio dos artigos 19, 20, 21, 22 e 23, caput, da Lei n.
1.079/50, afastando-se a interpretacio sequndo a qual o art. 218 do Regimento
Interno da Cdmara dos Deputados substitui o procedimento previsto nos
referidos preceitos legais”; e “seja realizada interpretacido conforme a
Constituicdo do art. 19 da Lei n. 1.079/50, afastando-se a interpretacio segundo
a qual a formagdo da comissio especial deve se dar com representantes dos blocos
parlamentares no lugar de representantes dos partidos politicos”.

De saida, identifica-se relevante controvérsia acerca da comissao
especial formada no ambito da Camara dos Deputados a fim de opinar
sobre a denuncia. Contudo, nao se haure, nesse ponto, do artigo 19 da Lei

1.079/50 qualquer incompatibilidade material em relacdo a Constituicao
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da Republica de 1988, logo se tem o dispositivo como valido e eficaz a
formacao da comissao.

Posto isso, extrai-se do diploma legal dois critérios formativos no
que se refere a comissdao especial: (i) a eleicdo de seus membros
integrantes; e (ii) a participacao em sua composicao de representantes de
todos os partidos politicos, observada a proporcao partidaria.

Além desses requisitos, a Constituicio da Republica de 1988
estabelece uma reserva de norma dirigida aos regimentos internos do
Congresso Nacional e de suas Casas no tocante as matérias de
constituicao e atribuicoes das respectivas comissoes. Nos termos do caput
do artigo 58 da Constituicao Federal, tem-se que “O Congresso Nacional
e suas Casas terao comissOes permanentes e tempordrias, constituidas na
forma e com as atribui¢Oes previstas no respectivo regimento ou no ato
de que resultar sua criagao”.

Portanto, diante dessa diretriz constitucional, eventuais duvidas
acerca das comissoes militam em favor da auto-organizagiao do
Legislativo, com efeito, nessas circunstancias, ha um dever de deferéncia
do Estado-Juiz para com o Parlamento, desde que respeitados o devido

processo legal e os direitos das minorias parlamentares.

8.1 — Formacao e composicao da Comissao Especial

Nao ha como acolher o pedido incidental da parte autora no sentido
de “garantir que os partidos politicos indiquem, por meio de seus lideres, os
integrantes da comissio especial”. Isso porque a escolha de membros dessa
comissao deve respeitar o0s preceitos constitucionais e legais,
especialmente o sufragio e a participacao de todos os partidos. No caso,
seja a indicacdo feita por lideres a ser submetida a votagao perante o
Plenario da Camara dos Deputados, seja a concorréncia entre chapas
oficial e avulsa, ambas as formas satisfazem os critérios formativos da
Comissao.

Demais disso, nao ha prejuizo significativo a defesa do imputado de
crime de responsabilidade, visto que a vitéria de uma ou de outra chapa
nao possui potencial de afronta direta a representatividade partidaria de
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toda a base governista ou oposicionista. Alids, o trabalho da comissao
especial é essencialmente instrutdrio e opinativo, tendo em conta que as
decisdes politicas de deliberar sobre a dentncia e de autorizar a
instauracdo do processo estdo reservadas ao Plendrio da Camara dos
Deputados, por forca da Lei 1.079/50.

Assim sendo, nao cabe ao Poder Judicidario, mesmo em sede de

jurisdicao constitucional, tolher uma opcao legitimamente feita pela

Camara dos Deputados no pleno exercicio de uma liberdade politica que

lhe é conferida pela ordem constitucional, na medida em que o art. 58,

§1°, da Constituicao da Republica de 1988, assim prevé: “Na constituicdo

das Mesas e de cada comissdo, é assequrada, tanto quanto possivel, a _

representacdo proporcional dos partidos ou dos blocos parlamentares que

participam da respectiva Casa” (grifos nossos).

E com relagao ao argumento de que o voto secreto para a eleicao da
comissao implica ofensa a Constituicdo, embora correta a premissa da
qual se parte na inicia, 0 mesmo nao se pode dizer, a0 meu
entendimento, da conclusao.

Correta a premissa de que as votagdes do Congresso, assim como
todos os atos de exercicio do poder, tém como regra a publicidade. No
ambito do Poder Judiciario, o art. 5%, LX, e o art. 93, IX, da Constituicao
declaram a regra da publicidade dos atos jurisdicionais, bem como o art.
93, X, da CRFB expressa a publicidade das sessdes administrativas dos
Tribunais.

No ambito da Administracao Publica em geral, o art. 37 da
Constituicao estatui o principio da publicidade.

A regra geral, portanto, é a publicidade. Afinal, “todo poder emana do
povo que o exerce por meio de representantes eleitos ou diretamente, nos termos
desta Constituicdo” (art. 1°, paragrafo tnico, da CR). Numa democracia
constitucional de indole deliberativa, o Povo, que é titular da soberania,
deve ser capaz de influir diretamente na formagao da vontade politica do
Estado. O cidadao (representado) hé de ter o direito de fiscalizar os atos
que sao exercidos em seu nome por seus representantes.

Isso decorre também do regime de responsabilidade dos
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congressistas e do_principio democratico.

Esses ideais conduziram ao deferimento monocratico da medida
liminar que hoje se exaure com a presente manifestacao deste Plenario
sobre a medida cautelar desta ADPF. Igualmente, ao analisar a medida
liminar no MS 33.908, firmei conviccao segundo a qual a deliberacao
prevista no art. 53, § 2%, da CRFB, com a redagao que lhe deu a EC n®
35/2001, qual seja, a deliberacao da Casa do Congresso a respeito da
manutencao da prisao em flagrante de seus membros deve ser aberta.

Nesse especifico caso, por meio de emenda constitucional, retirou-se
a possibilidade de voto secreto.

Nada obstante a publicidade das vota¢des no Congresso seja a regra,
e apenas em excepcionalissimas hipoteses se admita votagao secreta,
entendo que no presente caso nao ha ofensa a Constituigao no fato de o
Regimento Interno da Camara dos Deputados propiciar a interpretagao
segundo a qual teria estabelecido a votagao secreta para a constituicao da
referida comissao.

Inicialmente, perceba-se que as comissOes, por expressa disposi¢ao
constitucional sao “constituidas na forma e com as atribuicoes previstas no
respectivo regimento” (art. 58, caput, da CRFB). Isso significa que a forma
de constituigao das comissdes em geral é matéria a ser disciplinada nos
regimentos internos de cada uma das Casas. Essa atribuigao é coerente
com o carater de auto-organizacao que é assegurada a cada uma das
Casas do Congresso por meio de seus respectivos regimentos internos.

Ainda assim, restaria perquirir se, no siléncio da Constitui¢ao, é
possivel ao regimento estabelecer uma votacao secreta. Em outras
palavras, como a votagao aberta € a regra, o siléncio da Constitui¢ao nao
deveria ser interpretado como eloquente? A indicar que, onde nao ha
expressa autorizacao para votagoes secretas, devam elas ser abertas?

