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Resumo

Esta tese traz um estudo descritivo e comparado dos dispositivos de impeachment
estabelecidos pelas Constituicbes de setenta e sete paises presidencialistas e
semipresidencialistas. Seu primeiro objetivo € identificar os modelos de impeachment
existentes por meio de uma classificagdo taxondmica que considera as semelhancas e
diferencas dos casos para agrupa-los em modelos de impeachment. Seu segundo
objetivo é classificar os modelos identificados de acordo com um indice de dificuldade
formal para a realizacdo desse tipo de procedimento. Por fim, seu terceiro objetivo é
apresentar uma proposta normativa de modelo de impeachment que reduza sua
utilizacdo como instrumento meramente politico-partidario para pressionar ou afastar
Presidentes sem fundamentos técnico-juridicos.

Para a consecucdo desses objetivos, analiso os dispositivos constitucionais dos paises
com o foco voltado para as seguintes variaveis: (a) instancia responsaveis pela
aceitacdo ou rejeicdo do pedido de impeachment, (b) instancia responsavel pelo
julgamento do Presidente, (c) votacdo exigida para a aprovagdo do pedido, (d)
votacdo exigida para a condenagéo, (e) tipo de participagdo do Judiciério no processo,
se direta ou indireta, e, no caso de participacdo direta, (f) qual sua modalidade, se
como gatekeeper no inicio do processo ou em alguma de suas etapas intermediérias,
se como instancia julgadora ou, ainda, se pelo desempenho dessas duas funcdes.

Os resultados mostram que ha duas matrizes de impeachment, a norte-americana,
herdeira do formato inglés, e a francesa. As diferencas fundamentais entre essas duas
matrizes reside no tipo de participacdo atribuida & Justica nesse tipo de procedimento.
No modelo norte-americano, sua participacéo é indireta; no modelo francés, é direta.
Os dados mostram também que, a partir dessas duas matrizes, desenvolveram-se
dezoito modelos de impeachment e, a maioria deles, é alguma variagdo da matriz
francesa. Também h4 alguns casos sui generis, com inovacdes relevantes.

Com esse enfoque e seus achados empiricos, a tese contribui para o preenchimento
de uma lacuna na literatura comparada, cujas analises se concentraram apenas na
deteccdo das condicBes politicas e econdmicas associadas a ocorréncia de
impeachment, resultando num déficit de estudos desse dispositivo enquanto uma
estrutura de regras e procedimentos que regulam sua aplicagio. Como o
neoinstitucionalismo é a perspectiva tedrica adotada pela literatura tematica, e
também nesta tese, € indispensavel considerar que esse arcabouco institucional
condiciona as estratégias dos atores, assim como estabelece 0s custos e os ganhos de
se adotar o impeachment como arma politica nas relagdes entre governo e oposicao.
Por isso, também é relevante conceber modelos de impeachment que previnam ou
que reduzam essa distor¢ao no seu uso, algo que é apresentado no final deste estudo.

Palavras-chave: Impeachment; Presidencialismo; Democracia; Neoinstitucionalismo; Institucionalismo
Evolucionéario;

-11-



Abstract

This thesis shows a descriptive and comparative study of the impeachment procedures
established by the Constitutions of 77 presidential and semi-presidential countries. Its
first aim is to identify the existing impeachment models by means of a taxonomic
procedure, which considers the similarities and differences of the cases to group
them. Its second aim is to classify the identified models according to an index of
formal difficulty to the execution of the impeachments. At last, its third aim is to
present a normative proposal of an impeachment model, which reduces its provision
as a mere political instrument to pressure or to remove Presidents without any legal
and technical principles.

In order to achieve this goal, constitutional provisions of the countries are analyzed,
focusing on the following variables: (a) institution responsible for accepting or
declining the impeachment request, (b) institution responsible for the President's trial,
(c) necessary vote for the approval of the request, (d) necessary vote for the
conviction, (e) type of participation of the Judiciary, if direct or indirect, and, in case of
direct participation, (f) which modality, if as a gatekeeper at intermediate stages, if as
ajudgmental institution, or if by the performance of these two roles.

The findings of this study show that there are two impeachment matrices — the North-
American, resulting from the English model, and the French one. The main differences
between these two matrices lie on the participation assigned to the Judiciary during
the process. In the North-American model, its participation is indirect; in the French
model, it's direct. Moreover, the data collected for this thesis show that 18 types of
impeachment have developed from these two matrices and, most of them, evolved
from the French model. There are also some sui generis cases, with relevant
innovations.

Under this approach and with these empiric findings, this thesis contributes to fulfil a
gap in the comparative literature, whose analysis only concentrate in the detection of
political and economic conditions associated with the occurrence of the
impeachment, neglecting its study as a structure of rules and proceedings which
regulate its application. Since the neo-institutionalism is the theoretical perspective
adopted by the thematic literature and also in thesis, it's imperative to consider that
this institutional framework condition the actors, as well as establishing the costs and
the gains of adopting the impeachment as a political weapon in the relations among
govern and opposition. Consequently, it's also relevant to conceive models of
impeachment that prevent and reduce this distortion in its use, which is presented at
the end of this study.

Keywords: Impeachment; Presidentialism; Democracy; Neo-institutionalism; Evolutionary
Institutionalism;
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Introducao

mbora previsto para situagdes excepcionais, o impeachment tem sido usado com
Eelevada frequéncia. De fato, uma parcela expressiva das mais de vinte
interrupgcoes de mandatos Presidenciais que ocorreram na América Latina apos a
terceira onda democratica foi decorrente de impeachments ou de ameagas de
abertura de processos desse tipo.* Diante dessa anomalia, alguns analistas de politica
comparada langaram-se a busca das variaveis explicativas do fendmeno e chegaram a
conclusdo de que se trata de uma modalidade de resolugdo de crises politicas graves
sem ruptura democratica (BAUMGARTNER and KADA, 2003; PEREZ-LINAN, 2005,
2007, 2008, 2014, 2016; BERNTZEN and MARSTEINTREDET, 2008;
MARSTEINTREDT, 2008, 2014; LLANOS and MARSTEINTREDT, 2010; ALVAREZ and
MARSTEINTREDET 2010; HOCHESTETLER, 2011; SAMUELS and HOCHSTETLER
2011). Resumidamente, de acordo com os achados dessa literatura, presidentes (a)
incapazes de equacionar crises economicas, (b) cercados de denuncias de corrupgdo e
(c) acossados por massivas manifestagoes de rua, tornar-se-iam (d) impopulares e (e)
propensos a perda do apoio da maioria parlamentar; nessas condi¢des, (f) seus

mandatos estariam ameagados por um processo de impeachment.

Em outros tempos, as situacdes de impasse intransponiveis entre o
Presidentes e o Parlamento resultavam em crises institucionais que, no limite,
levavam a golpes de Estado; mas, nos ultimos anos, as crises de governabilidade vém
sendo superadas mediante o acionamento do dispositivo constitucional do
impeachment, seguindo uma ldgica semelhante a mocao de desconfianca dos regimes

parlamentaristas. Isso significa que o mandato do Presidente, cuja duragao deve ser

* De 1985 a 2016, ocorreram 25 interrupcdes de mandato presidencial. Destes, 5 foram decorréncias de
condenagdo por processos de impeachment e 6 por renuncias. Além disso, houve deposi¢des por
vacancia do poder, por antecipagdo de elei¢des para superagao de crises e por incapacitagao intelectual
e moral.



fixa conforme o prazo estipulado na Constituicdo (SHURGART and CAREY, 1992), na
pratica, torna-se menos rigido e pode ser abreviado. Estariamos, assim, diante de uma
evolucdo institucional rumo a “parlamentarizacdo” do presidencialismo? Quais as
consequéncias disso tanto para o presidencialismo como para o proprio dispositivo do

impeachment?

Para alguns autores, essa evolucao € positiva porque representa a
emergéncia de uma saida menos traumatica para crises politicas graves (PEREZ-
LINAN, 2007; BERNTZEN and MARSTEINTREDET, 2008; MARSTEINTREDT, 2008,
2014; KIM and BAHRY, 2008; LLANOS and MARSTEINTREDT, 2010; MUSTAPIC,
2010). Assim, apesar de possiveis distor¢cdes no uso desse instrumento, seu
acionamento evita o perigo maior de se colapsar a democracia. Em outras palavras, se
Presidentes indesejaveis, que perderam a legitimidade popular e ndo conseguem
obter governabilidade, podem ser removidos dentro dos protocolos constitucionais,
os tanques e as tropas continuarao nas casernas. Para outros analistas, o impeachment
é positivo porque ele é a resposta legislativa as pressdes populares pela retirada do
Presidente da chefia de governo, o que indica, portanto, a emergéncia da “democracia
das ruas” (HOCHESTETLER 2006; EDWARDS and HOCHESTETLER 2009; OLLIER,
2008; KIM, 2014).

Recentemente, porém, o desenvolvimento desse debate vem suscitando
uma série de duvidas sobre os efeitos positivos dessa evolucao institucional. Em
primeiro lugar, suspeita-se que o impeachment talvez nao resolva as crises politicas,
pois, mesmo que ele evite golpes de Estado, ndo se pode descartar por completo a
possibilidade de que seu acionamento possa implicar alguma modalidade de golpe
que ainda n3o foi catalogado pela literatura.” Em segundo lugar, conjectura-se que,
quando o impeachment é usado como se fosse uma mo¢do de desconfianca, abre-se

um precedente para constantes investidas dos partidos contra os futuros Presidentes.

2

O ex-Presidente norte-americano, Gerald Ford, mostrou suas reservas quanto a uso desse
instrumento enfatizando algo nesse sentido. Num pronunciamento na House of Representatives,
quando ele ainda era o lider da minoria, ele afirmou que: “(...) An impeachable offense is whatever a
majority of the House of Representatives considers it to be at a given moment in history; conviction
results from whatever offense or offenses two-thirds of the other body considers to be sufficiently
serious to require removal of the accussed from office.” Pronunciameto de Gerald Ford, House of
Representatives, Congressional Records, Vol. 116, p. 11913, de 15/04/1970.



Com efeito, todos esses questionamentos apontam para duas conclusodes: (1) o
impeachment é tanto um processo politico concreto como um dispositivo
constitucional da mais alta relevancia, porém, (2) o estudo da estrutura formal desse
instrumento foi negligenciada pela literatura de Ciéncia Politica, principalmente em

perspectiva comparada.

Realmente, por mais incrivel que possa parecer, pouco sabemos sobre as
tipificagoes do crime de responsabilidade e, em especial, os protocolos estabelecidos
para o processo, envolvendo as instancias que devem acolher ou rejeitar o pedido de
impeachment e que devem julgar o Presidente, assim como as maiorias exigidas em
cada etapa deciséria e o tipo de participagdo da Justica no procedimento.
Concretamente, os casos de impeachment foram analisados até agora como se todos
eles possuissem a mesma estrutura institucional de aplicagdo processual; assim,
quando os especialistas estudaram suas ocorréncias no Brasil, na Venezuela, no
Paraguai e em Madagascar, por exemplo, ndo levaram em conta as possiveis variagdes
que o modelo de impeachment pode apresentar em cada caso e, consequentemente,
seus possiveis impactos nos resultados. Por extensdo, os especialistas também
desconsideraram as maiores ou menores dificuldades formais que os respectivos
modelos impdem ao julgamento e a condenagao dos Presidentes. Junto a isso, como a
literatura tematica estd preocupada apenas com os casos em que houve
impeachment, nao dispomos de informacgdes sobre seu perfil institucional nos paises

que o adotam mas que, ndo obstante, nunca o acionaram.

Sem duvida, esse hiato empirico é um tanto inusitado porque, se for para
levar a sério a abordagem institucionalista adotada pelos especialistas, ndo faz
sentido desconsiderar que as “regras do jogo” influenciam tanto o modo de jogar
como seus resultados. Dada tal premissa, é inevitavel concluir que, sem a identificagao
dos procedimentos e das exigéncias para a realizacao do impeachment, a analise desse
fendmeno permanecera incompleta. O impeachment é um instrumento institucional
relativamente antigo que emergiu no contexto inglés de limitagcao do Poder Real pelo
Parlamento e que, posteriormente, foi acolhido pela inovadora Constituicdao norte-
americana para, finalmente, tornar-se um dispositivo inerente aos sistemas

presidencialistas. Dai, espraiou-se pelos diversos modelos constitucionais tanto



presidencialistas como semipresidencialistas. Dada sua longa histdria e a relevancia
que adquiriu como instrumento de controle do Presidente pelo Legislativo e, mais
recentemente, como arma politica das oposi¢cdes parlamentares, é incompreensivel
que a maioria dos estudos sobre o impeachment tenha sido realizada por historiadores
e juristas, enquanto os cientistas politicos institucionalistas descuidaram da analise
comparada de seu modelo formal enquanto as “regras do jogo” que regulam as

relacdes entre os Poderes.

Diante disso, a proposta desta tese é contribuir para a supera¢ao desse hiato
em termos empiricos e normativos. Para tanto, em primeiro lugar, realizo um estudo
descritivo do dispositivo institucional do impeachment por meio da analise
constitucional comparada desse instituto em todos os paises presidencialistas e
semipresidencialistas que o adotam atualmente. Ao todo, sao analisados setenta e
sete casos, tendo como material empirico as Constituicbes em vigéncia nessas
nacoes. Essa analise tem dois objetivos: (1) identificar os diversos modelos de
impeachment adotados e (2) mensurar o grau de dificuldade formal de cada pais para a
realizagdo desse processo. Parto da premissa de que o modelo procedimental previsto
para o impedimento do Presidente impacta a competicao politica entre o governo e a
oposicao, assim como a forma de aplicagdo desse instituto —conforme o modelo,
pode ser mais facil ou mais dificil iniciar um processo de impeachment, pode ser mais
facil ou mais dificil levar o Presidente a condenagdo e, além disso, o aspecto

predominante no julgamento pode ser o politico ou o juridico.