A resposta a essas indagacoes, sob minha compreensao, nao admite
afirmagao peremptoria num ou noutro sentido.

Perceba-se que, apesar de a publicidade ser a regra geral, a propria
Constituicao, em situacOes excepcionais, admite que o poder possa ser

exercido de forma secreta. No ambito judicial, por exemplo, o art. 5°, LX,
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autoriza o segredo dos atos judiciais quando o “interesse social” ou a
“defesa da intimidade” o exigirem. Ainda no ambito do Poder Judiciario,
o art. 119 e 120 da Constituicao preveem a eleicao secreta para juizes do
Tribunal Superior Eleitoral dentre os Ministros do STF e STJ e juizes do
TRE dentre os desembargadores e juizes de direito.

No que diz respeito as votagdes no ambito do Congresso, mais
especificamente no ambito do Senado, ha expressa previsao para o sigilo
das votacOes nas seguintes hipdteses: (i) aprovacao prévia do Senado,
apos arguigao publica, para cargos de Magistrados, Ministros do TCU
indicados pelo Presidente da Republica, Governador de Territorio,
Presidente e Diretores do Banco Central, Procurador-Geral da Republica e
outros cargos segundo a lei dispuser (art. 52, III, da CRFB); (ii)
aprovagao apos arguicdo em sessao secreta dos chefes de missao
diplomatica de cardter permanente (art. 52, IV, da CRFB); (iii) além da
aprovacao da eventual exoneracao, de oficio, do Procurador-Geral da
Republica, antes do término de seu mandato (art. 52, XI, da CRFB).

Sendo assim, a Constituicao reconhece expressamente que em certas
situagdoes, mesmo diante da regra geral da publicidade, é necessario o
exercicio sigiloso do poder. A “ratio” que informa essas expressas
excegOes para 0s casos em que os parlamentares decidem secretamente
conduz a um principio implicito informador das regras de excecado, qual
seja, a preponderancia da protecao a liberdade de consciéncia do
parlamentar, em detrimento da publicidade. Em outras palavras, embora
a Constituicdo eleja a publicidade como regra, reconhece que em
determinadas situagoes, em que o exercicio livre do direito de escolha do
parlamentar possa estar em risco diante de uma situacdao de futura
vulnerabilidade perante outro ente mais empoderado, a publicidade cede
a protegao do exercicio livre e independente do poder.

Dito isso, percebe-se que temos a regra geral da publicidade e
excegoes expressas. A pergunta que resta responder € se, hd excecdes
implicitas, ou se ha hipoteses em que normas infraconstitucionais podem,
no siléncio da Constituicao, atrelando-se aos valores constitucionais
resguardados no principio implicito que informa as excegOes expressas a
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publicidade, também estabelecer votagao sigilosa.

Embora nao reconheca que as Casas do Congresso possam
discricionariamente estabelecer como secretas votacdes em seus
regimentos internos, entendo que, nas situagdes como a presente, em que
ao Regimento Interno foi outorgada a disciplina da forma pela qual sera
constituida a comissdo, € constitucional a eleicdo de uma hipotese que
densifica o principio implicito informador das excegbes expressas, ou
seja, a necessidade de resguardar o exercicio independente do voto
parlamentar.

Ao meu sentir, resta razoavel concluir que esse principio prepondera
nessa hipotese, dada a gravidade do ato de julgar um Presidente da
Republica. Nao se confunde essa hipdtese com a votagao final no Plendrio
da Camara dos Deputados. Nesse caso, a votagao € aberta por expressa
disposigao do art. 23 da Lei 1.079/50, nao podendo o Regimento Interno
da Camara dispor contrariamente.

No que diz respeito a formagao da comissao, a Constituicao
determina o regramento pelo Regimento Interno. Este, segundo se
interpretou na respectiva Casa, autorizou a votacao secreta.

De qualquer modo, aqui se esta diante do que o jurista escocés Neil

MacCormick chama de “desacordo razoavel”, assim definivel:

“Desacordos relativos a questdes importantes e profundas de
opinidao existem. Eles sao, no entanto, desacordos entre pessoas que
compartilham uma visao dos pontos que estao em jogo no argumento, ao
mesmo tempo em que atribuem peso diferente a componentes diversos,
de modo isolado e em alguma combinacao. Nesse sentido, eles sao
desacordos razodveis entre pessoas razoaveis, desacordos que persistem
depois de debate e deliberacdo cuidadosos e refletidos [...] Na pratica, o
unico modo genérico de lidar com tais desacordos € alguma hierarquia de
julgamentos de autoridade, combinada com algum sistema de voto de
maioria em tribunais colegiados, sejam tais decisoes colegiadas tomadas
em publico ou apenas de modo fechado. Um procedimento decisorio

razoavel € a unica solugdo apropriada para desacordos interpessoais
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(MACCORMICK, Neil. Retdrica e o Estado de Direito. Trad. Conrado
Hiibner. Rio de Janeiro, Elsevier, 2008, p. 339).

O oposto, ou seja, interpretar o siléncio constitucional como siléncio
eloquente, vale dizer, que todas os atos de exercicio de poder a que a
Constituicdo nao autoriza expressamente o sigilo devem ser
necessariamente publicos, implica considerar como necessariamente
nominais e abertas as eleicOes para as Mesas de cada uma das Casas do
Congresso, dado que o art. 57, §4°, da Constituicao da Republica nao
autoriza expressamente o sigilo. Ou, ainda, que a eleicao para os cargos
de presidentes dos Tribunais deva ser nominal e aberta, diante do siléncio
constitucional.

Diante da razoabilidade de se considerar que ha uma autorizacao
implicita para que votagdes no ambito do Congresso, em especial quando
digam respeito ao sufragio, sejam declaradas sigilosas pelas regras
infraconstitucionais, desde que a finalidade seja coincidente com as
finalidades extraiveis das excegOes expressas do texto constitucional, a
intervencdo do Poder Judicidrio no Poder Legislativo deve, em
homenagem a triparticdo dos poderes, submeter-se a autocontengao.

Portanto, ndo compete ao Poder Judicidrio sindicar atos
administrativos do Parlamento, quando as solug¢des sao multiplas e
constitucionalmente adequadas. Volta-se aqui a nogao de autocontencao
do Estado-Juiz perante o Parlamento, em homenagem a triparticao dos
poderes. Nao cabendo ao Poder Judicidrio atuar como intérprete do
regimento interno de casa legiferante.

Por isso, voto pela improcedéncia do pedido cautelar incidental do
Autor que visava garantir que a votacao no Plenario da Camara dos
Deputados para formacao da Comissao Especial fosse aberta.