Para proceder a identificagdo dos modelos, sao consideradas as seguintes
varidveis: (a) a instancia institucional responsavel pelo acolhimento ou ndo do pedido
de impeachment, (b) a instancia institucional responsavel pelo julgamento do
Presidente, (c) a votacao exigida para a aceitagao do processo, (d) a votagao exigida
para a condenacdo do Presidente, (e) o tipo de participacao do Judiciario no processo,
se direta ou indireta, e, no caso de participacdo direta do Judiciario, (f) a modalidade
dessa atuagao, se como (g) julgador, se como (h) gatekeeper em etapas anteriores ao

julgamento ou, ainda, se como (i) julgador e gatekeeper ao mesmo tempo.
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Os resultados mostram que foi possivel identificar duas matrizes de
impeachment —a norte-americana e a francesa. A partir dessas duas matrizes,
desenvolveram-se dezoito modelos de impeachment nos setenta e sete casos
analisados, com um amplo predominio de modelos que remetem a matriz francesa.
Os dados também mostram que ha varia¢des no indice de dificuldade formal para a
realizacao do impeachment, permitindo agrupar diversos paises de acordo com esse
critério. A dificuldade formal, entretanto, ndo necessariamente implica em
inexisténcia de impeachment, assim como paises com maior facilidade formal nado
estdo sujeitos a tais processos mais frequentemente. No geral, ha indicios de que
paises com democracias funcionais tendem a ter menor grau de dificuldade formal
para impedimentos, o que sugere ser necessario cotejar esses dados com estudos
historicos e contextuais de cada pais, a fim de se verificar as condic¢oes politicas reais

para a realizagdo desses processos.

Depois de identificados os modelos de impeachment e classificados os paises
de acordo com o indice de dificuldade formal para sua realizagdo, a tese explora uma
abordagem normativa do problema, como um exercicio final de reflexdo. Nesse caso,
o objetivo é propor um modelo de impeachment que possa reduzir as distor¢des em
seu Uso como arma politica para destituir Presidentes. A ideia é sugerir um desenho
institucional para esse instituto que possa reduzir os ganhos estratégicos de sua
aplicacdo como uma mocgdo de desconfianga ou como um instrumento de pressao
contra o governo, mediante a observancia dos requisitos técnico-juridicos.
Finalmente, esse modelo é aplicado de maneira simulada em episodios de
impeachment polémicos, com a finalidade de verificar, de maneira conjectural, se sua

adocdo poderia ter levado a resultados diferentes.

Enquadramento Tedrico

A abordagem teodrica que orienta a analise realizada nesta tese é o
Neoinstitucionalismo. Mas, como ja discutido por diversos autores (cf. MARCH and

OLSEN, 1984; MARCH, 1986; POWELL and DIMAGGIO, 1991; HALL and TAYLOR,



1996; PETERS, 1999; IMMERGUT, 2006), esse paradigma abriga diversas vertentes e,
devido a isso, faz-se necessario aclarar que tipo de Neoinstitucionalismo baliza o
presente estudo desse dispositivo constitucional. Grosso modo, pode-se dizer que
duas vertentes desse paradigma se tornaram as mais relevantes, quais sejam, o
Institucionalismo da Teoria da Escolha Racional e o Institucionalismo Historico
(FURSTENBERG, 2016; PERES, 2007, 2008; IMMERGUT, 2006; STEINMO, 2001). Nos
Ultimos anos, entretanto, uma nova vertente vem despertando o interesse dos
analistas —o Institucionalismo Evolucionario (FURSTENBERG, 2016; SISCOE, 2014;
LEWIS and STEINMO, 2012, 2010; LUSTICK, 2011). Essa abordagem articula
elementos da Teoria da Escolha Racional com aspectos do Institucionalismo Historico,
sO que numa perspectiva inovadora que aproxima a Ciéncia Politica da Biologia; mais
especificamente, da teoria da evolugdo (FURSTENBERG, 2016; LEWIS and STEINMO,
2012, 2010; BOCHMANN, 2011; STEINMO, 2010). Neste estudo, adoto essa vertente

do Neoinstitucionalismo.

Em linhas gerais, a Teoria da Escolha Racional, emprestada da Economia
neoclassica, bifurcou-se em duas escolas (PERES, 2008), como indicado no
Fluxograma 1. Apesar de manterem as premissas do individualismo metodoldgico (cf.
RIKER, 1980; SHEPSLE and WEINGAST, 1981; SHEPSLE, 1986, 2001; WEINGAST,
1996; COLOMER, 2001), ambas se diferenciam substancialmente no que diz respeito
as instituicoes serem ou ndo varidveis explicativas (PERES, 2007). A primeira delas,
uma versdao ortodoxa e comportamentalista voltada as escolhas individuais
—nomeadamente a Rational Choice Theory—, desconsidera por completo a estrutura
institucional, focando exclusivamente na estrutura de preferéncias dos atores como as
varidveis explicativas do comportamento politico (e.g.: DOWNS, 1957). A segunda,
uma versao heterodoxa —chamada de Social Choice Theory, na Ciéncia Politica, e de
public choice theory, na Economia—, supde que a estrutura de preferéncia dos
individuos interage com as instituicdes enquanto regras de decisao e, desse modo, o
comportamento politico é sempre induzido, estrategicamente, pelo arranjo
institucional, de modo que o mais relevante é analisar as formas de agregacao das
preferéncias em escolhas coletivas (e.g.: RIKER, 1962, 1980, 1982; BUCHANAN and
TULLOCK, 1962).
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Fluxograma 1. Variantes da Teoria da Escolha Racional

Teoria da Escolha Racional

o T

Variantes Ortodoxa Variante Heterodoxa
¢ Escolha Individual ¢ Escolha Coletiva
e Estrutura de Preferéncias * Agregacdo de Preferéncias

\ /

* Institui¢des Estaticas

* Equilibrio Otimo

Apesar dessa demarcada diferenca, tanto em relagao ao lugar das institui¢oes
no modelo explicativo, como a respeito da unidade de analise —se decisao individual
ou decisdao coletiva—, essas duas variantes da Teoria da Escolha Racional sao
estaticas. Consequentemente, suas analises descartam o fator temporal envolvido na
formacao das preferéncias, nas interacdes estratégicas e na estruturacao e mudanca
das instituicdes (LEWIS and STEINMO, 2012, 2010; LUSTICK, 2011; STEINMO, 2010;
IMMERGUT, 2006). Em outras palavras, em seus modelos de explicacao, as
preferéncias sdao “dadas”, as instituicbes ja estdo cristalizadas e as estratégias sdao
condicionadas pela busca de um equilibrio Unico, étimo e estavel. Por isso, esses
modelos sdo dedutivos e voltados a previsdo determinista dos comportamentos
(FIORETOS et. al, 2016; LEWIS and STEINMO, 2012; BLYTH et. al, 2011; STEINMO,
2010; THELEN, 1999; THELEN and STEINMO, 1992).

Diferentemente dessa perspectiva, o Institucionalismo Histérico tem como
fatores centrais, ndo apenas da sua analise, mas da sua concepgao acerca do
fendmeno politico, o tempo e as trajetorias (THELEN and STEINMO 1992; THELEN,
1999; STEINMO, 2008; FIORETOS et. al, 2016). O tempo pode ser visto como uma
sequéncia de eventos e de escolhas em conjuncoes criticas; a trajetodria, por sua vez,
abarca o ponto de partida e as configuragoes institucionais que persistem por algum

periodo enquanto produtos das escolhas e das interagoes dos agentes (PERES, 2007).



Tempo e trajetoria, portanto, sdo as componentes da historia [institucional], como

ilustra o Fluxograma 2.

Fluxograma 2
Componentes Conceituais e Operacionais do Institucionalismo Historico

Historia
Tempo Trajetoria
¢ Eventos Sequenciais e Ponto de Partida
e Conjunturas Criticas * Configuragdes Institucionais
* Escolhas Condicionadas * Acasos/Externalidades

Com tal perspectiva, o Institucionalismo Historico tem como preocupacao
central o estudo do surgimento, da consolidacao e da mudanga institucional
(THELEN, 1999; PETERS, 1999). Sao estudos de processos abrangentes e de longa
duragdo, nos quais o tempo e a trajetdria tém relevancia capital (HALL, 2016;
PIERSON, 2004, 2000). Para apreende-los, sao mais indicados estudos de casos,
essencialmente qualitativos, visando a identificacdo da diversidade historica
(MAHONEY, 2000; STEINMO, 2001, 2000;THELEN and STEINMO, 1992). Assim,
busca-se identificar resultados diversos em funcdo de trajetorias especificas—ou seja,
como os caminhos histéricos podem ser diferentes, os resultados também poderdo
ser dispares, dado que cada resultado é o produto de distintos eventos com

encadeamentos proprios.

Em contraste, na abordagem da Teoria da Escolha Racional, ha a expectativa
de que se os mesmos fatores forem combinados, os resultados serdo semelhantes.
Basta que se adote um mesmo desenho constitucional, por exemplo, que os atores,
universais em seu egoismo motivacional, empreenderdo as mesmas estratégias,
agirao de modo similar e, assim, produzirdo resultados similares (Cf. RIKER, 1980,
1962; SHEPSLE, 1986). De certo modo, o proprio comportamentalismo compartilha
dessa premissa da uniformidade dos efeitos institucionais no comportamento
(PERES, 2008). Por exemplo, ao focar na cultura politica como varidvel explicativa

determinante, os analistas supoem, tacitamente ou ndo, que se uma comunidade tem



uma dada cultura X, entdo, o resultado politico é Y. Especificamente, a democracia [Y]
depende de uma cultura civica [X], e pronto. Institui¢des sociais ou agéncias de
socializagdo sdo as responsaveis pela producdo das culturas que, por sua vez, sdo
responsaveis pelo tipo de dindmica politica da comunidade. Por esse prisma, pode-se
entdo dizer que os institucionalistas da Teoria da Escolha Racional e os
comportamentalistas da cultura politica convergem neste ponto de vista: as variaveis
institucionais exercem efeitos mecanicos sobre os comportamentos, muito embora os
primeiros apostem nas institui¢oes politicas e, os segundos, nas instituicdes sociais

(PERES, 2007, 2008).

Para os |Institucionalistas Historicos, contudo, o mesmo desenho
constitucional ndo necessariamente produzira a mesma dindmica politica, assim como
a mesma cultura ndo necessariamente resultara no mesmo regime e tampouco na
mesma “qualidade” do seu funcionamento (STEINMO, 2010). Inclusive, a reproducao
da mesma cultura em diversos paises sequer é possivel e, talvez, desejavel; da mesma
maneira, um desenho constitucional idéntico em contextos diferentes tera de
deparar-se com uma diversidade cultural, social e econdmica (LEWIS and STEINMO,
2010). Em outros termos, cada processo historico é contingente e até as diferencas
mais sutis podem levar a configura¢des consideravelmente diversas. Mais do que isso,
a histéria ndo é linear e nem teleoldgica (FURSTENGERG, 2016). Ademais, as
instituicdes politicas, estrito senso, ndo sao as Unicas varidveis explicativas do
fendmeno politico, pois, apesar de restringirem o campo de agao, elas interagem com
a estrutura social (THELEN, 1999). Em razdo disso, o Institucionalismo Histérico busca
compreender como o arranjo institucional medeia a luta politica e é por ela
influenciado numa determinada trajetoria social, mas sua énfase explicativa recai na
interacao dessa estrutura institucional, lato senso, com a agéncia humana (THELEN

and STEINMO, 1992; THELEN, 1999).

Logo, se trajetdrias diferentes conduzem a resultados diferentes, o mais
relevante é compreender qual cadeia de eventos, escolhas e processos levou a cada
configuracdo. Em virtude dessa percepg¢do, que é tanto cosmoldgica como epistémica,
a nogdo de path-dependence ganhou proeminéncia nessa linha de investigacao (cf.

COLLIER and COLLIER, 1991; MAHONEY 2000; PIERSON, 2000, 2004; HALL, 2016).



Trata-se de conceber a trajetdria historica numa cadeia temporal de escolhas e
eventos que possuem efeitos incrementais uns sobre os outros; ou seja, em
conjuncoes criticas—momentos de escolhas cruciais entre caminhos alternativos—, a
escolha de um caminho refor¢a a trajetoria subsequente, por um lado, ao tornar
inviavel o retorno a escolha anterior, e, por outro, ao condicionar as proximas
escolhas, como ilustrado no Fluxograma 3. Observe-se que, por exemplo, a escolha
de C teve como implicacdo a limitagdo da proxima escolha as alternativas H e |, assim
como a escolha de H ou de | implicariam em outras limitagcdes em outras sucessivas

decisoes.

Fluxograma 3. llustragao das Escolhas Condicionadas nas Conjuncodes Criticas

Ponto de Partid_g Conjungio Critica

Conjungoes Criticas

Sendo assim, as alternativas postas para uma dada escolha no tempo T2 sao
limitadas pela escolha realizada no tempo T1, da mesma forma que as escolhas a
serem realizadas no tempo T3 sao limitadas pelas escolhas do tempo T2, e assim por
diante. Isso significa que nao apenas as escolhas dos agentes e as conjungoes criticas
sdo relevantes, mas também o ponto de partida, uma vez que ele foi o momento da
escolha inicial condicionada. Também é relevante outro fator que nao faz parte do

modelo de analise da Teoria da Escolha Racional —as externalidades. Guerras,



catastrofes, crises, eventos disruptivos, etc., podem afetar uma trajetoria politica e
condicionar as escolhas de um modo diverso daquele que seria imposto pelas escolhas

anteriores, caso tais fatos nao tivessem ocorrido.

Mas, assim como na Teoria da Escolha Racional, no Institucionalismo
Historico se desenvolveram duas variantes (THELEN and STEINMO, 1992; THELEN,
1999). Numa delas, pressupde-se que as escolhas empreendidas pelos atores nas
conjuncgodes criticas sdo sempre racionalmente orientadas visando a um propdsito
claro e inequivoco. Cada escolha leva a uma trajetoéria que pde os atores diante de
novas escolhas que sempre otimizam seu percurso rumo ao objetivo pretendido.
Pode-se até dizer que cada configuracao que emerge de cada escolha é uma espécie
de ponto de equilibrio possivel e superior ao obtido anteriormente e que, dessa forma,
a histéria é uma sequéncia de multiplos pontos de equilibrio progressivos. Essa
compreensdo da historia institucional, todavia, faz com que essa variante seja
revestida de demarcado objetivismo historico, segundo o qual ndo ha um propdsito
intrinseco a histdria em si mesma, mas ha sim um propdsito consciente projetado
pelos atores que fazem a histdria e que sdo capazes de antecipar os efeitos de cada
escolha. Nessa perspectiva, os resultados sdo consequéncias diretas e inevitaveis das
escolhas calculadas e somente aquele percurso poderia produzir aquele resultado.
Mais do que isso, quem quiser chegar ao mesmo resultado, basta replicar a mesma

trajetdria por intermédio das mesmas escolhas e os efeitos serdo os idénticos.

Indubitavelmente, essa € uma concep¢ao um tanto mecanica da trajetoria
historica e, pode-se dizer, finalista. Nela, os atores, de algum modo, sdo capazes de
conceber e de persequir um proposito comum, assim como de alcanca-lo pelas
escolhas corretas. Dessa maneira, se um pais quiser ser democratico, é sé seguir o
percurso trilhado pela Inglaterra ou os Estados Unidos; o pais que quiser ser capitalista
e desenvolvido, é so replicar o caminho das sociedades industriais avangadas. Em
alguma medida, essa variante presta homenagem ao distorcido evolucionismo
cultural do final do século XIX, mais apegado ao mecanicismo estruturalista do que ao

organicismo biologico (PERES e LENINI, 2017).



J3 na outra variante, os analistas se aproximam da classica teoria da
evolucao, uma vez que concebem a histdria institucional como uma trajetoria sujeita
as externalidades, a auséncia de controle e de projetos comuns claros, a
irracionalidade, ao acaso e as constantes mudangas ambientais; nao ha equilibrios,
apenas “quase-equilibrios” dinamicos, dado que ha algo de aleatoriedade no percurso
historico das instituicdes e sua dinamica é caracterizada por sucessivas mudancgas
(PERES e LENINI, 2017; LEWIS and STEINMO, 2012, 2010; LUSTICK, 2011). Os atores
nunca sao capazes de antecipar plenamente os efeitos de suas escolhas, ndo sdo
capazes de fazer escolhas tao racionais e coordenadas, e ainda lidam o tempo todo

com imprevistos. O Fluxograma 4 destaca tais diferencas.

Fluxograma 4. Variantes do Neoinstitucionalismo Historico

Institucionalismo Historico

— T

Variante Mecanicista Variantes Evolucionista
* Racionalidade Historica ¢ Irracionalidade
¢ Propdsitos Comuns ¢ Aleatoriedade
e Equilibrios Sucessivos * Quase-Equilibrios Dindmicos

Esta Ultima variante do Institucionalismo Histdrico tem inegaveis pontos de
contato com o Institucionalismo Evolucionario (LEWIS and STEINMO, 2010, 2012;
LUSTICK, 2011; STEINMO, 2010). Assentado na teoria da evolu¢do, o
Institucionalismo Evolucionario parte do pressuposto de que as institui¢oes politicas
podem ser estudadas como sistemas organicos complexos sujeitos a trés processos:
(1) variagdo, (2) selecdo e (3) retencdo das caracteristicas mais bem adaptadas ao

ambiente. Nas palavras de Firstenberg (2016, p. 50):

Evolutionary institutionalism transfers confirmed principles from evolutionary
theory to Political Science, where they become putative principles. While the unit
of change in biological evolution is the gene, the unit of change in Political Science
is the institution. The gene and institution both are rules that determine form and
function. This analogy presupposes that the triad of variation, selection, and
retention transfers functionally to the political domain as well (...). The triad in
Political Science means that institutions are subject to change; that changes,



however induced, might be selected, whether by decision makers or subordinates;
and that, if selected, new institutions —new rulers— are retained, whether
explicitly or tacitly.

A variagdo deve ser entendida como a diversidade de solugdes institucionais
para problemas politicos, resultantes de mudancas no status quo anterior (PERES e
LENINI, 2017). A selecdo é a escolha que os atores fazem em situagdes de conflito de
interesses a respeito do desenho institucional a ser adotado ou da mudanga a ser
empreendida no modelo em vigéncia (Ildem). A retencdo é a transmissao de
caracteristicas que se mostraram bem sucedidas num determinado modelo
institucional — a comunidade que o adota tendera a manter tais caracteristicas,
enquanto as comunidades que ndo o adotam poderdo tentar replica-lo visando a

resolucao de problemas semelhantes (Idem).

Porém, ndo se deve desconsiderar que, acima de tudo, trata-se aqui de um
modelo heuristico baseado em analogias (FURSTENBERG, 2016, LEWIS and
STEINMO, 2012; BOCHMANN, 2011). Variagdo, selecdo e retengdo nao operam nas
instituicoes da mesma forma que no gene, longe disso. As varia¢des institucionais ndo
possuem a mesma a aleatoriedade das variagdes genéticas e as mutagoes, portanto,
nao sdao emergéncias abruptas acidentais. O ambiente institucional ja é uma
construcao social e sua evolug¢ao depende da agdao humana, de suas escolhas, embora
nem todos os efeitos de uma mudanca institucional possam ser antecipados (PERES e
LENINI, 2017). As variagOes institucionais sao o resultado de sele¢ao intencional dos
atores que buscam resolver problemas politicos— algumas vezes, os atores procuram
reter caracteristicas bem sucedidas em outras comunidades e, outras vezes, eles se

veem diante da necessidade de criar algo novo.

Obviamente, a selecao de um modelo institucional bem sucedido num
contexto visando a sua reproducdo em outro ambiente pode resultar numa
“replicacdo imperfeita” (STEINMO, 2010). Tal situacdo pode ocorrer devido a uma
interpretacao diferente do modelo a ser replicado por parte de seus replicadores, ou

pela inadequacao desse modelo ao ambiente onde se pretende aplica-lo, ou, ainda,



em decorréncia das reagoes adversas das estruturas sociais, econdmicas e culturais ao
modelo exotico. Devido a isso, sempre surgem variagoes a partir do modelo original

que serve de matriz; em alguns casos, podem surgir até modelos sui-generis.

Nesse sentido, as mudancas institucionais devem ser compreendidas
enquanto um processo evolucionario de transmissdao hereditaria de informacgdo a
respeito de como os atores devem se comportar, que papeis devem desempenhar,
que modos de acdo sao aceitaveis (LEWIS and STEINMO, 2012, 2010; LUSTICK, 2011).
Assim como o gene contém informacgdo para a reproducdo de um organismo, mas
sempre traz algum tipo de modificacdo, as institui¢oes sdo regras que informam os
padroes de comportamento para a interacdao social no ambito da politica. As
instituicdes sao um legado de sucessivas geragoes e estdo em constante modificacao,
visando a sua adaptagdo evolutiva — arranjos institucionais bem sucedidos num
ambiente ndo necessariamente o serdo em outro, ou arranjos institucionais que foram
bem sucedidos num periodo ndo necessariamente o serdo em outro momento, pois
cada ambiente, em cada tempo de sua trajetoria, podera apresentar novos desafios e
exigirdo mudancas institucionais para resolve-los. A propria competicdo politica é
sensivelmente marcada pela disputa em relagdo ao perfil da arquitetura institucional a
ser adotada em cada momento e em cada ambiente. Por isso, como observa

Bochmann (2011, p. 02):

Evolutionary institutionalism sees the variety of political institutions as the result
of long processes much like those that produced nature’s manifold beings.
Evolutionary institutionalism seeks to explain exactly how institutions evolve, what
patterns they exhibit, which internal and external selection criteria are used and
how institutions fit into their respective niches.

Desse modo, a analise comparada das institui¢des politicas pela perspectiva
evolucionaria é o estudo de sua variabilidade. Por que surgem as instituicdes? Quais
sdo suas variagdes no tempo e no espaco? Como classifica-las? Por que alguns
modelos sobrevivem e outros ndo? Quais sdao os padroes de adaptac¢ao evolutiva dos
modelos originais ou matrizes? Necessariamente, seu estudo demanda um
procedimento indutivo, baseado na observagdo de casos para sua catalogacao e

posterior tipificacdo. Essa generalizagdo empirica na forma de tipologia segue o
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principio da taxonomia, que é a forma de classificacdo mais indicada para estudos
indutivos (PERES e MACHADO, 2018). Buscam-se as causas contingentes e
contextuais, supondo-se que a configura¢do histérica é um quebra-cabecas cujas
pecas foram encaixadas numa determinada sequéncia e num dado timing. Assim, o
analista procura saber como se encaixaram tais pecas, qual a sequéncia desse encaixe

e como uma pega levou ao encaixe de outra.

Em termos epistemoldgicos, as abordagens institucionalistas da Teoria da
Escolha Racional sequem a cosmologia da fisica newtoniana, por isso compreendem o
universo como uma estrutura mecanica e se preocupam com a descoberta das leis
invariaveis que regem o fendmeno. Sua maxima pretensao é identificar um modelo de
relagdo entre variaveis que seja capaz de fazer previsdes. Na abordagem
evoluciondria, ao contrario, buscam-se as descricbes classificatorias, os nexos

explicativos singulares e descartam-se as previsdes. Nas palavras de Steinmo (2010,
pp. 12-13):

Rather than predict the future, the intent of evolutionary scientist is to understand
the forces and dynamics that have shaped the world as we know it. Specifically
they are interested in understand (...) why is there variations across time and
space. (...) They are interested in both explaining adaptations and understand the
consequences of those adaptations.

Seguindo a heuristica do Institucionalismo Evolucionario, esta tese tem como
suposicao que o impeachment é um caso de evolucdo institucional. Mais
especificamente, a aplicagdo de modelos institucionais em ambientes diferentes ndo
apenas dardo resultados diferentes, mas, sobretudo, exigirdo que esses modelos
sejam adaptados as diversas condi¢des ambientais. Essa percepg¢ao fica mais evidente
quando consideramos que as instituicdes sdo, essencialmente, regras de
comportamento destinadas a resolucdo de conflitos (PERES e LENINI, 2017). Para
isso, eles devem incentivar a cooperagdo num ambiente que é caracterizado pela

competi¢do por recursos escassos.

A competicao politica por recursos escassos impde duas estratégias: conflito e

cooperacao (PERES e LENINI, 2017). Um ator individual ou coletivo procurara o



conflito sempre que (1) ndo houver nenhuma alternativa para cooperagdo ou (2)
quando ele tiver condi¢oes de se impor de maneira unilateral no ambiente (Idem). No
primeiro caso, o conflito é inevitdvel e pode ser desfavoravel; no segundo, é
vantajoso. Se o ator pode se impor unilateralmente pela forca ou outros meios, isso
significa que ele terd acesso irrestrito ou mais amplo aos recursos. Porém, situacdes
assim sao raras, de modo que é muito mais comum e vantajosa a estratégia da
cooperacao, pois ela implica ganhos mutuos, embora a distribuicdo dos recursos

possa ser assimétrica (Idem).

Os acordos cooperativos entdo estabelecem como o0s recursos sdo
distribuidos e como os atores devem interagir para produzir e distribuir tais recursos,
assim como eles podem atuar para tentar mudar os termos desse acordo visando a
melhorar sua posicao nessa distribuicdo. Nas comunidades politicas, a competicdo
pelo poder gera conflito e a busca de regramento é uma forma de induzir a
cooperacao (ldem). As Constituicdes sao, fundamentalmente, um acordo cooperativo
a respeito da fonte do poder, de sua distribuicao e de seu modo de funcionamento.
Circunstancias historicas favoraveis levaram ao absolutismo, que era uma forma de
concentra¢ao de poder na figura do Monarca, que, assim, podia se impor de maneira
praticamente unilateral no ambiente politico. Essa assimetria pautava-se por intensos
conflitos que, por sua vez, gerava instabilidade. Isso levou a constantes lutas entre a
Coroa e o Parlamento e, finalmente, a uma redistribuicao do poder politico manifesta

na divisdo dos Poderes Constitucionais.

O impeachment faz parte dessa evolucao institucional. Esse instrumento tem
origem na Inglaterra do periodo anterior a Monarquia Constitucional, sendo depois
replicado no ambiente norte-americano. Na Inglaterra, ele deixou de ser utilizado
porque a evolucdgo do desenho constitucional daquele pais resultou no
desenvolvimento de outros instrumentos de controle do Executivo pelo Parlamento g,
com isso, o impeachment perdeu sua funcao. Nos Estados Unidos, diferentemente, ele
ganhou destaque no desenho constitucional porque a ado¢ao do Presidencialismo
criou um ambiente institucional no qual sua aplicagado foi considerada indispensavel.
De fato, a evolucao desse dispositivo nos Estados Unidos levou ao surgimento de uma

matriz de impeachment na qual o Poder Judiciario exerce uma funcao secundaria,
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como guardido das garantias processuais. Ao ser replicado no ambiente politico
francés, entretanto, o impeachment sofreu uma adaptacao evolutiva que resultou na
formacdo de outra matriz, caracterizada pela participacdo direta da justica no
processo como instancia julgadora. Essas duas matrizes, por seu turno, foram
replicadas nos diversos paises presidencialistas e semipresidencialistas e, da mesma
maneira, sofreram adaptagdes evolutivas que resultaram em varios modelos de
impeachment —esta tese identificou dezoito. Tais modelos mantiveram
caracteristicas hereditarias das matrizes norte-americana e francesa, mas

desenvolveram atributos proprios.

Metodologia

O estudo realizado nesta tese é comparado e tem como objeto o dispositivo
constitucional do impeachment. A analise, descritiva e classificatoria, parte da
suposicao, ja mencionada, de que esse instrumento é produto de uma evolucao
institucional que envolveu variagdo, selecdo e retencdo; envolveu também replicacoes
imperfeitas decorrentes de adaptacbes evolutivas, ou seja, tentativas de adequagao
ambiental desse instituto a cada contexto politico. As variagées, portanto, sao
resultantes de um processo historico de difusdo hereditaria a partir de matrizes

constitucionais e sdo a principal varidvel de interesse deste estudo.