8.2 — O funcionamento da Comissao Especial

Vistas as controvérsias envolvendo o artigo 19 da Lei 1.079/50, passa-
se aos dispositivos posteriores. Em relacao ao art. 20 da lei impugnada,
entendo pela sua compatibilidade material com a normatividade
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constitucional hodierna, pois em nada desborda da cldusula do “devido
processo”, bem como os prazos positivados sao condizentes com outros
ritos céleres levados a efeito no Poder Legislativo, como, por exemplo, a
comissdo mista constituida para emitir parecer prévio em medida
provisoria.

De novo, cabe-se frisar que a Comissdao Especial possui fungoes
instrutorias e opinativas. Nesse sentido, deve remeter o primeiro parecer
ao Plenario da Camara dos Deputados na forma dos §§1° e 2° do artigo 20
da Lei 1.079/50.

Nesse ponto, cabe uma atualizacao da lei a luz da Constituicao da
Republica de 1988, porquanto o devido processo legal se aplica a todos os
processos impulsionados pelo Estado brasileiro, especialmente no
impeachment, que € um processo de responsabilidade com carater
sancionatorio, cuja pena é de indole politica.

Veja-se o seguinte excerto da seminal obra doutrindria do e. Ministro

Paulo Brossard:

“A harmonia dos Poderes exige a sua interdependéncia. Poder-se-ia
assim dizer que nao deixa de haver, limitadamente, em certa medida e
para certos fins, relacao de subordinacao ou vinculo de hierarquia politica
entre o Por Legislativo, que acusa e julga, e o agente do Poder Executivo,
que € julgado como e enquanto tal.

Assim se legitimaria, sob o ponto de vista politico, o preceito
constitucional que, munindo o Congresso do poder disciplinar
constitucional, faz dele juiz do Presidente da Republica; tal poder, usado
no impeachment, objetiva antes de tudo a integridade da ordem
constitucional.” (BROSSARD, Paulo. O Impeachment: aspectos da
responsabilidade politica do presidente da republica. 2 ed. Sao Paulo: Saraiva,
1992, p. 132)

Por conseguinte, em toda a legislacao patria relativa ao Direito
Sancionador emanada apds o advento da ordem constitucional vigente,
observa-se a possibilidade de interferéncia defensiva do investigado logo
antes da admissibilidade final.
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Seguindo essa logica, a admissibilidade final da dentincia se d& na
forma do art. 22 da lei impugnada, logo se deve propiciar o direito a
informacao, notificando o Presidente da Republica sobre a leitura do
parecer no expediente da sessao da Camara, que por sua vez se dara nos
moldes do §1° do artigo 20 da Lei 1.079/50. Igualmente, deve-se facultar
ao Presidente da Republica oferecer manifestacdo sobre o parecer da
Comissao Especial no prazo de 48 (quarenta e oito) horas, a fim de que
aquela seja lida antes do inicio da discussao unica sobre o parecer no
Plenario da Camara dos Deputados, como fator de influéncia no juizo
decisdrio dos deputados federais.

O artigo 21 também nao é reprovavel em juizo de recepcao, tendo
em vista que aquele prevé a forma da discussao unica do primeiro
parecer. Apds, deve-se realizar votagao nominal e, por consequéncia,
aberta, nos termos do MS 21.564, relator Ministro Octavio Gallotti e
redatoria para acordao do Ministro Carlos Velloso, j. 23.09.1992, DJ
27.08.1993, em que consta o seguinte na ementa: “IV. - RECEPCAO, PELA
CF/88, DA NORMA INSCRITA NO ART. 23 DA LEI 1079/50. VOTACAO
NOMINAL, ASSIM OSTENSIVA (RI/ICAMARA DOS DEPUTADOS, ART.
187, PAR. 1., VI).”

De acordo com o resultado da votagao, a dentncia serd arquivada,
caso seja considerada inapta como objeto de deliberacdao. Caso contrario,
dar-se-a seguimento ao rito de responsabilizacao politica. Da
interpretagao sistematica da lei, percebe-se que essa votagao no Plendrio
da Camara serve para chancelar ou nao o juizo delibatdrio realizado pelo
Presidente da Casa no recebimento da dentincia popular.

Discutido o Parecer preliminar da Comissao Especial pelo Plenario e
considerada a dentincia objeto de deliebragao, por maioria simples dos
votos, presente a maioria de seus membros, nos termos do artigo 47 da
Constituicao da Republica de 1988, deve-se abrir prazo de 20 (vinte) dias
para contesta-la e indicar os meios de prova com que pretenda
demonstrar a verdade do alegado.

Com ou sem a contestacao presidencial, a Comissao Especial volta a

se reunir para levar a efeito uma fase instrutdria, nos termos do §1° do art.
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22 da Lei 1.079/50, este considerado recepcionado pela ordem
constitucional vigente e, como ja explicitado no voto, dando-se a
oportunidade ao acusado de participar dessa fase processual, inclusive
com direito a se manifestar depois da acusagao sobre o material
probatdrio e a que sua manifestagao seja o tltimo ato de instrucao.

Encerrada a instrucao, a Comissao Especial deve emitir o segundo
parecer exigido pela Lei 1.079/50 no prazo de 10 (dez) dias. Dessa vez,
deve opinar tecnicamente sobre a procedéncia ou improcedéncia da
dentincia, a luz do conjunto fatico e da tipicidade das condutas elencadas
na lei de crimes de responsabilidade.

Apos, chega-se ao ato decisdrio do processo levado a efeito na
Camara dos Deputados, assim por paralelismo e com base nas mesmas
razoes ja expostas, deve-se propiciar o direito a informacao, notificando o
Presidente da Republica sobre a leitura do parecer no expediente da
sessao da Camara, que por sua vez também se dara de acordo com §1° do
artigo 20 da Lei 1.079/50, por expressa remissao do §3° do artigo 22 do
mesmo diploma legal.

Igualmente, deve-se facultar ao Presidente da Republica oferecer
alegacoes finais sobre o parecer da Comissao Especial no prazo de 48
(quarenta e oito) horas, a fim de que aquelas sejam lidas antes do inicio
da primeira discussao a respeito do parecer de procedéncia da dentncia
no Plendrio da Camara dos Deputados.

Observado o interregno de 48 (quarenta e oito) horas, realiza-se
outra discussao sobre o parecer final da Comissao Especial, a luz das
regras de discussao positivadas no §4° do art. 22 da Lei 1.079/50.

Uma vez encerrada a discussdo, devera o parecer ser submetido a
votacao nominal e ostensiva (voto aberto). Para ser admitida a acusacgao
contra o Presidente da Republica, deve-se haver manifestagao favoravel
por dois ter¢os dos membros da Camara dos Deputados. Caso contrario,
a dentincia serd arquivada.