O material empirico analisado foram as atuais Constitui¢oes dos setenta e
sete paises que adotam esse dispositivo. Suas Constituices foram acessadas
diretamente de suas Casas Legislativas, pela internet, em versdes em inglés, francés e
espanhol. No Quadro 1, sdo indicados os paises analisados e seus agrupamentos por
regidao ou por influéncia politica. Inevitavelmente, hd um numero mais elevado de
paises africanos, embora em quase sua totalidade a democracia seja precaria ou
inexistente. Contudo, mesmo que por formalidade, eles adotam o procedimento de
impeachment e, por isso, foram incluidos no estudo. O mesmo se aplica a alguns

paises das Américas e da Asia.



Quadro 1. Conjunto dos Paises Analisados

Grupos/Regides Paises Total [N/%]

América do Norte Estados Unidos, México 2[2,6%]

Costa Rica, El Salvador, Guatemala, Haiti,

0,
Honduras, Panama, Republica Dominicana 7[9%]

Ameérica Central

Argentina, Bolivia, Brasil, Chile,

0,
Colémbia, Equador, Paraguai, Peru, Uruguai 9 [12,7%]

Ameérica do Sul

Bielorrussia, Chipre, Francga, Litudnia,

0
Europa Portugal, Roménia, RUssia, Ucrdnia 8 [10,4%]
Africa Portuguesa Angola, Guiné-Bissau, Mocambique 31[3,9%]
Norte Africano Egito, Mali, Mauritania 3[3,9%]

Benin, Burkina Faso, Camardes, Chade, Congo,
Costa do Marfim, Djibuti, Gabao, Guing,
Madagascar, Niger, Republica Centro Africana,
Ruanda, Senegal, Togo

Africa Francesa 15 [19,5%]

Eritréia, Gdmbia, Gana, Quénia, Libéria, Malaui,
Commonwealth Africano Namibia, Nigéria, Seicheles, Serra Leoa, Suddo 15 [19,5%)]
do Sul, Tanzania, Uganda, Zambia, Zimbabue,

Afeganistao, Azerbaijao, Cazaquistdo, Coreia do
Asia Sul, Filipinas, Gedrgia, Indonésia, Maldivas, 13 [16,9%]
Mongolia, Siria, Sri Lanka, Taiwan, Timor Leste

Oceania Micronésia, Palau 2[2,6%]

Total 77 [100%]

No Quadro 2 sdo especificadas as quantidades de casos presidencialistas e
semipresidencialistas, cruzado pelo tipo de estrutura legislativa, se unicameral ou
bicameral. Percebe-se que o total de paises presidencialistas [52 casos] é mais do que
o dobro do montante de paises semipresidencialistas [25 casos], assim como, ao que
parece, a estrutura legislativa ndo faz diferenca no caso dos paises presidencialistas,
com distribuicao equivalentes de unicameralismo e bicameralismo; por outro lado,
paises semipresidencialistas apresentam alguma propensdao a adog¢do do

bicameralismo.



A forma de agregacao das informacgoes, por regides, ndo permite distinguir as
diferencas internas principalmente no caso da Africa, que na analise é dividida em trés
subgrupos; mas é relevante destacar que todos os paises da Commonwealth africana
sdo presidencialistas. Na Africa do Norte e Portuguesa, assim como na de influéncia
francesa, ha uma proporcao relativamente equivalente de paises presidencialistas e
semipresidencialistas. De maneira inversa, nos paises da América, ndo ha nenhum

caso de semipresidencialismo.

Quadro 2 . Quantitativo dos Casos Presidencialistas e Semipresidencialistas
de Acordo com suas Estruturas Legislativas e Organizados por Grupos Regionais

Presidencialismo Semipresidencialismo
Unicameral Bicameral Unicameral Bicameral

Ameérica 6 [11,5%] 12 [23%)] o} o
Europa 1 [2%] 1[2%] 3 [12%] 3 [12%]
Africa 14 [27%] 10 [19,2%] 7 [28%] 5 [20%]

Asia e Oceania 3 [5,7%] 5 [9,6%] 7 [28%] o}
Subtotal 24 [469%6] 28 [54%] 17 [68%] 8 [32%]

Total 52 [100%6] 25 [100%]

Fonte: Elaboragdo propria a partir da analise das Constitui¢des dos paises estudados.

No que se refere aos procedimentos analiticos, como ilustra o Fluxograma 5,
a comparacao dos dispositivos do impeachment baseia-se numa taxonomia que opera
em dois niveis: matrizes e modelos. Cumpre observar que as matrizes também sdo
modelos que estdao em operagao, mas que se distinguem dos demais justamente por
serem modelos-matriciais. Desse modo, os Estados Unidos e a Franca tém seus
modelos de impeachment que estdao em plena vigéncia e foram replicados, com
adaptacdes, em outros paises — replicagdo imperfeita. Assim, todos esses replicadores
tém seus modelos adaptados a partir de uma “heranca genética” que os agrupam em

duas linhagens relativas aos modelos matriciais.

Em outros termos, as matrizes sdo os modelos originarios que representaram
a variagdo inicial do impeachment desde o formato inglés; suas caracteristicas foram

selecionadas e retidas, em maior ou menor monta, por outros paises, resultando num



aumento da variagdo desse instituto no contexto contemporaneo. Assim, a analise
consiste, primeiramente, na identificacdo das matrizes, diferenciando-as, e,
posteriormente, dos modelos, agrupando-os de acordo com suas convergéncias com
as matrizes e com suas diferencas, tanto em relagdo as matrizes como de uns com os

outros.

Fluxograma s
Niveis Classificatorios da Taxonomia das Varia¢ées do Impeachment

_J_> Modelos...
Matriz 2

Impeachment

Matriz 2
_]‘—> Modelos...

Como ja mencionado, o fator que distingue as matrizes de impeachment é o
tipo de participacdo da Justica no processo. Podemos dizer que ha dois tipos possiveis
de participacao: direita e indireta. Quando a participacao € indireta, a Justica ou o
Judiciario ndo se envolvem nem na decisdo sobre a aceitagdo do pedido de
impeachment e nem no julgamento final do Presidente; sua atuagdo se restringe a
supervisionar a observancia das garantias procedimentais, visando a assegurar ao
acusado o devido processo legal e a manifestacdo do contraditério. Quando a
participacdo é direta, essa atuacao pode se dar em duas modalidades: como (a)
gatekeeper no inicio do processo ou em alguma de suas etapas intermediarias, com a
finalidade de realizar uma filtragem dos processos que tém fundamento técnico-
juridico, e (b) como instancia julgadora do Presidente. Inclusive, pode haver casos em

que a Justica participa como gatekeeper e instancia julgadora.

O Fluxograma 6 indica os tipos e modalidades de participagdo do Judiciario
como fatores distintivos das matrizes de impeachment. No caso da identificacdo dos
diferentes modelos de impeachment, a analise comparada das Constituicdes teve

como parametro as sequintes varidveis: (a) a instancia responsavel pelo acolhimento



do pedido, (b) a instancia responsavel pelo julgamento do Presidente, (c) o tipo e a
modalidade de participacdao do Judicidrio no processo, (d) a votagao exigida para o
impedimento e (e) a votagao exigida para a condena¢do do Presidente. Assim, os
paises foram agrupados de acordo com as semelhancas e diferencas em relagao a

essas variaveis.

Fluxograma 6
Tipos e Modalidades de Participagdo do Judiciario no Impeachment

Participacao do Judiciario

— T

Indireta Direta
Supervisor Gatekeeper Instancia
Processual / \ Julgadora
Inicio do Etapa
Processo Intermediaria

O desenho da pesquisa, abarcando a coleta dos dados e sua analise de acordo
com as variaveis indicadas, é especificado no Fluxograma 7. Como se pode perceber,
as instancias usuais de decisao sobre o acolhimento ou ndo do impeachment sao todas
do Poder Legislativo, variando conforme a estrutura legislativa —em paises
unicamerais, essa incumbéncia, forcosamente, é da Assembleia Nacional; em paises
bicamerais, a decisdo pode competir a Camara Baixa ou ao Congresso. Ja no caso da
instancia que julga o Presidente, essa tarefa pode caber tanto ao Legislativo como ao
Judiciario —em paises unicamerais, competira ou a Assembleia Nacional ou a
Suprema Corte; em paises bicamerais, a Camara Alta, ao Congresso ou a Suprema

Corte.

Em paises nos quais o Judiciario tem participacao direta no impeachment,
independentemente da estrutura legislativa, se bicameral ou unicameral, ele pode
atuar como gatekeeper ou como julgador, como ja indicado anteriormente. Como
gatekeeper, o Judiciario pode se pronunciar no inicio da denuncia, antes da decisdo da

Camara Baixa ou da Assembleia Nacional, ou entdo depois de acolhida a denuncia, em



etapa intermediaria, com o poder de fazer cessar o processo. No caso das vota¢des
exigidas, ha variagoes desde 1/3 até votagdes por maioria absoluta e por maioria

qualificada. Mesmo a maioria qualificada pode ter variagdes de 3/5, 2/3, 3/4 € 4/5.

Fluxograma 7. Desenho da Pesquisa

Gatekeeper Judiciario? N .
Camara Baixa

Instancia de Aceitagdo do

. Congresso
Pedido de Impeachment
Assembleia
Nacional
Vo.ta.goes Gatekeeper Judiciario?
Exigidas?
Camara Alta
v Congresso
Instancia de '
Julgamento do Presidente Alijser'nble;a
aciona
Judiciario

Outro aspecto central na analise ¢ a identificacdo da quantidade de instancias
envolvidas nas decisdes processuais. Ha paises em que as decisdes sobre o
acolhimento da acusacao e o julgamento do Presidente sao tomadas pela mesma
instancia institucional, geralmente a Assembleia Nacional, quando a estrutura é
unicameral, ou entdo o Congresso, quando a estrutura é bicameral. Em outros paises,
essas decisoes sao tomadas por instancias distintas do Legislativo, quando se trata de
estrutura bicamerais —a Camara Baixa decide sobre o impedimento e a Camara Alta
decide sobre a condenagdo. Ha paises, entretanto, em que essas decisbes sdo
tomadas por arenas institucionais distintas, ou seja, o Legislativo e o Judiciario.
Quando é assim, em estruturas unicamerais, a aceitacdo do impeachment cabe as
Assembleias Nacionais e, o julgamento do Presidente, a Suprema Corte; em estrutura
bicamerais, a aceitacao do pedido pode ser uma incumbéncia da Camara Baixa ou do

Congresso e, o julgamento, uma atribui¢cao da Suprema Corte.



Essa identificagcdo é relevante porque quanto maior o numero de atores com
poder de veto, maior a dificuldade formal para a realizagdo do impeachment. Assim, se
um modelo estabelece que (a) as decisdes sobre a aceitacdo do pedido e a
condenacao do acusado devem ser tomadas por duas instancias, (b) que cada uma
dessas decisdes deve ter maioria qualificada extremamente elevada, (c) que o
Judiciario participa de maneira direta no processo, exercendo a funcao de gatekeeper e
de julgador, havera maior dificuldade formal para que o Presidente seja acusado e
condenado. Inclusive, a participagdo do Judiciario, em principio, asseguraria a
observancia dos elementos juridicos do processo, evitando-se a remogao do
Presidente devido a impasses politicos ou em decorréncia de estratégias
oposicionistas desleais visando a deposi¢dao do governo. Isso, em principio, também
aumentaria a dificuldade formal para o impeachment. Alids, as garantias de que esse

procedimento tenha fundamentos técnico-juridicos sao maiores nos modelos que

seguem a matriz francesa, conforme indicado no Quadro 3.

Quadro 3
Garantias Formais dos Elementos
Juridicos do Impeachment de Acordo com as Matrizes Norte-Americana e Francesa

Norte-Americana

[Controle Legislativo]

Francesa

[Controle Legislativo+Judiciario]

Participacdo indireta do Judiciario, tem menor
capacidade de assegurar a componente
juridica do processo, pois foca apenas nas
garantias processuais € ndo no meérito da
acusacao.

Participacdo direta do Judiciario, assegura
maior possibilidade de julgamento de mérito
da acusacdo e, portanto, nos aspectos
técnico-juridicos, mas ndo elimina por
completo o viés politico-partidario.

N3o obstante, mesmo no caso de participacdo direta do Judiciario, ha
margem para a atuagao exclusivamente politica do Legislativo. Nesse caso, sera um
comportamento defensivo, pois o Legislativo pode evitar acusagdes contra o
Presidente, mesmo quando elas sao procedentes; o Legislativo pode nao acolher o
pedido e, portanto, nem encaminha-lo para a validacdo do Judiciario, quando este
cumpre funcao de gatekeeper. Caso o pedido seja acolhido e validado, o Legislativo

pode, ainda, votar contra a aceitacdo da denuncia. Mas, nesta Ultima hipotese, ficara



claro o viés politico-partidario da decisao, uma vez que ela se chocaria com a posi¢ao
do Judiciario que apontou haver fundamentos na acusacao de crime de
responsabilidade. O Quadro 4 sintetiza todo o modelo de analise utilizado neste

estudo.

Quadro 4. Modelo de Analise do Estudo Comparado dos Modelos de Impeachment

Dimensodes da Analise Atributos Operacionaliza¢do
Unicameral Assembleia Legislativa
Estrutura Legislativa
Bicameral Camara Baixa + Camara Alta
Validagao do Pedido Gatekeeper Judiciario
Camara Baixa
Aceitacdo do Pedido Assembleia
Etapas do Processo Congresso

Camara Alta
Julgamento Congresso

Suprema Corte

. Assembleia
Unica
Congresso
A s . Camara Baixa + Camara Alta
Instancias Decisorias
o Camara Baixa + Congresso
Distintas . .
Camara Baixa + Suprema Corte
Congresso + Suprema Corte
Minoria 1/3
Maioria Absoluta 1/2+1
Votacbes Exigidas Maioria Qualificada 213
. o 3/4
Maioria Superqualificada
4/5
Indireta Supervisor Processual
Tipo de Participacao
do Judiciario Direta Gatekeeper
Julgador

Tudo isso mostra, vale reforgar, que os casos de impeachment, cada vez mais
frequentes, devem ser compreendidos ndo apenas no que diz respeito as variaveis

ambientais que favorecem seu acionamento, mas também enquanto dispositivos
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constitucionais que estabelecem protocolos que podem incentivar a cooperagao ou o
conflito entre os partidos que competem pelo poder. Sua utilizagdo como arma
politica mostra que estamos diante de uma evolucao institucional desse dispositivo,
inicialmente concebido como instrumento de controle do Legislativo sobre o
Executivo, mas que comeca a ser aplicado como se fosse uma mog¢ao de desconfianca
para remover Presidentes por razdes essencialmente politicas e que, portanto, ndao
necessariamente se apoia em evidéncias de cometimento de crimes de

responsabilidade.

Ao ter esse tipo de expediente como estratégia vidvel, as oposicdes
parlamentares tém no impeachment ndo somente um instrumento para resolucao de
uma possivel relagdo conflituosa com o governo, mas, sobretudo, um incentivo ao
conflito. Afinal, por que cooperar quando o conflito é a melhor estratégia para
pressionar o governo e depor o Presidente por meio de um processo de impeachment?
Dai a relevancia de seu modelo processual, uma vez que sua utilizagdo com esse
proposito depende da estrutura procedimental adotada. Estudar tais modelos é
essencial, portanto, para se compreender como o impeachment evoluiu e como
podemos selecionar novas caracteristicas para evitar que ele se torne disfuncional no

ambiente institucional democratico.

Estrutura da Tese

Como ja indicado, esta tese propdem-se a realizar trés objetivos. Os dois
primeiros sao de natureza empirica e consistem em (1) identificar os modelos de
impeachment em operagdo nos setenta e sete paises que adotam esse dispositivo
atualmente e (2) classifica-los de acordo com um indice de dificuldade formal para a
realizacao desse processo. O Ultimo objetivo é de natureza normativa e compreende a
proposicao de um modelo de impeachment que dificulte sua utilizacdo como arma
politica, ou seja, sem fundamentos técnico-juridicos. Para a consecu¢do desses

objetivos, a tese esta estruturada da sequinte maneira.



No Capitulo 1, analiso a evolugao historica do impeachment, com a finalidade
de identificar a formacao das matrizes norte-americana e francesa. Discorro sobre
esse dispositivo institucional desde suas raizes mais antigas, encontradas no antigo
direito germanico, até a Inglaterra absolutista e, paralelamente, na Franca. Ambos
paises tém um passado de dominagdo romana e também tiveram suas terras
ocupadas por povos germanicos. Apos esse apanhado historico de como surgiu esse
instrumento constitucional, no Capitulo 2 e no Capitulo 3 analiso descritivamente os
modelos de impeachment em operacdo no contexto atual, organizando os paises em

grupos das Américas, da Europa, da Africa, da Asia e da Oceania.

Depois da identificagdo dos modelos de impeachment, no Capitulo g,
apresento um quadro taxonomico que os classifica em dezoito tipos que evoluiram
das matrizes norte-americana e francesa, assim como sua classificagcdo de acordo com
o grau de dificuldade formal para o impedimento do Presidente. Finalmente, no
Capitulo 5, exploro uma proposta, eminentemente normativa, de um modelo cujo
intuito é compatibilizar o impeachment com a democracia presidencialista. Assim, a
partir de conceitos formulados por John Rawls, em especial as no¢des de posicdo
original e de véu da ignorancia, sugiro um modelo que é capaz de permitir, por um
lado, a remocao de Presidentes de maneira legitima, o que quer dizer nos casos
previstos em lei, como crime politico, e, por outro, que estabelece um procedimento
mais resistente ao desvio de sua finalidade, isto é, seu uso como uma arma politica
pelas oposicoes para frustrar o resultado eleitoral por via obliqua. A tarefa, ndo
simples, procura evitar também a elaboragdo de um modelo que imponha
dificuldades em demasia para o impeachment, que imponha um custo muito alto ao
seu acionamento, a ponto de tornar preferivel que as oposi¢cdes se valham de
expedientes inconstitucionais e violentos para depor Presidentes, como assassinatos e

golpes de Estado.

Na Conclusao exploro as implicagdes dos achados da pesquisa no que se
refere a reflexdo tedrica acerca da fungdo do impeachment na relacao de confianca
entre representados e representantes no ambito da democracia. Com isso, espero que

o presente estudo possa trazer a Ciéncia Politica um contributo inicial inédito para a
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compreensao da relagao entre impeachment e democracia, bem como apontar para

uma relevante e produtiva agenda de pesquisas sobre o tema. Ave Bono Sensu.



1

Origem e Evolucao do Impeachment

E ste capitulo tem como objetivo apresentar uma breve contextualizagdo historica
do problema de pesquisa. Para isso, abordo o surgimento e a evolu¢ao do
impeachment,® tendo como foco inicial da discussdo as origens do instituto na
Inglaterra.* Em seguida, a analise recai sobre a adogdo do impeachment nos Estados
Unidos da América que, apesar de ter tido como inspiracao o modelo inglés, evoluiu
para uma morfologia distinta, dado que se tratou de aplica-lo em um ambiente
institucional presidencialista. De fato, o estudo da evolu¢do do impeachment no caso
norte-americano é crucial para se compreender o funcionamento desse dispositivo
nas democracias presidencialistas e contemporaneas, e ndo apenas por serem
presidencialistas, mas também porque tiveram os Estados Unidos como modelo. Em
outras palavras, a ado¢do desse instrumento inglés pelos Estados Unidos ganhou
feicoes que, mais tarde, viriam a ser replicadas, obviamente com variagdes, em

dezenas de outros desenhos constitucionais, inclusive semipresidencialistas.

3 Conforme Riccitelli (2006, p. 1), "(...) impeachment, do latim impedimentum, significa impedir, proibir a
entrada com os pés, e representa a ideia de ndo por os pés. A raiz comum do inglés peachment, e do
latim pedimentum, é ped, que se traduz por pé, e somada ao preverbo em, do inglés, ou in, do latim, cujo
significado é "ndo", integram o vocabulo, dando o significado ja citado. Etimologicamente,
impeachment é ‘proibicdo de entrar’. (...) Em inglés, como decorréncia da evolu¢do natural do
significado do termo, atualmente o verbo to impeach significa o ato de acusar, pér em duvida,
depreciar, incriminar com o objetivo de impedir o individuo criminoso [especialmente um alto
funcionario] de, em razdo da fun¢do que exerce, agir contra o interesse publico. De fato, o verbo
cognato de impeachment é to impeach (...), tem o sentido de "incriminar ou acusar" de crime ou mau
procedimento, com a finalidade de "impedir" a pessoa criminosa: especialmente incriminar um
funcionario do Estado de traicdo ou ma conduta durante seu tempo de servi¢o, como "impedir" um juiz
que aceitou o "suborno".

* Aqui, é necessario observar que o registro das informacdes disponiveis sdo mais precisos somente a
partir do século XVII. Alias, é a partir desse momento que esse instituto caminhou para as fei¢des que
tém hoje.



Como ja mencionado, mesmo sendo um instituto secular —seus primeiros
registros datam do século XIV—, foi apenas em fins do século XX que o impeachment
despertou o interesse de alguns historiadores (PLUCKNETT, 1941). Mas, mesmo
assim, além de serem poucas as obras dedicadas ao tema, até por dever de oficio, o
foco desses estudos se restringia a histdria desse dispositivo, deixando um vacuo
analitico a respeito dos fundamentos tedricos e normativos desse instrumento, bem
como sobre seus efeitos politicos. Essa tarefa coube a juristas, que teorizaram sobre
sua origem, mas se concentraram em demasia no formalismo constitucional
(PLUCKNETT, 1941) e, assim, descuidaram-se da pesquisa histdérica sobre sua
evolugao —basicamente, os juristas que investigaram as origens do impeachment
consideraram que a Casa dos Comuns inglesa era uma espécie de grande "inquisidor"
do pais, onde o julgamento das leis costumeiras seria transferido para o Parlamento.
Enfim, por um lado surgiram poucas obras essencialmente historicas e, por outro,

uma quantidade maior de estudos juridicos fundamentalmente formalistas.

Ao longo do século XX, em especial na sua sequnda metade, algumas analises
inovadoras comecaram a superar esse hiato, procurando colidir as informacgdes
historicas com uma discussdo teorica mais detida sobre a evolugdo institucional do
impeachment —seu objetivo era identificar suas causas e consequéncias. Em boa
medida, a discussao deste Capitulo se apoia nesses estudos, como sera indicado; o
que pretendo demarcar é precisamente a evolucao institucional do impeachment, ou
seja, como sua origem e seu desenvolvimento estao associados ao desdobramento do
constitucionalismo e como isso levou a formagao de um modelo matricial, o norte-
americano. Também procuro demonstrar como a reprodu¢do desse modelo levou a
variabilidade de experiéncias que trouxeram algumas inovagdes, mas mantiveram a
esséncia matrilinear dos Estados Unidos, que consiste em atribuir ao Judiciario a
funcdo de participar indiretamente do impeachment como supervisor das garantias
processuais. Por Ultimo, intento explicitar como, nessa dindmica, ocorreu um “salto
evolutivo” que propiciou a emergéncia da segunda matriz constitucional do
impeachment, o modelo francés, que, por sua vez, também deu ensejo a inovagoes
adotadas em outros paises. Nesse caso, o fator distintivo do modelo é a participacao

direta do Judiciario no impeachment, com duas fungdes: (1) como gatekeeper dos



fundamentos juridicos do processo e (2) como julgador do Presidente. Portanto, esse
panorama mostrara a finalidade original desse instrumento, tal como concebida pelos
seus idealizadores, o que tornara possivel a compreensdo de sua evolucdo até os dias

atuais, tanto em relagao ao seu escopo como no que diz respeito a sua aplicacao.

1. A Origem do Impeachment

1.1. Da Curia Regis ao Impeachment

As raizes do impeachment se encontram no antigo direito dos povos
germanicos, mais precisamente no julgamento publico das liderancas sociais pela
justica tribal em assembleia (HIDALGO, 1997). O historiador romano, Cayo Cornélio
Tacito, em “Germania”, apontou que cabia a tais assembleias acusar e pedir puni¢ao
ao lider tribal, sachem, cuja posicao refletia uma escolha da gens. Sua lideranca era

vitalicia, porém, sujeita a boa conduta. Nas palavras de Hidalgo (1997, p. 14):

La instalacion de sachem era simbolizada como "armandose em cuernos" y su
degradacion ‘quitandole los cuernos’. La decision sobre la calificacion de buena o
de la mala conducta a la conducta del sachem era adoptada por el consejo de su
gens y, al ser degradado, pasaba ser um particular mas. El consejo de la tribu
también tenia facultad para degradar tanto al sachem como a los jefes sin aguardar
la accion de la gens y aun contra los deseos de ésta.

Note-se que o procedimento tribal tinha alguns dos contornos do atual
impeachment —a ideia do julgamento de um lider, de um representante, ja estava
contida nos ajuizamentos dos sachem germanico. Portanto, embora a origem ou
influéncia do antigo direito germanico no direito inglés seja discutivel (HIDALDO,
1997), nao é desarrazoado supor a ligagdo do antigo modelo de julgamento das tribos
germanicas com o que viria a ser a Curia Regis ou Corte do Rei, ou ainda, Aula Regis.
Esta derivava das antigas curias medievais, que, basicamente, consistiam num grupo
de pessoas com poderes variados sobre assuntos legislativos e jurisdicionais. Pouco a

pouco, as curias medievais evoluiram para a Curia Regis inglesa. De fato, ela é uma



heranca direta dos conquistadores normandos, que a introduziram na regiao em 1066,

para durar até o fim do século XIII.

Nos seus primordios, a Curia Regis era um conselho geral do Rei. Mais tarde,
durante o Reinado de Henrique | (1100-1035), ela assumiu um carater mais
nitidamente definido. Nessa altura, seus poucos membros eram oficiais da familia real
e outros favorecidos pela Coroa, cuja incumbéncia era servir e prestar assisténcia ao
Rei em procedimentos judiciais, ndo obstante sua autoridade, assim como a do
proprio Rei, persistisse indefinida. De todos os modos, ao estabelecer uma espécie de
competéncia jurisdicional ao Parlamento, a Curia Regis langaria na Inglaterra as bases
historicas do que conhecemos hoje como impeachment (STEPHEN 1883). Mais ainda,

a Curia Regis também seria 0 embrido das Cortes Superiores de Direito.

Em razdo dessas origens, em parte na antiguidade e em parte no periodo
medieval, o impeachment inglés é resultante de um processo de evolucao
institucional; por isso, o instrumento que conhecemos hoje é um tanto diferente
daquele que foi utilizado nos periodos anteriores. Em realidade, sua evolucao foi um
processo lento, demarcado por dois periodos: o primeiro teve inicio em 1376, durante
o Reinado de Edward lll, e findou em 1459 —deste ano até 1621, ndo ha registro de
nenhum caso de impeachment—; o sequndo comecou em 1621 e durou até 1805, data

do Ultimo caso na Inglaterra.

Do ponto de vista constitucional, a medida que foi adotado como um
mecanismo para julgar casos de suborno e intimidagdao que ndo estavam sujeitos aos
tribunais comuns, e que envolvia oficiais do alto escaldao do governo e cidadaos
poderosos, o impeachment gestado em solo inglés correspondeu ao gradativo
aumento de poder do Parlamento diante da Coroa. Obviamente, o Monarca eraimune
ao impeachment, "uma vez que o Rei, porque incapaz de fazer o mal —the king can do
not wrong—, ndo podia ser substituido" (BROSSARD, 1992), mas seus ministros e

altos funcionarios estavam submetidos ao controle do Parlamento.

De fato, conforme registros de época, o Parlamento recorria com alguma

frequéncia a esse instrumento como uma ferramenta para a obteng¢ao de poder diante



da Coroa e seus oficiais. Similarmente ao arranjo institucional estadunidense, era a
Casa dos Comuns [Camara Baixa] quem decidia se abria ou ndo o processo de
impeachment e, em caso de aceite, o acusado era julgado pela Casa dos Lordes
[Camara Alta]. Se o resultado fosse a condenagdo, incumbiria a mesma Casa dos
Lordes impor a pena, seja esta alguma sancao criminal, inclusive a pena de morte, ou

apenas a remocao do cargo (POSNER, 2000; BAUMGARTENER and KADA, 2003).