“
C

Ante essas razoes, em relacio ao pedido cautelar da peticao

inicial, voto por declarar a recepcao do art. 20, caput e §1°, da Lei

1.079/50: dar interpretacao conforme ao art. 20, §2° da Lei 1.079/50 a fim
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de firmar o entendimento de que antes da discussdo tinica em plenario

seja lida a manifestacio do Presidente da Republica sobre o parecer

preliminar elaborado pela Comissao Especial: declarar a recepcao do

art. 21, 22, caput, §1°, §2° bem assim do art. 23, caput, da Lei 1.079/50:

dar interpretacio conforme ao art. 22, §3°2 a fim de firmar o

entendimento de que o Presidente da Republica devera ser notificado

para apresentar alegacoes finais sobre o parecer definitivo da Comissao

Especial.
Alids, como ja visto em topico especifico deste voto, os regimentos

internos nao podem substituir a lei especial em matéria de processo e
julgamento de crime de responsabilidade, conforme o paragrafo tnico do
art. 85, subsistindo, no entanto, suas disposi¢oes acerca da auto-
organizacao do Poder Legislativo.

Na seara dos atos finais do rito na Camara dos Deputados, convém

v
1

julgar o pedido cautelar do Autor, isto é, “seja declarada a ilegitimidade

constitucional — ndo recepcio — dos §§1° e 5% do art. 23, e dos artigos 80 e 81 da
Lein. 1.079.”

A esse respeito, reproduz-se o artigo 23 do diploma impugnado:

“Art. 23. Encerrada a discussao do parecer, serd o mesmo submetido
a votagao nominal, nao sendo permitidas, entao, questdes de ordem, nem
encaminhamento de votacao.

§ 1° Se da aprovacdo do parecer resultar a procedéncia da dentncia,
considerar-se-a decretada a acusagao pela Camara dos Deputados.

§ 2% Decretada a acusacdao, sera o denunciado intimado
imediatamente pela Mesa da Camara dos Deputados, por intermédio do
1° Secretario.

§ 32 Se o denunciado estiver ausente do Distrito Federal, a sua
intimacao serd solicitada pela Mesa da Camara dos Deputados, ao
Presidente do Tribunal de Justica do Estado em que €le se encontrar.

§ 4° A Camara dos Deputados elegera uma comissdao de trés
membros para acompanhar o julgamento do acusado.

§ 5° Sao efeitos imediatos ao decreto da acusag¢ao do Presidente da
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Republica, ou de Ministro de Estado, a suspensdo do exercicio das
funcdes do acusado e da metade do subsidio ou do vencimento, até
sentenca final.

§ 6° Conforme se trate da acusagdo de crime comum ou de
responsabilidade, o processo sera enviado ao Supremo Tribunal Federal

ou ao Senado Federal.”

Em relagao ao art. 23, §1° da Lei 1.079/50, secundamos a opinido do
ilustre Ministro Paulo Brossard[1][1][I1[IYITANILILI1][1][1][1] no
sentido de dar uma interpretacao conforme a Constitui¢ao vigente para

inferir que a expressao “decretada a acusacao”, constante no art. 59, I, da
Constituicao de 1946, deve ser dirigida uma interpretacao evolutiva, a luz
do art. 51, I, da Constituicao da Republica de 1988. Portanto, deve-se fixar
a Unica interpretacao constitucional possivel ao §1° do art. 23 da lei em
comento, isto é, o efeito logico da procedéncia da dentincia na Camara
dos Deputados € a autorizagao para processar o Presidente da Republica
por crime de responsabilidade.

Quanto ao mesmo artigo 23, §5% da Lei 1.079/50, a situacao é de
patente revogacao em face de disposigao constitucional expressa, pois o
art. 86, §1° II, da Constituicao da Reptiblica de 1988, traz como preceito
normativo que somente depois de instaurado o processo na ambiéncia do
Senado Federal o Presidente da Republica poderd ser afastado de suas
funcoes.

Por outro lado, transcrevem-se os artigos 80 e 81 da Lei 1.079/50:

“Art. 80. Nos crimes de responsabilidade do Presidente da
Republica e dos Ministros de Estado, a Camara dos Deputados ¢é
tribunal de pronuncia e o Senado Federal, tribunal de julgamento; nos
crimes de responsabilidade dos Ministros do Supremo Tribunal Federal e
do Procurador Geral da Republica, o Senado Federal ¢, simultaneamente,
tribunal de pronuncia e julgamento.

Paragrafo anico. O Senado Federal, na apuracgao e julgamento dos

crimes de responsabilidade funciona sob a presidéncia do Presidente do
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Supremo Tribunal, e sé proferird sentenca condenatoria pelo voto de dois
tercos dos seus membros.

Art. 81 A declaracao de procedéncia da acusacao nos crimes de
responsabilidade s6 podera ser decretada pela maioria absoluta da
Camara que a preferir.” (grifei)

Segundo o Ministro Paulo Brossard, a Constituicao da Republica de
1988 manteve o impeachment como processo legal, contudo introduziu
algumas modificagoes. Para o deslinde da questao, importam as
seguintes: “com efeito, (a) a Cdmara dos Deputados deixou de ser 6rgio de
acusagdo perante o Senado, ao fazer sua acusacio que lhe fosse formulada por
qualquer cidaddo; (b) hoje se limita a autorizar a instauracdo do processo, pelo
voto de dois tercos de seus membros”[2][21[2][2][2][2]1[2]1[2][2][2][2][2][2][2].

De plano, verifica-se a nao recepgao da primeira parte do art. 80 do

diploma legal impugnado, especificamente a expressao “Nos crimes de
responsabilidade do Presidente da Republica e dos Ministros de Estado, a
Ciamara dos Deputados é tribunal de pronuncia e o Senado Federal, tribunal de
julgamento”. Isso porque com o advento da Constituicao da Republica de
1988 a Camara dos Deputados perde o papel acusatorio que outrora lhe
foi atribuido pelos textos constitucionais passados.

Confira-se, a propdsito, o seguinte precedente: MS 20.941, de
relatoria do ministro Aldir Passarinho e de redatoria para acordao do
Ministro Sepulveda Pertence, Tribunal Pleno, j. 09.02.1990, DJ 31.08.1992.

Por outro lado, o artigo 81 foi inteiramente revogado com o advento
da nova ordem constitucional, visto que o artigo 51, I, da Constitui¢ao da
Republica, explicitamente estabelece o qudérum de dois tercos para
autorizar a instauragao do processo contra o Presidente.