1.2. O Primeiro Impeachment e seu Periodo Histérico

N3o hd consenso na literatura sobre o primeiro caso de impeachment. Ha
quem defenda que teria sido a acusa¢ao contra David, irmao de Llewellin, em 1283
(STEPHEN 1883); também ha quem afirme que o primeiro caso foi uma acusacao
contra Richard, um mercador de Londres, em 1376; assim como quem garanta que
embora 1376 seja a data correta, o acusado era Lord Latimer (SIMPSON, 1916).
Provavelmente, tais divergéncias se devem as diferentes concepg¢oes a respeito do
que propriamente caracteriza o procedimento de impeachment, especialmente
porque esse dispositivo constitucional assumiu formatos variados que conformaram

periodos especificos de sua historia.

Realmente, a evolucdo inicial desse instrumento institucional foi um logo
processo historico que remonta ao fim do Reinado de Eduardo Il e vai até Estatuto
promulgado por Henrique IV, em 1399.° Antes disso, diversos procedimentos foram
adotados; por exemplo, em determinadas ocasides, o impeachment era decidido por
cavaleiros, condes, bardes, representantes de localidades, entre outros (SIMPSON,
1916). A acusagao também podia ter variadas origens, ndo sendo atribui¢cdo exclusiva
do Parlamento —algumas vezes era formulada pelo Rei; outras vezes pelo procurador
geral; outras, por membros da Casa dos Lordes ou da Casa dos Comuns; e outras,

ainda, por oficiais (SIMPSON, 1916).

Com efeito, esse primeiro periodo correspondeu a experimentagdo pouco

sistematizada do uso desse tipo de procedimento, de forma que somente a partir do

5 Statute 1, Hen. 4 c.14.



reinado de Eduardo Ill e, principalmente, de Ricardo Il, dar-se-ia inicio a sua
racionalizagdo, ou seja, a padronizacao legal de suas clausulas e a monopolizagao de
sua aplicagdo pelo Parlamento. Nesse sentido, € emblematico o caso das acusagdes
contra Lord Latimer e Lord Neville, em 1376, pois foi em seus julgamentos que a
tipificacdo de "high crimes and misdeamenor" apareceu pela primeira vez como
conduta passivel de impeachment (BRANT, 1974);° tipificacao que, alias, viria a ser
adotada pela Constituicao dos EUA. Tratou-se, em realidade, de um acontecimento
que marcou época, a ponto desse ano cunhar a expressao "Good Parliament"’ como
referéncia ao periodo. Outro fato inédito desses julgamentos foi o estabelecimento do
rito de acusacdo e julgamento, cabendo o primeiro a Casa dos Comuns e o segundo a

Casa dos Lordes.

Essa foi uma evolucdo extremamente relevante, porque a separacao de
competéncias entre quem autoriza o pedido de impeachment e quem julga o caso
significou um passo civilizatorio impar no jogo politico parlamentar. Ndo podemos
esquecer de que, no reinado de Ricardo Il, o impeachment ndo era utilizado como
arma politica apenas para a remocao de adversarios de suas posi¢oes institucionais,
mas, muitas vezes, como um meio de eliminacdo fisica dos opositores. A separa¢do de
competéncias, portanto, contribuiu para evitar o revanchismo e a perseguicao
politica. Sem duvida, esse padrdo processual foi um avanco tdo significativo que
langou as bases dos modelos atuais em operagao nos diversos paises que adotam esse
instrumento constitucional. Normalmente, a aceitacao da denuncia é processada por
uma instancia institucional —a Camara Baixa, no caso de paises bicamerais, ou a
Assembleia, em paises com estruturas unicamerais— enquanto o julgamento é
realizado por outra —a Camara Alta, a Assembleia ou a Suprema Corte. E verdade
que, como veremos na analise dos casos, ha alguns paises unicamerais que incumbem

suas Assembleias dessas duas fungdes, mas sdo exceg¢des a regra geral.

¢ Simpson e Berger, entretanto, registram que tal expressdo teria surgido em 1386, no impeachment do
Conde de Suffolk, como se verd adiante.

7O Dicionario Oxford assim define a expressdo Good Parliament: "Noun. The parliament of 1376, which
saw the first use of impeachment by the Commons and the emergence of the office of Speaker. Origin
Late 16th century; earliest use found in John Stow (d. 1605), historian." Disponivel em:
https://en.oxforddictionaries.com/definition/good parliament.



https://en.oxforddictionaries.com/definition/good_parliament

Pode-se dizer, entao, que as bases modernas do impeachment comegaram a
ser assentadas somente nesse segundo periodo de sua evolucao, no final do reinado
de Ricardo Il e durante o de Henrique 1V,? quando o Parlamento passou a utilizar seu
poder de jurisdi¢ao criminal com regularidade e as fun¢oes de receber a denuncia e de
julgar o caso foram separadas e atribuidas a cada uma das Casas Legislativas. O mais
notavel nesse periodo foi a ocorréncia de julgamentos de ndo-parlamentares pelo
Parlamento (STEPHEN, 1883); julgamentos estes que ndo necessariamente
precisavam de ser realizados via impeachment. A época, os procedimentos mais
comuns para se julgar condutas criminais, fossem elas cometidas por pessoas privadas
ou membros do Parlamento, eram os denominadas appeals. Mas, como envolviam
ministros e nobres da Corte (STEPHEN, Ibid., p. 151), essas appeals acabariam tendo

particular importancia na fixagao das bases do impeachment inglés.

O primeiro desses casos ocorreu em 1388. Foi uma acusacao de alta traicao,
feita pelo tio do Rei, o Duque de Gloucester, juntamente com outros lordes, contra
Robert de Vere, Arcebispo de York e Duque da Irlanda, contra o Conde de Suffolk,
contra o Chefe de Justica, Tressilian, e contra Sir Nicholas Brember, Lorde Prefeito de
Londres. A acusagao continha 39 indiciamentos e, basicamente, acusava os réus de
deixarem o Rei Ricardo governar de maneira falha [misgovern] em varios sentidos,
mas, em particular, por induzi-lo a resistir a um Ato aprovado em 1386 que, na pratica,
tornava o Poder Real um Comité. A acusacdo, baseada na opinido de cinco juizes e
"sargentos da lei" [serjeant-at-law], afirmava que a comissao estava anulada, e que

isso configuraria traigao.

Diante da acusacdo, o Rei encaminhou o appeal aos juizes, e também aos
juristas de um modo geral, ordenando a elaboragao de um parecer sobre o caso para
que este fosse remetido a Casa dos Lordes. O parecer concluiu que a acusagao nao
estava em acordo com a common-law ou mesmo com as leis civis. Tendo isso em

consideracao, os Lordes decidiram que nem o Rei e nem os Lordes estavam sujeitos as

® Ricardo Il havia chegado ao poder ainda bastante jovem, em 1377, depois da morte de seu avo, o Rei
Eduardo Ill, que, por sua vez, também havia ascendido ao Trono muito cedo, apds seu pai, Eduardo II,
ter sido deposto por um golpe tramado pela Rainha Isabel de Franga, sua esposa, juntamente com
Roger Mortimer. Por sua vez, Ricardo Il viria a ser deposto em 1399, por seu primo e também neto de
Eduardo Ill, Henrique de Bolingbroke, que viria a ser o Rei Henrique IV.
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leis civis ou a common-law aplicadas nas cortes inferiores do Reino. Em virtude disso,
0s juizes e juristas entendiam um caso tao relevante de traicao deveria ser submetido
as leis antigas do Parlamento, consideradas mais adequados para a situagao. Por fim,
o Parlamento entendeu que a acusagao era procedente e condenou os acusados em
quatorze dos trinta e nove indiciamentos. A condenacado® levou a execugao de parte
dos acusados; outra parte foi banida para sempre do Reino, com o desprovimento de

suas propriedades.

Dez anos depois, outras duas condenagdes marcaram a historia do
impeachment e da politica inglesa. Dessa vez, o Duque de Gloucester foi condenado
por “rebaixamento” [“accroaching”] do Poder Real e, como pena, foi executado, em
Calais. Também foi condenado pelo mesmo crime, o Conde de Arundel e Warwick,
primeiramente ao enforcamento e, depois, ao esquartejamento. Porém, sua pena
acabaria sendo comutada pela prisao perpétua, na llha de Man. A principal acusacao
que o Conde enfrentou foi ter influenciado o Rei no julgamento de Sir Simon Burley.
Ele teria levado o Monarca, juntamente com outras pessoas, a uma sala secreta, em
Westminster, e, contra a convic¢ao Real, levado ao veredito condenatério (STEPHEN

1883).

As incertezas que cercavam a conducao daqueles julgamentos repercutiram
negativamente na aristocracia, principalmente pelo seu carater revanchista, uma vez
que aqueles que promoviam as acusacOes, posteriormente, tornavam-se, eles
mesmos, seus alvos. Inevitavelmente, essa situacdo contribuiu para aumentar a
turbuléncia politica do periodo, que ja era bastante instavel, e, ndo por acaso, pouco
apos esses episodios, o Rei Ricardo Il foi deposto por Henrique IV. A proposito, ha
quem afirme que a deposi¢do de Ricardo Il foi por impeachment, embora essa
conclusdo seja contestavel, uma vez que o Rei foi deposto sem um processo
acusatorio e sem julgamento com condenagdo pela Casa dos Lordes, além de
nenhuma pena ter-lhe sido formalmente imposta (SIMPSON, 1916) —muito embora

ele tenha sido sendo enviado a prisdao, onde morreu em seguida. Tudo indica,

% Stephen (1883, p. 153) ainda observa que outras pessoas implicadas no caso, mas que ndo tinham sido
originalmente acusadas, tiveram o mesmo destino dos réus. Porém, ele conclui: "this belongs rather to
the general history of the time than to the history of impeachments".



portanto, que ainda ndo se tratava do impeachment de um Chefe-de-Estado, mas da

classica sucessao por deposicao Real.

Essa instabilidade processual teve, ainda, um impacto direto na evolug¢ao do
impeachment. Em 6 de outubro de 1399, Sir Willian Thyrning, Lorde Chefe da Justica,
fez um pronunciamento no Parlamento no qual afirmou que os appeals eram
irregulares e estavam em desacordo com a common-law; e mais, segundo ele, tais
julgamentos deveriam estar em acordo com o Rei no Parlamento. Sua manifestacao
provocou reagoes imediatas, pois, em novembro do mesmo ano, a Casa dos Comuns
encaminhou uma peticao ao Rei propugnando que os julgamentos deveriam caber
apenas ao Rei e aos Lordes, de modo a apaziguar os conflitos que se sucediam por

causa de procedimentos desordenados (STEPHEN, 1883).

Em suma, foi somente no fim do reinado de Eduardo Ill que os Comuns
passaram a promover acusagoes por graves ofensas ao Estado perante os Lordes. Tais
denuncias levaram a um julgamento que funcionava como se fosse um grande juri, de
maneira que esse novo método de acusagao rivalizou com o chamado appeals, que, na
verdade, produziram resultados tdo inconvenientes que acabaram abolidos. Dessa
maneira, o impeachment foi o Unico procedimento ocasionalmente utilizado para o
julgamento de graves ofensas criminais contra o Estado durante os reinados de
Ricardo I, Henrique IV, Henrique V e Henrique VI. Inclusive, o Ultimo impeachment
dessa primeira época ocorreu no reinado de Henrique VI, em 1459 —Lorde Santley foi

acusado de ndo ter enviado suas tropas a Batalha de Bloreheath.

Com Henrique IV, o impeachment ganharia contornos ainda mais préximos
dos procedimentos modernos. O Estatuto que o Rei editou em 1399, p6s fim a
arbitrariedade dos julgamentos ex-post facto utilizados pela nobreza feudal para
acusar os inimigos. Ocorre que, em 1388, o Parlamento entendeu que esse tipo de
incriminacao era razoavel, como corolario do repudio a todas as leis que ndo aquelas
oriundas da Casa. Assim, nos dez anos seguintes, transcorreram os julgamentos dos
casos relatados acima, cujos vereditos poderiam levar os acusados a pena capital por
fatos que ndo haviam sido previamente definidos como crime; ou seja, apds a

realizacdao do fato, era possivel que este fosse entendido como um crime grave
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passivel de severa punicao (STHEPEN, 1883). O Estatuto de Henrique IV, entretanto,
estabeleceu que todos os casos passiveis de appeal cometidos no Reino deveriam ser
julgados de acordo com as Leis instituidas, trazendo mais seguranca juridica aos

suditos (Idem).

Nesse sentido, esse documento foi um divisor na historia constitucional
inglesa, langando as bases do que viria a ser o impeachment moderno (HALLAM, 1827;
MAITLAND, 1908); tanto que, apos sua entrada em vigor, houve uma acentuada
reducao no numero de processos. Ainda aconteceram alguns casos de impeachment
assim como alguns outros procedimentos semelhantes, como a acusac¢do contra o
Bispo de Norwich, cuja particularidade reside no perddo Real concedido ao réu. Na
década de 1450, foram registrados trés impeachments, a saber, do Duque de Suffolk,
por alta traicdo, de Tailboys, por tentativa de homicidio do Lorde Cromwell, e
finalmente, do Lord Stanley, por ndo mandar suas tropas a Batalha de Bloreheath ,
um caso ja citado anteriormente. Mas, além de terem surgido menos processos, eles
ja seguiram os principios do modelo de impeachment mais racionalizado (STHEPEN,

1883).

Assim, desde o impeachment de Lorde Stanley, em 1459, o instituto caiu em
desuso; entre outros fatores, devido a retomada do fortalecimento do poder da Coroa
diante do Parlamento.” Com efeito, passados cento e sessenta e dois anos, esse
instrumento voltaria a ser utilizado no reinado de James |, quando os poderes do
Parlamento foram restabelecidos e posteriormente consolidados no reinado de
Charles | (HALLAM, 1827; STEPHEN, 1883). Em virtude disso, esse periodo é
considerado o auge do impeachment na Inglaterra, ndo apenas pela frequéncia dos
casos, mas sobretudo porque ele contribuia decisivamente para a consolidacdao da
separagao do Parlamento inglés em duas Casas e para o fortalecimento do Poder

Legislativo frente a Monarquia.