Em conclusao, julga-se parcialmente procedente ao pedido cautelar

1“7
1

, pbara fins de declarar a ndao recepcao dos artigos 23, §5% 80, caput, ab.

initio; e 81 da Lei 1.079/50. Do mesmo diploma, realiza-se interpretacao

conforme ao art. 23, §12, para fixar que o efeito logico da procedéncia da

dentincia na Camara dos Deputados é a autorizacao para processar O

Presidente da Republica por crime de responsabilidade.
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9 — Direito ao contraditorio apos o parecer final e prévio a votacao
e necessidade de fundamenta¢do da conclusao da Comissao Especial a
luz das hipoteses tipicas

Partindo da premissa de que o devido processo legal tem aplicacao
larga no processo de impeachment, tem-se, como consequéncia, a admissao
de que, forte no principio do contraditério, devem ser assegurados ao
acusado meios potenciais, mas materialmente, aptos a influenciar o
resultado processual.

Nessa linha, Luigi Ferrajoli afirma que a condicao epistemologica da
prova passa pelo poder do interessado em refutd-la, de modo que
“nenhuma prova seja adequada sem que sejam infrutiferas todas as
possiveis negacoes e contraprovas” (FERRAJOLIL Luigi. Direito e razdo:
teoria do garantismo penal. 3 ed. Sao Paulo: Editora Revista dos Tribunais,
2010. p. 564).

No mesmo sentido, Antonio Scarance Fernandes atesta que “sao
elementos essenciais do contraditorio a necessidade de informacgao e a
possibilidade de reagao”, de modo que o referido principio abarca o dizer
e o contradizer. Complementa o autor que “nao se admite que uma parte
fique sem ciéncia dos atos da parte contrdria e sem oportunidade de
contrarid-los” e que “o que assegura o contraditorio € a oportunidade de
a eles se contrapor por meio de manifestacdo contraria que tenha
eficacia pratica” (FERNANDES, Antonio Scarance. Processo penal
constitucional, 7. Ed., Sao Paulo: Editora Revista dos Tribunais, 2012. p.
65).

Portanto, mais que garantia formal, o contraditério, com a

contraposicio entre as hipoteses acusatoria e defensiva, tem vocacao

para imprimir contornos de legitimidade ao processo decisorio.

Na mesma diregao, Sérgio Ricardo de Souza leciona que “o principio
da audiéncia contraditoria, ou simplesmente do contraditorio, reza que
toda prova admite contraprova”, bem como que “encontra-se na
ontologia desse principio a ideia de democracia participativa” que se

materializa por meio de “um procedimento que garanta que a disputa
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entre as partes se desenvolva com lealdade e paridade de oportunidades,
onde a defesa goze dos mesmos direitos da acusagao” (SOUZA, Sérgio
Ricardo. Manual da prova penal constitucional, 2. ed., Curitiba: Jurud, 2014.
p- 78).

Ultrapassando a dimensao formal de formulacao de tese e antitese, a
garantia do contraditério “vai além do conhecimento do alegado e da
reagao a acusagao e as alegagOes contrdrias, abarcando a perspectiva de
influir no processado e no proprio decisum”. (GIACOMOLLI, Nereu
José. O devido processo penal: abordagem conforme a Constituicao Federal
e o Pacto de Sao José da Costa Rica- 2% Ed. Sao Paulo: Atlas, 2015. p.
163, grifei)

Sendo assim, a oportunidade de contradizer o parecer final da

Comissao Especial, que sera submetido a apreciacio do Plenario da

Camara dos Deputados para fins de deliberacao acerca da autorizacao

ou nio do processamento do Presidente da Republica pelo Senado

Federal, configura meio inerente ao contraditorio. Embora a Comissao

Especial nao ostente condicao de parte, é induvidoso que o parecer
repercute na decisao do Plendrio, de modo que, forte no Principio do
Contraditorio, deve ser assegurado ao acusado a possibilidade de
manifestacao com o fito de influir no resultado final.

Ainda, é indispensavel que o0 parecer da Comissdo Especial

indique de forma fundamentada a subsuncao ao tipo juridico-politico

do crime de responsabilidade imputado. No angulo sancionador, a

tipicidade desempenha relevante fungao de atribuir seguranga juridica ao
desenrolar processual, garantindo que eventual sangao seja condicionada
as hipdteses taxativamente previstas em lei:

Obviamente, o pressuposto epistemolégico da defesa — como
também da prova — é a taxatividade e materialidade do tipo penal: as
hipoteses acusatdrias, como foi demonstrado amplamente nos capitulos
precedentes, devem consistir em assercdoes empiricas que asseverem a
comissao de um fato exatamente denotado pela lei, ndo sendo nem
verificaveis nem falsedveis as assercoes de significado indeterminado, ou,

pior, os juizos de valor (“Ticio cometeu maus tratos” ou “atos obscenos”,
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“subversivos”, ou ainda “é perigoso”, etc.) que nao admitem
contestacdes, mas no maximo invocagdes de cleméncia. (FERRAJOL],
Luigi. Direito e razdo: teoria do garantismo penal. 3% ed. Sao Paulo: Editora
Revista dos Tribunais, 2010. p. 565).

A indicacdo da tipicidade é pressuposto da autorizacio de

processamento, na medida em que nio haveria justa causa na tentativa

de responsabilizacio do Presidente da Republica fora das hipoteses

prévia e taxativamente estabelecidas.

Se assim ndo fosse, o processamento e o julgamento teriam
contornos exclusivamente politicos e, do ponto de vista pratico,
equivaleria a mocao de desconfianca que, embora tenha sua relevancia
propria no seio parlamentarista, ndo se conforma com o modelo
presidencialista, cujas possibilidades de impedimento reclamam a
pratica de crime de responsabilidade previsto em lei especifica.
Inobservada a limitacao da possibilidade de responsabilizacao as
hipoteses legais, todo o devido processo cairia por terra.

Na perspectiva do julgamento juridico-politico, o dever de
fundamentacao também é consentineo com o munus parlamentar de
prestar contas aos representados:

A fundamentacao fornece as bases sustentaveis de um processo
penal democratico, constitucionalmente comprometido, livre de
argumentos de consciéncia, de argumentos de autoridade, bem como de
juizos precipitados, ou seja, de influxos momentaneos, indutores de erro e
de pré-compreensdes inauténticas (Gadamer). Efetivamente, a
fundamentacao permite a construcio de uma resposta adequada ao
mundo juridico (resposta correta é a resposta advinda do devido
processo), nem sempre satisfazendo os anseios da maioria, nem os de
obtencao de um grande auditorio de escuta ou de dividendos politicos e
econdmicos (midiaticos). Também se faz mister referir que a
fundamentacao das decisoes judiciais exerce uma importante missao de
autocontrole e protecio ao proprio julgador (Garraud). Com isso,
evitam-se as motivacoes desvinculadas da realidade fatica constante

dos autos, a imersao juridica e a constru¢ao do decisum em presuncdes
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e motiva¢des indemonstraveis e sem objetividade.