Em resumo, desde sua origem, o impeachment evoluiu a partir da Curia Regis,
passando pelas arbitrariedades que os appeals perpetraram, até tomar uma forma

mais acabada no Reinado de Henrique IV. Sem duvida, esse periodo representou um

** House of Parliament, Document, p. 42, 1973.



notavel desenvolvimento do poder jurisdicional criminal que competia ao Parlamento
e definiu, em linhas gerais, as caracteristicas essenciais do procedimento, quais sejam:
a impossibilidade de julgamento pelo mesmo ator que acusa e a previsao legal,

previamente definida aos julgamentos, dos casos suscetiveis de impedimento.

2. A Era de Ouro do Impeachment Inglés

O impeachment ficou mais de um século e meio no ostracismo,
principalmente por trés razdes. A primeira foi o aumento do poder judicial do Privy
Council, uma espécie de conselho privado do Rei; a segunda foi o expressivo aumento
do poder Real a partir da instalacao da dinastia Tudor (STEPHEN, 1883) —de certa
maneira, a primeira razao ndo deixa de ser consequéncia da primeira—, e a terceira foi
o advento do "Bill of Attainder", uma espécie de lei condenatdria que ndo permita
ampla defesa do acusado (FERREIRA FILHO, 2011; RICCITELLI, 2006). Tratava-se de
um processo legislativo adotado por ambas as Camaras e com a anuéncia do Rej,
utilizado com frequéncia precisamente por ser sumario e menos moroso do que o
impeachment. Era, portanto, uma espécie de lei-sentenca, pessoal e retroativa
(BROSSARD, 1992) e, dadas suas caracteristicas que permitiam toda sorte de
arbitrariedade, O Bill of Attainder foi expressamente proibido pela Constitui¢do dos

Estados Unidos (MICHAUT, p. 1977).

Mas, em 1621, o impeachment foi retomado com o primeiro caso do seu
terceiro periodo: o julgamento do Lord Mompesson. Apenas em 1805 seria registrado
o Ultimo caso de aplicacao desse procedimento, envolvendo o Lord Melville. Nesse
intervalo de tempo, foram realizados 54 impeachments (STEPHEN, 1883), sendo seu
auge no século XVII (BERGER, 1973), quando ocorreu a maioria desses julgamentos
pelos Comuns diante dos seus pares (CROMARTIE, 2006). Segundo uma
contabilidade bastante detalhista, entre 1620 e 1688, foram registrados 40 casos
(ORDENADRAUX, 1891). Em realidade, ha toda uma polémica em relagdo ao

quantitativo de processos de impeachment nesse periodo, como, por exemplo, o



confronto entre as listas apresentadas por Stephen (1883)* e por Simpson (1916).™* Na
obra posterior a de Stephen, Simpson contestou os casos apresentados por aquele
autor por considerar que eles eram incompletos e imprecisos —incompletos porque
nem todos foram catalogados, e imprecisos porque incluiam casos que ndo poderiam

ser considerados impeachment. Mas, a propria listagem de Simpson ndo esta isenta de

" De acordo com Stephen, os impeachments realizados foram os seguintes: em 1621, Sir Giles
Monpensson, Lord Bacon, Sir F. Mitchell, Sir H. Yelverton; em 1624, o Conde de Middlesex; em 1626, o
Conde de Bristol, o Duque de Buckingham; em 1640, o Conde de Strafford, o Lorde Keeper Fynch, o Sir
R. Barkley e outros juizes; em 1641, o Sir G. Ratcliffe; em 1642, o Arcebispo Laud, o Dr. Cosens, o
BispoWren, Daniel O'Neale, Sir E. Herbert, Sir E. Dering, Sr. Strode, Sr. Spenser, Nine Lords, Sir R.
Gurney, Sr. .Hastings, Marqués de Hertford, Lorde Strange, Sr. Wilde, Sr Broccas; em 1661, o Sr. Drake;
em 1666, o Lorde Mordnunt; em 1667, o Lorde Clarendon; em 1668, o Sir W. Penn; em 1678, o Lord
Stafford e outros quatro Lordes Romano-Catdlicos, o Lorde Danby; em 1680, o Edward Seymour, Sir
W. Scroggs, o Conde de Tyrone; em 1681, o Fitz-Harris; em 1689, o Sir A. Blair e outros, Lorde
Salisbury, o Conde de Peterborough; em 1695, o Duque de Leeds; em 1698, John Goudet e outros; em
1701, o Lorde Portland, o Lorde Somers, o Lorde Halifax, em 1709, o Dr. Sacheverell; em 1715, o Lorde
Oxford, o Lorde Bolingbroke, o Duque de Ornioud, o Conde de Strafford, o Lorde Derwentwator; em
1724, o Lorde Macclesfield; em 1746, o Lorde Lovat; em 1787, Warren Hastings; em 1805, o Lorde
M'lvilie.

** Simpson (1916) também aponta todos os casos de impeachment ocorridos na Inglaterra, a saber: 1)
Impeachment de David, irmao de Llewellyin, condenado e executado por traicdo em 30/09/1283; 2)
Thomas, Conde Lancaster e mais 12 bardes, condenados por traicdo em 1322; 3) Roger Mortimer,
Conde de March, acusado de trai¢do, crimes e contravengdes, condenado em 1330. Posteriormente o
julgamento foi anulado e Mortimer foi restituido aos seus bens e titulos por um ato do Parlamento
durante o Reinado do Rei Eduardo Ill; 4) Simon de Beresford, condenado e executado por traicdo em
1330; 5) Thomas de Barclay, Lorde Chefe de Justica da Corte de Apelo dos Comuns, acusado e
inocentado por traicdo em 1350; 6) Richard Lyons, condenado a prisdo pelo tempo que o Rei quisesse, e
mais o pagamento de uma multa em 1376; 7) Lord Latimer, Willian Ellis e outros, condenados em 1376
por "diversos enganos" (Divers deceits) a prisdo e pagamento de multa ao gosto do Rei, Lord Latimer
ainda foi removido do cargo e impedido de se aproximar do conselho do Rei ; 8) Alice Perrers, amante
do Rei Eduardo Ill, foi condenada e banida do reino em 1377 ; 9) John de Gomeries e Willian Weston,
condenados por traicdo em 1383; 10) Impeachment de Alexander Nevil, Arcebispo de York, Robert
Vere, Duke da Irlanda, Michael De La Pole, Conde de Suffolk, Chanceler da Inglaterra, Robert Tresillan,
Lorde Chefe de Justica da Inglaterra, Nicholas Brambre, que as vezes era prefeito de Londres, e outros.
Condenados e sentenciados a execucdo e perdimento de bens para o Rei por diversos crimes graves e
outros delitos/contravengdes (misdemeanors) em 1386; 11) Juiz Robert Belknap, John Holt, Roger
Fulthrope, William Burleigh, John Carey e John Lockton, condenados e sentenciados a execug¢do em
1388 por traicdo, porém a pena posteriormente foi substituida por banimento para a Irlanda; 12) John
Blake e Thomas Uske, condenados, executados, perderam seus bens para o Rei em 1388 por trai¢do; 13)
Thomas, Bispo de Chichester, condenado a execu¢do por traicdo em 1388, depois sua pena foi
comutada para banimento para Cork, Irlanda; 14) Simon de Burleigh, John de Beauchamp, James
Baroverse e John Salisbury, condenados e executados por traigdo em 1388; 15) Sir John Corbham,
condenado em 1397 por crimes e contravencdes. Primeiramente foi sentenciado a ser enforcado,
decapitado e esquartejado e perdimento de seus bens e habitacdo para o Rei, depois a pena foi
convertida para prisdo perpétua na llha de Jersey; 16) Thomas Fizt-Alan, Arcebispo de Cantebury,
acusado de alta traicdo, foi perdoado e banido pelo Rei por ter confessado em 1397; 17) Impeachment
de Thomas, Duque de Gloucester; Richard, Conde de Arundel; Thomas, Conde de Warwick; Thomas
Mortimer e Sir John Cobham, acusados de alta trai¢do em 1397, condenados, alguns foram executados,
outros perderam seus bens e um foi perdoado, ndo ha informacdo sobre quem competiu cada um
destes destinos; 18) Willian de la Pole, Duque de Suffolk, ele confessou alguns fatos e negou outros,
relacionados a alta traicdo, o Rei o perdoou, mas o baniu por cinco anos;1g) Sir Willian Stanley,
condenado e executado por alta traicdo em 1494.



problemas. Em momento algum ele separou o impeachment nos periodos
identificados pela literatura historiografica e juridica. Assim, ele chegou a contabilizar
mais dois casos™ que teriam ocorrido entre 1459 e 1621, além do processo ja citado de
Sir Willan Stanley, em 1494. Esse periodo, contudo, é visto pela maior parte dos
pesquisadores como aquele em que nao houve nenhum processo de impeachment.
Provavelmente, os demais pesquisadores procederam assim porque alguns processos

nunca foram a julgamento e, por isso, ndo deveriam ter sido contabilizados.*

Se ainda assim tomarmos como base a listagem de Simpson (1916) e
fizermos a divisdo histdrica do impeachment em seus dois periodos de efetividade
mais sistematizada —estou descontando aqui o primeiro periodo, ainda
embrionario— é possivel afirmar que, na primeira fase, teriam sido registrados 19
casos, se seu ano de encerramento fosse 1494, e 21 casos, se seu ano de
encerramento fosse em 1549. Ou seja, o quadro praticamente ndo se alteraria.
Quanto a segunda fase, tomando-se como referéncia o caso inaugural do
Impeachment do Lorde Bacon, em 1620, e ndo em 1621, como apontado por Stephen

(1883), teremos 74 casos,™ o que resulta em 20 casos a mais que os registrados pelos

*3 Os casos seriam do Cardeal Wolsey, em 1529, e do Sir Thomas Seymor, Lorde Seymour de Sudley e
Lorde da Alta Admiragdo da Inglaterra em 1549.

* No caso Wolsey, o Cardeal Cromwell representou-o perante os comuns, segundo Simpson,
conseguindo a inocéncia. J& no caso Seymor, este teria sido condenado e executado antes do
julgamento (SIMPSON, p.91. 1916).

*> Teriam ocorrido os seguintes casos: 1) Lorde Bacon, condenado por suborno e corrup¢ao em 1620,
foi sentenciado a prisdo ao prazer do Rei, e impedimento perpétuo de ocupar cargos da Commowealth,
parlamento ou corte; 2) Theophilus Field, Bispo de Llandaff, por suborno em 1620, que foi inocentado
na Camara dos Lordes; 3) Sir Giles Mompesson , em 1620; 4) Francis Michel, em 1621; 5)Sir Henry
Yelverton, procurador-geral, em 1621; 6) Bispo de Norwich, em 1624; 7) Lorde Treasurer Middlesex, em
1624; 8) Impeachment do Duque de Buckingham, do Conde de Bristol e do Lorde Conway, em 1626; 9)
Impeachment dos juizes John Bramston, John Finch, Humphrey Davenport, John Denham, Richard
Hutton, William Jones, George Crooke, Thomas Trevor, George Vernon, Robert Berkley, Francis
Crawley e Richard Weston, em 1637; 10) Thomas, Conde de Straffor, Lorde Tenente da Irlanda, em
1640; 11) Lorde Keeper Finch, em 1640; 12) Dr. John Cosin, em 1640; 13) Bispo de Wren, em 1640; 14)
Francis Indebank, 1640; 15) George Ratcliff, em 1640; 16) Em 1641, impeachments do Sir Richard
Bolton, Lorde Chanceler da Irlanda, Dr. John Bramhall, Lorde Bispo de Derry; Sir Gerard Lowther, Lorde
Chefe de Justica de Apelacdo dos Comuns e novamente o Sir George Ratcliff; 17) Em 1641,
Impeachment Dr. John Williams, Arcebispo de York, Dr. Thomas Moreton, Bispos de Durham, Dr.
Robert Wright, Bispo de Coventry e Litchfield, Dr. Joseph Hall, bispo de Norwich; Dr. John Owen, bispo
de St. Asaph, Dr. Robert Skinner, bispo de Oxford, Dr. William Piers, Bispo de Bath e Wells, Dr. George
Coke, bispo de Hereford, Dr. Matthew Wren, bispo de Ely, Dr. Godfrey Goodman, bispos de
Gloucester, Dr. John Warner, bispo de Peterborough e Dr. Morgan Owen, bispode de Llandaff; 18) John
Egerton, Conde de Bridgewater, em 1641; 19) Daniel O'Neale, em 1641; 20) Em 1641, Lorde Kimbolton,
Sr Denzil Hollis, Sir Arthur Hazelrig, Bart, Sr. John Pym, Sr. John Hampden e Sr. William Strode; 21) Sir
Edward Herbert, em 1642; 22) Lorde Digby, em 1642; 23) George Benyon, em 1642; 24) William



demais pesquisadores. Obviamente, a discrepancia decorre da variedade e da
acessibilidade das fontes disponiveis, assim como dos critérios de identificagao dos

casos.