(..r)

Assim, a fundamentacao das decisdes judiciais, essencialmente,
situa-se em sua dupla funcionalidade: endo e extraprocessual. (...) A
funcao extraprocessual situa-se na estruturacio do Estado de Direito,
permitindo ciéncia a cidadania da informacao acerca de como os juizes
e tribunais estio exercendo o poder jurisdicional, politico e
administrativo. Por isso, a motivacido e a fundamentacao deverao
engendrar um conteudo explicitamente objetivo (alegacdes, fatos,
provas e normas juridicas aplicaveis) e suficiente, ou seja, permissivel de
impugnacao, que racionalize todas as hipdteses e teses vertidas nos autos.
(GIACOMOLLI, Nereu José. O devido processo penal: abordagem conforme
a Constituicao Federal e o Pacto de Sao José da Costa Rica- 22 Ed. Sao
Paulo: Atlas, 2015. p. 231)

Logo, no processo de impeachment, a fundamentacio do parecer da

Comissao Especial, a um s6 tempo, desempenha funcao endoprocessual

de permitir impugnacdao substancial a ser deliberada em Plenario e

extraprocessual, associada ao controle popular dos atos praticados pelos

representantes. Nesse contexto, o parecer final devera possibilitar o

exercicio efetivo dessas prerrogativas. Assim, além da Otica da

fundamentac¢do como direito do acusado inerente ao processo devido, a
fundamentacdo € indispensavel a validade dos atos sob o prisma da

transparéncia inerente a processo de tal jaez.

10 — O procedimento de impeachment no Senado Federal

Autorizada a instauracdo de processo contra o Presidente da
Republica (art. 51, I, da CRFB/88) ou, em outras palavras, admitida a
acusacao contra ele (art. 86, caput, da CRFB/88), serd submetida a
julgamento. A partir deste momento, inicia-se a tramitacao do processo
perante o Senado Federal. Cumpre, nesta fase, examinar os pedidos
cautelares “f”, “g”, “h”, e “j” da presente ADPFE.

Essa interpretagao ¢ consentanea, ademais, com a que foi feita por
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esta Corte, quando do julgamento do MS 21.564:

“No regime da carta de 1988, a Camara dos Deputados, diante da
denuncia oferecida contra o Presidente da Republica, examina a
admissibilidade da acusacao (C.F.,, art. 86, "caput"), podendo, portanto,
rejeitar a denuncia oferecida na forma do art. 14 da lei 1079/50.” (MS
21564, relator(a): Min. Octavio Gallotti, Relator(a) p/ acordao: Min.
Carlos Velloso, Tribunal Pleno, julgado em 23/09/1992, Dj 27-08-1993 pp-
17019 ement vol-01714-02 pp-00164 rtj vol-00169-01 pp-00080)

10.1 — A impossibilidade de juizo de admissibilidade pelo Senado
Federal e a obrigatoriedade de processamento e julgamento

A autorizagdo para a abertura do processo €, entao, recebida pelo
Senado Federal (art. 24 da Lei 1.079/50). Nos termos da lei, a recepgao ¢
acompanhada de outras duas providéncias: a apresentagao do libelo pela
comissdao acusadora e a remessa de copia de todos os atos praticados ao
acusado.

O arguente aduz que a decisao da Camara ostenta natureza de
condigao de procedibilidade, razao pela qual o Senado poderia rejeitar a
dentncia. A corroborar tal interpretacdo, o autor afirma que, no
julgamento do MS 21.564, o Min. Carlos Velloso reconhecera que a
denuncia poderia ser rejeitada e, na interpretacao literal da Constituigao,
a preposicao “pelo” Senado estaria a indicar a possibilidade de juizo
negativo relativamente a admissibilidade da dentincia. O Senado Federal,
por sua vez, alegou em suas informagoes nesta acao que a competéncia
para processar, tal qual definida pelo art. 52, I, da CRFB/88, traduz a
possibilidade de rejeitar a dentincia.

O pedido nao merece acolhimento. Entre as atividades
desempenhadas pelo Senado Federal quando do recebimento da
autorizacao para instauracao de processo de crime de responsabilidade

esta a que recebe o libelo da comissao acusadora. Trata-se, em verdade,
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de peca formulada pela comissdao acusadora, cuja competéncia ndo foi
delimitada pela Lei 1.079/50. Em seu siléncio, a constituicdo dessa
comissao deve observar o disposto no art. 58 da CR, facultando-se, pois,
ao Senado, por meio de seu regimento ou por ato de que resulte a
criacdo da comissao.

Nesse sentido, o regimento interno do Senado Federal, em seus arts.

380 e 381dispoe que:

Art. 380. Para julgamento dos crimes de responsabilidade das
autoridades indicadas no art. 377, obedecer-se-ao as seguintes normas:

I - recebida pela Mesa do Senado a autorizagao da Camara para
instauracao do processo, nos casos previstos no art. 377, I, ou a dentncia
do crime, nos demais casos, sera o documento lido no Periodo do
Expediente da sessao seguinte;

II - na mesma sessao em que se fizer a leitura, serd eleita comissao,
constituida por um quarto da composigao do Senado, obedecida a
proporcionalidade das representagoes partidarias ou dos blocos
parlamentares, e que ficara responsavel pelo processo;

III - a comissao encerrara seu trabalho com o fornecimento do libelo
acusatorio, que sera anexado ao processo e entregue ao Presidente do
Senado Federal, para remessa, em original, ao Presidente do Supremo
Tribunal Federal, com a comunicacdo do dia designado para o
julgamento;

IV - o Primeiro Secretario enviard ao acusado cdpia autenticada de
todas as pecas do processo, inclusive do libelo, intimando-o do dia e hora
em que deverd comparecer ao Senado para o julgamento;

V - estando o acusado ausente do Distrito Federal, a sua intimacao
sera solicitada pelo Presidente do Senado ao Presidente do Tribunal de
Justica do Estado em que ele se encontre;

VI - servird de escrivao um funciondrio da Secretaria do Senado
designado pelo Presidente do Senado.

Art. 381. Instaurado o processo, o Presidente da Republica ficara

suspenso de suas fungdes (Const., art. 86, § 12, II).
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Paragrafo unico. Se, decorrido o prazo de cento e oitenta dias, o
julgamento nao estiver concluido, cessara o afastamento do Presidente da
Republica, sem prejuizo do regular prosseguimento do processo (art. 86, §
2° CRFB/88).

Observe-se que, da leitura dos dispositivos regimentais, cuja
incidéncia, nesta fase do rito, é justificada pelo art. 24, caput, da Lei
1.079/50 e pelo art. 58 da Constituicao de 1988, inexiste competéncia do
Senado para rejeitar a autorizacio expedida pela Camara dos
Deputados. Nem poderia. O comando constitucional é claro ao indicar,
no art. 86, que “admitida a acusacao contra do Presidente da Republica,
sera ele submetido a julgamento”. Como se observa da leitura do Texto,
nao ha faculdade da Mesa do Senado quando recebe a autorizacgao:

deve ela instaurar o procedimento.

Com essas consideracoes, dando interpretacao conforme ao art. 24

apenas para reconhecer que a Camara envia ao Senado a autorizacao para

instauracao de processo, indefiro os pedidos cautelares formulados nos

itenS llglle //hll.

Finalmente, no que tange ao funcionamento da comissao acusadora,
conforme a disciplina constante dos arts. 25, 26, 27, 28, 29 e 30 da Lei
1.079/50, o pedido de interpretacio conforme para se fixar a
interpretacao segundo a qual os Senadores s6 devem realizar diligéncia
ou a producao de provas de modo residual e complementar as partes,
sem assumir, para si, a funcdo acusatoria, nao merece acolhimento.

O principal argumento invocado pelos arguentes consiste em
afirmar que, neste ponto, a garantia do devido processo legal exigiria a
clara separagao entre a fungao acusatdria e a fungao julgadora.

Ocorre, porém, que, por expressa previsao legal, art. 36 da Lei
1.079/50, o rol de cldusulas que induzem o impedimento dos senadores é
taxativo. Noutras palavras, apenas o parentesco e o testemunho de
ciéncia propria no proprio processo de impeachment ¢ que impedem a

interferéncia dos senadores. Poder-se-ia questionar se, em virtude do
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principio constitucional do contraditorio e da ampla defesa, nao seria
necessario admitir outras hipdteses que nao as que estao indicadas pela
Lei. A resposta é, porém, negativa. Isso porque a comissao acusatoria nao
compete as diligéncias tipicas desempenhadas pelo drgao da acusacao
no ambito do processo penal. De fato, a dentncia é formulada por
qualquer cidadao (art. 14 da Lei 1.079/50). A Camara decide se a dentncia
merece ser objeto de deliberagao e se deve ser autorizada a instauracgao de
processo de apuragao de crime de responsabilidade. Finalmente, o
Senado adapta a dentincia a um objeto de deliberacao, conforme dispoe o
art. 24 da Lei 1.079/50 e o art. 380, III, do regimento interno do Senado
Federal. Em nenhuma dessas fases, deputados ou senadores assumem
para si a fun¢ao acusatdria, nos moldes da que é realizada pelo drgao de
acusacao no processo criminal.

Ademais, ainda que se assim o fosse, a atuagao de Senadores seria,
nessa hipodtese, semelhante a de um juiz de instrugao, nao de um drgao de
acusacao. Assim, nesse caso, seria plenamente aplicavel a jurisprudéncia
desta Corte, a afastar a pretensao formulada pelo Partido requerente.

Confira-se:

“PROCESSUAL PENAL. HABEAS CORPUS. PRESIDENCIA DE
INQUERITO. IMPEDIMENTO DO MAGISTRADO. INOCORRENCIA.
ART. 255 do CPP. ROL TAXATIVO . PRECEDENTES. JUIZADO DE
INSTRUCAO. INOCORRENCIA. INCOMPATIBILIDADE DO ART. 75
DO CPP COM A CONSTITUICAO. INEXISTENCIA. ORDEM
DENEGADA. I - As hipdteses de impedimento elencadas no art. 252 do
Codigo de Processo Penal constituem um numerus clausus. II - Nao é
possivel, pois, interpretar-se extensivamente os seus incisos I e II de
modo a entender que o juiz que atua em fase pré-processual
desempenha fung¢des equivalentes ao de um delegado de policia ou
membro do Ministério Publico. Precedentes. III - Nao se adotou, no
Brasil, o instituto acolhido por outros paises do juizado de instrugao, no
qual o magistrado exerce, grosso modo, as competéncias da policia

judiciaria. IV - O juiz, ao presidir o inquérito, apenas atua como um
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administrador, um supervisor, ndo exteriorizando qualquer juizo de valor
sobre fatos ou questdes de direito que o impeca de atuar com
imparcialidade no curso da agao penal. V - O art. 75 do CPP, que adotou a
regra da prevencao da acao penal do magistrado que tiver autorizado
diligéncias antes da dentincia ou da queixa nao viola nenhum dispositivo
constitucional. VI - Ordem denegada.”

(HC 92893, Relator(a): Min. RICARDO LEWANDOWSKI, Tribunal
Pleno, julgado em 02/10/2008, DJe-236 DIVULG 11-12-2008 PUBLIC 12-
12-2008 EMENT VOL-02345-01 PP-00118)

Assim, tanto quanto as causas de impedimento e suspeicao, outras
limitagOes impostas aos magistrados, proprias do processo jurisdicional,
que visam a garantia de um juizo dotado da mais absoluta
imparcialidade, nao se compatibilizam com o processo juridico-politico

do impeachment.

Por essas razoes, deve-se rejeitar o pedido cautelar constante da
alinea “j”.

No que tange ao pedido cautelar “f”, in fine, no sentido de que se dé
interpretacao conforme aos artigos 28 e 29 da Lei 1.079/50, para se fixar a
interpretagao segundo a qual, em cada fase processual a manifestagao do
acusado, pessoalmente ou por seus representantes legais, seja o ultimo
ato de instrugao, reportando-me as razoes ja expendidas sobre o alcance

do principio do contraditdrio, é caso de deferimento do pleito.

DISPOSITIVO

Diante do exposto, voto pelo conhecimento da presente Arguicao de

Descumprimento de Preceito Fundamental 378 a que se da parcial

procedéncia aos pedidos cautelares requeridos para:

Quanto ao pedido A) “seja realizada interpretacdo conforme a
Constitui¢ao do art. 19 da Lei n. 1.079/50, para se fixar, com efeito ex tunc
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— abrangendo os processos em andamento —, a interpretacao segundo a
qual o recebimento da denuncia referido no dispositivo legal deve ser
precedido de audiéncia prévia do acusado, no prazo de quinze dias”;

a) dar interpretacao conforme ao art. 19 da Lei 1.079/50 a fim de

tirmar o entendimento de que o recebimento da dentincia operado pelo
Presidente da Camara configura juizo sumario da admissibilidade da
dentincia para fins de deliberagao colegiada, nao havendo, assim,
obrigatoriedade de defesa prévia a essa decisio, como examinado na

“u 1
a .

fundamentacao; rejeito, portanto, o pedido contido na letra

- Quanto ao pedido B) “seja declarada a ilegitimidade constitucional
(ndo recepcao) das expressoes “regimentos internos da Camara dos
Deputados e do Senado Federal”, constantes do art. 38 da Lei n.
1.079/507;

b) julgar improcedente o pedido cautelar “b” a fim de firmar o
entendimento de que os Regimentos Internos da Camara dos Deputados
e do Senado Federal somente possuem aplicacdao no rito do impeachment
naquilo que dizem respeito a auto-organizacdao interna dos referidos
orgaos legislativos, mas ndo para a autorizagdo, processamento e

julgamento do impeachment consoante aos fundamentos declinados para

dar interpretacao conforme ao art. 38 da Lei 1.079/50.

Quanto ao pedido C) “seja declarada a recepcao dos artigos 19, 20,

21, 22 e 23, caput, da Lei n. 1.079/50, afastando-se a interpretacdao segundo

a qual o art. 218 do Regimento Interno da Camara dos Deputados
substitui o procedimento previsto nos referidos preceitos legais”;

c) julgar parcialmente procedente o pedido cautelar “c”, nos termos
da fundamentacgao, a fim de:

c.1.) declarar a recepcao dos arts. 19, in fine; 20, caput e §1°, da Lei

1.079/50;

c.2.) dar interpretacao conforme ao art. 20, §2° da Lei 1.079/50 a fim

de firmar o entendimento de que antes da discussao em plendrio seja lida

a manifestagao do Presidente da Republica sobre o parecer preliminar
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elaborado pela Comissao Especial;
c.3) declarar a recepcao dos arts. 21, 22, caput, §1° §2° da Lei
1.079/50;

c.4) dar interpretacao conforme ao art. 22, §3° da mesma lei;  para

firmar o entendimento de que o Presidente da Republica deverd ser
notificado para apresentar alegacoes finais sobre o parecer definitivo da
Comissao Especial;

c.5) declarar a recepgao do art. 23, caput, da lei citada.

Quanto ao pedido D) “seja realizada interpretacdo conforme a

Constituicao do art. 19 da Lei n. 1.079/50, afastando-se a interpretacdo

secundo a qual a formacao da comissao especial deve se dar com

representantes dos blocos parlamentares no lugar de representantes dos

partidos politicos”;

d) julgar improcedente o pedido cautelar “d”, nos termos
expendidos na fundamentacao, pois a filtragem constitucional da Lei
1.079/50 propicia equiparacao normativa dos blocos parlamentares aos
partidos politicos, tanto quanto for possivel, nas circunstancias passiveis

de legitimo alvedrio por parte do Legislativo.

Quanto ao pedido E) “seja realizada interpretacao conforme dos
artigos 18, § 1°, 22, 27, 28 e 29 da Lei n. 1.079/50, para se fixar a

interpretacao segundo a qual toda a atividade probatoria deve ser

desenvolvida em primeiro lugar pela acusacao e por ultimo pela defesa”;

oy
e

e) julgar procedente o pedido cautelar “e”, na extensao almejada
pelo Requerente em respeito imprescindivel ao contraditorio e a ampla

defesa;

Quanto ao pedido F) “seja realizada interpretagao conforme do § 1°
do art. 22 e dos artigos 28 e 29, todos da Lei n. 1.079/50, para se fixar a

interpretacao segundo a qual, em cada fase processual — perante a

Camara Federal e perante o Senado Federal —, a manifestacao do acusado,
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pessoalmente ou por seus representantes legais, seja o ultimo ato de

instrucao”;

f) julgar procedente o pedido cautelar “f”, nos termos da
fundamentacao, para dar interpretacao conforme aos artigos 22, §1°, 28 e
29 da Lei 1.079/50, de modo a garantir que a manifestacao do acusado,
pessoalmente ou por seus representantes legais, seja o ultimo ato de

instrucao em cada fase processual.

Quanto ao pedido G) “seja realizada interpretacdo conforme a
Constituigao do artigo 24 da Lei n. 1.079 para se fixar a interpretacao
segundo a qual o processo de impeachment, autorizado pela Camara, pode
ou nao ser instaurado no Senado, cabendo a decisao de instaura-lo ou nao
a respectiva Mesa, aplicando-se analogicamente o disposto no artigo 44
da propria Lei 1079/50, nao sendo tal decisao passivel de recurso”;

E simultaneamente,

Quanto ao pedido H) “seja realizada interpretacao conforme a
Constituigao do artigo 24 da Lei n. 1079/50 para se fixar a interpretacao
segundo a qual a decisao da mesa do Senado pela instauracao do
processo deve ser submetida ao Plenario da Casa, aplicando-se, por
analogia, os artigos 45, 46, 48 e 49 da propria Lei n. 1079, exigindo-se,
para se confirmar a instauracao do processo, a decisao de 2/3 dos
senadores”;

- julgar improcedentes os pedidos cautelares “g” e “h”, nos termos
da fundamentagado, para fixar o entendimento de que nao compete ao
Senado rejeitar a autorizacao expedida pela Camara dos Deputados
(pedido da letra “g”) para o processamento do Presidente, tampouco
votagao e quorum de 2/3 no Plenario do Senado para confirmar a
instauragao do processo (pedido da letra “h”).

Quanto ao pedido I) “seja declarada a ilegitimidade constitucional —
nao recepcao — dos §§ 1% e 5% do art. 23, e dos artigos 80 e 81 da Lei
1.079/507;
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V75V
1

i) julgar parcialmente procedente o pedido cautelar “i”, nos termos
da fundamentacado, a fim de: i.1) declarar a ndo recepgao do § 5° do art.
23, e dos artigos 80, ab initio, e 81, todos da Lei n. 1.079; e i.2) dar
intepretagao conforme ao art. 23, § 1%, da mesma Lei, para consignar que o
efeito da procedéncia da dentncia na Camara dos Deputados € a

autorizagao para processar e julgar o Presidente da Republica.

Quanto ao pedido J: “seja realizada interpretacao conforme dos

artigos 25, 26, 27, 28, 29 e 30 da Lei n. 1.079/50, para se fixar a

interpretacao segundo a qual os Senadores sO devem realizar diligéncias

ou a produgao de provas de modo residual e complementar as partes,

sem assumir, para si, a funcao acusatdria”;

j) julgar improcedente o pedido cautelar “j”, nos termos da

fundamentacao;

Quanto ao pedido K) “seja realizada interpretacao conforme do art.
19 da Lei n. 1.079/50, com efeitos ex tunc — alcangando processos em
andamento —, para fixar a interpretacao segundo a qual o Presidente da
Camara dos Deputados apenas pode praticar o ato de recebimento da
acusacao contra o Presidente da Republica se ndo incidir em qualquer das
hipéteses de impedimento ou suspeicao, esta ultima objetivamente

aferivel pela presenca de conflito concreto de interesses”.

k) julgar improcedente o pedido cautelar “k”, nos termos da
fundamentacao.

Assento, por fim, a perda ipso facto da eficacia da medida cautelar
deferida incidentalmente em 08.12.2015.

Nos termos da fundamentagao e considerando os limites da presente
acao, indefiro os pedidos deduzidos nas medidas cautelares incidentais,
relativas a atos concretos praticados no ambito do processo de
impeachment.

E o voto.
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[1] O Impeachment: aspectos da responsabilidade politica do presidente da
repuiblica. 2 ed. Saraiva: Sao Paulo, 1992. p. 9.
[2]Ibid., pp. 7-8.
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