Seja como for, essas divergéncias na computagao do montante de processos
mostram ao menos um ponto em comum: a quantidade elevada de casos de
impeachment nesse periodo. E inegavel que esse instrumento constitucional havia
atingido seu auge na Inglaterra no momento da chamada "era heroica" da luta do
Parlamento pela supremacia como polo principal do governo, uma época em que 0s

ingleses lutaram contra as pretensdes autoritarias dos Stuart. No contexto dessa

Seymour, Marques de Hertford, em 1642; 25) Richard Spencer, em 1642; 26) John Weld or Wylde, alto
xerife de Shropshire, em 1642; 27) Edward Dering, em 1642; 28) Sir Richard Gurney, em 1642; 29)
Thomas Gardner, em 1642; 30) Em 1642, impeachments de Henry Hastings, Sir Richard Halford, Sir
John Bale e John Pate; 31) Lorde Strange em 1642; 32) John Broccas, em 1642; 33) Em 1642,
Impeachment de nove Lordes de York, Spencer, Conde de Northampton, William, Conde de
Devonshire, Henry, Conde de Dover, Henry, Conde de Monmouth, Charles, Lorde Howard de Charlton,
Robert, Lorde Rich, Charles, Lord Grey de Ruthven, Thomas, Lorde Coventry e Arthur, Lord Capel; 34)
Arcebispo Laud, em 1642; 35) Em 1645, impeachment de Henry Grey, Conde de Stramford e seus
servos, Henry Polton e Matthew Patsall; 36) em 1647, impeachments de Sir John Gayre, prefeito de
Londres, Thomas Cullam, James Bunce, John Langham e Thomas Dams, vereador de Londres; 37)
Impeachments em 1647 de Denzil Hollis, Sir Hilip Stapylton, Sir Willian Lewis, Sir Jhon Clotworthy, Sir
William Waller, Sir Jhon Maynard, Prefeito geral de Massey, John Lynn, Walter Ong,, Col. Edward
Harley e Anthony Nicoll, membro da Casa dos Comuns; 38) John Maynard, em 1648; 39) em 1647,
impeachments de James, Conde Suffolk, Francis, Lorde Willoughby de Parkham, John, Lorde Hunsden,
William, Lorde Maynard, Theobald, Conde de Lincoln, George, Lorde Berkley e James, Conde de
Middlesex; 40) Willian Drake, em 1660; 41) Edward, Conde de Clarendon, Alto Lorde Chanceler da
Inglaterra em 1663; 42) Em 1666, John, Visconde Lorde Mormaunt; 43) Em 1667, Lorde Chefe de
Justica Sir John Keeling, or Kelyng; 44) Edward Hide, Conde de Clarendon em 1667; 45) Peter Pett, em
1668; 46) Sir William Penn, cavaleiro, em 1668; 45) Conde de Orrery, em 1669; 46) Conde de Arlington,
Secretario Principal de Estado, em 1673; 47) Henry Bennett, Secretario Principal de Estado e Conde de
Arlington em 1673; 48) em 1678, impeachment de cinco Senhores Papistas, o Conde de Powis, Lorde
Visconde Stafford, Lorde Petre, Lorde Arundel de Wardour, e Lorde Bellasyse; 49) Impeachment do Sir
Francis North, Chefe de Justica da Corte de Apelagdo do Comuns, em 1680; 50) Em 1680, Richard Pore,
Conde de Tyrone; 51) Edward Seymor, membro da Casa dos Comuns e Tesoureiro da Marinha, em
1680; 52) Impeachment do Chefe de Justica Lorde Scroggs e outros juizes em 1680; 53) Thomas, Conde
de Danby e Lorde Alto Tesoureiro da Inglaterra em 1678; 54) Impeachments em 1689, do Sir Adam
Blair, Capitdo Henry Vaughan, Capitdo Frederick Mole, John Elliott, Doutor em Fisica, e Robert Gray,
também Doutor em Fisica; 55) James, Conde de Salisbury, e Henry, Conde de Petersborough em 168g;
56) Thomas, Lorde de Coningsby e Sir Charles Porter, em 1693; 57) Thomas, Duque de Leeds, em 1695;
58) Em 1678, impeachments de John Goudet, David Baran, Peter Longueville, Stephen Seignortt, Ene
Bandovin, Nicolas Santini e Peter lharce, mercadores e de John Pierce; 59) John Aurioll e John Maistre,
em 1698; 60) William, Conde de Portland em 1701; 61), Edward, Conde de Oxford em 1701; 62) John,
Lorde Sommers em 1698; 63) Charles, Lorde Halifax em 1701; 64) Henry Sacheverell, em 1710; 65) Em
1716, impeachments de James, Conde de Derwentwater, William, Lord Widdrington William, Conde de
Nithisdale, Robert, Conde de Carnwath, William, Viscode Kenmure e William, Lord Nairn; 66) George,
Conde de Wintoun em 1716; 67) Henry, Visconde de Bolingbroke em 1715; 68) James, Duque de
Ormond em 1715; 69) Thomas, Conde de Strafford, em 1715; 70) Robert, Conde de Orxford e Mortimer
em 1717; 71) Thomas, Conde de Macclesfield em 1725; 72) Simon Fraser, Lord Lovat em 1746; 73)
Warren Hastings, em 1786; 74) Visconde Melville, em 1806.



disputa, o Parlamento conseguiu recuperar o impeachment para responsabilizar

ministros por trai¢ao, inclusive retrospectivamente.

Destarte, apesar dos seus principios ja terem sido delineados no periodo
anterior, a maior parte dos casos julgados de acordo com essas diretrizes se da nessa
nova etapa de construcao da Monarquia Constitucional. O Rei se mantinha
inalcangavel por esse instrumento, é verdade, até porque o impeachment nunca foi
pensado para atingir o Monarca, mas, com ele, dava-se ao Parlamento uma arma
poderosa para controlar o Executivo ao aplica-lo aos altos funcionarios e ministros.
Seu escopo era amplo, pois trata-se de um procedimento politico e também judicial,
talvez por heranga da Curia Regis. Os crimes imputaveis eram aqueles que ofendiam a
Constituicao inglesa, com o indisfar¢avel problema de se estabelecer onde
exatamente comegava e terminava sua Carta (BROSSARD, 1992). Devido a isso e ao
momento de turbuléncia provocada pela recuperacao do poder que o Parlamento teve
subtraido pelo absolutismo dos monarcas anteriores, o impeachment acabou se

convertendo numa arma de "guerra constitucional" nesse seu renascimento.

Entretanto, a evolu¢ao do impeachment sequiria um percurso inusitado.
Quando atingiu seu apice enquanto instrumento de conquista da liberdade entre os
ingleses (BERGER, 1973), ele comegou a cair em desuso. Dois fatores contribuiram
para isso. Um deles foi a propria evolugdo da institucionalidade Parlamento, que
resultou na formacao da Democracia Parlamentarista (HIDALGO, 1997). Com ela, a
Monarquia se tornou figurativa a medida que seu poder foi sendo transferido para a
Casa dos Comuns. Eventualmente, o Monarca perdeu ascendéncia efetiva sobre o
Chefe-de-Governo, e o Primeiro-Ministro passou entdo a ter sua legitimidade
diretamente ligada ao Parlamento. Isso significava que o proprio Executivo foi
absorvido pelo Legislativo na conformacdo do regime parlamentarista. Dessa
evolucdo, surgiu um instrumento de controle menos traumatico e mais efetivo para
manter o bom comportamento do verdadeiro titular do governo, o Primeiro-Ministro,
assim como para garantir que sua remoc¢ao do cargo ndo provocasse sequelas nas
relagdes entre os Poderes —a mogdo de desconfianga. Como o Rei ndo esta sujeito ao

impedimento e nem interfere nos negocios do governo, e como o Primeiro-Ministro



depende da confianca do Parlamento e pode ser removido do cargo por uma simples

votacao politica, a aplicagdo do impeachment se tornou cada vez mais desnecessaria.

O segundo fator, de menor impacto, mas em alguma medida relevante,
foram casos de impeachment polémicos que dividiram a sociedade e levantaram
questionamentos a respeito de possiveis injusticas contra os acusados; alguns deles se
transformaram em espetaculos passionais de entretenimento. O exemplo mais
notdrio disso foi o processo de impeachment contra Warren Hastings, iniciado em
1787" e que teve como um dos mais destacados acusadores Edmund Burke. Esse
processo é considerando uma mancha na histdria judiciaria inglesa, e isso por dois
motivos em particular (STEPHEN, 1883). O primeiro deles é a atua¢do dos advogados
de acusagao, longe da serenidade esperada perante um tribunal; o segundo e principal
foi a submissdo do réu a torturas, em intervalos irregulares, por longos sete anos. Para
aumentar ainda mais a sensacao de injustica, ao fim do longo e penoso processo,

Hastings foi absolvido.

Logo apds esse caso, somente mais um impeachment foi registrado na
historia inglesa. Assim, embora nunca tenha sido formalmente revogado (WALKER,
1970), dificilmente ele sera retomado porque perdeu sua credibilidade e,
principalmente, tornou-se desnecessario no atual desenho constitucional do pais
(STEPHEN, p. 160. 1883). Mas, sem duvida, o modelo inglés estabeleceu os
parametros processuais para esse tipo de julgamento, assim como seus fundamentos
juridicos e suas bases tedricas enquanto um instrumento que faz parte do sistema de
controles mutuos da divisao dos Poderes, conforme concebida no ambito do
constitucionalismo e do contratualismo. Quando os norte-americanos tiveram que
enfrentar o problema de desenhar sua Constituicdo, a luz dos ditames liberais e dos
ideais republicanos, foram buscar emprestado a experiéncia inglesa o instrumento do
impeachment, que, alids, ja era adotado em algumas das ex-col6nias antes da

revolugdo de independéncia. Quando a Constituinte se reuniu na Filadélfia em 1787, o

** Além das polémicas em relagdo a contabilidade dos casos, também ha controvérsias sobre as datas
em que ocorreram os processos. No caso do impeachment de Warren Hastings, ha quem afirme que
teria iniciado em 1786 (SIMPSON, 1916), hd quem diga que foi em 1787 (STEPHEN, 1883) e quem
garanta que ocorreu em 1795 (WALKER, 1970).



tema do impeachment entrou na pauta das deliberacdes para ser adotado na
Constituicao do pais, que viria a estabelecer um modelo que seria uma das principais
matrizes para os demais paises presidencialistas e também para os paises

semipresidencialistas que surgiriam ao longo dos anos.

3. O Impeachment nos Estados Unidos da América

A formagdo de um vasto império colonial atuou como um catalizador da
disseminagdo do impeachment inglés. Embora a metropole se recusasse a reconhecer
a validade desse instrumento nas col6nias, ele acabou sendo adotado em algumas
delas, inclusive como forma de afirmacao do Poder Legislativo local. A pratica fez de
seu uso um fato a revelia do direito, mas também um fato com impactos politicos
concretos —em algumas das col6nias britanicas dos futuros Estados Unidos da
América, a mera abertura de um processo de impeachment ja era suficiente para a
renuncia do acusado (POSNER, 2000). Assim, esse dispositivo institucional acabava
exercendo o seu principal papel que era o de remover do cargo o mandatario nao

desejado.

A evolugdo do impeachment em algumas dessas colonias levou, portanto, ao
desenvolvimento de duas funcdes extras aquela que originalmente caracterizava sua
aplicagdo. Além de servir como mecanismo de controle do comportamento de altos
funcionarios, ele também se converteu (a) num instrumento de fortalecimento da
autonomia legislativa local em relacdo a metrdpole e (b) numa arma de desafio a
Coroa britanica pelas colonias (POSNER, 2000). Evidentemente, as Assembleias
coloniais resistiam mais ao dominio da metropole do que especificamente ao
Monarca, e, para isso, recorriam ao impeachment para controlar os oficiais da Corog;
porém, na pratica, ndo tinha como diferenciar uma coisa da outra, de maneira que
contestar o autoridade da metrépole era, em grande medida, opor-se ao Rei.
Inclusive, pode-se dizer que havia certa similaridade com o uso do impeachment na

propria Inglaterra, pois ali, como vimos, ele contribuiu para fortalecer o Parlamento
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enquanto uma instituicdo limitrofe do poder da Monarquia e, no longo prazo, para a

formagao da democracia parlamentarista.

Guardadas as devidas proporg¢oes, transplantado a América, o impeachment
seguiu inicialmente o mesmo curso que havia trilhado no ambiente inglés: ser usado
como uma ferramenta de forja do Legislativo no movimento constitucionalista de se
estabelecer clara e efetivamente a divisao dos Poderes. Antes desse processo, o
Executivo sempre foi o Poder mais forte, muitas vezes a cabeca do Estado que
controlava de maneira unificada os demais poderes, como nas monarquias
absolutistas; o Judiciario, apesar de quase sempre ser submisso a Coroa, também se
estruturou com alguma for¢a ao longo dos anos. Cumpriria agora, na modernidade
dos séculos XVII, VIl e XIX, revestir o Legislativo de poderes efetivos, o que significava
ndo apenas demarcar sua area de atuagdo, mas retirar fun¢cbes que antes eram
desempenhadas pelo Executivo e, em alguma medida, pelo Judicidrio. Nao olvide-se
de que impeachment era tanto uma forma de controle politico dos demais Poderes
como também um processo judicial, o que quer dizer que o Parlamento expandia-se
para areas antes ocupadas pelo Executivo e o Judiciario. Basta mencionar, em
corroboracdo ao que é observado, que na propria Inglaterra o impeachment foi
mobilizado algumas vezes para destituir juizes, pratica que seria adotada em algumas

colénias americanas e, depois, nos Estados Unidos.

Desse modo, quando da Convencao da Filadélfia, o impeachment ja era um
instituto previsto nas Constituicdes de seis das trezes ex-colonias (CHAFETZ, 2010;
NOGUEIRA, 1947). Por isso, apds a independéncia, depois de algum debate sobre o
escopo ideal para a tipificagdo dos crimes sujeitos ao impedimento e sobre qual deveria
ser a instancia institucional responsavel pelo julgamento, seus Pais Fundadores nao
hesitaram em incorporar o instituto em sua Constituicao. Inovaram, entretanto, uma
vez que adotaram o sistema presidencialista e, com ele, fizeram do Presidente um
ator politico ao alcance desse instrumento. N3o deixa de ser interessante, todavia, o
fato de que o impeachment tenha sido adotado nos Estados Unidos justamente
quando comecava a cair em desuso na Inglaterra. Acontece que enquanto o desenho
institucional inglés evoluia da monarquia constitucional para a democracia

parlamentarista, os Estados Unidos evoluiam da condicdo de col6nia para uma



arquitetura republicana que instituia uma inovadora forma de governo, o
presidencialismo. No parlamentarismo inglés, como ja mencionado, o impeachment se
tornaria obsoleto diante das novas formas de controle do Parlamento sobre o governo
que emergiram, em especial a mog¢ao de desconfianca. Ja no presidencialismo norte-
americano, o impeachment era o Unico instrumento de controle do Legislativo sobre o

Executivo, em especial sobre o Presidente da Republica.

Surgia, assim, o modelo norte-americano de impeachment. Nao obstante,
ndo se tratou de uma escolha livre de resisténcias e nem de mero transplante. De
imediato, algumas vozes se ergueram para manifestar desconfiangas em relacao aos
efeitos que a adogdo desse instrumento poderia acarretar sobre a jovem democracia
do pais. Thomas Jefferson, por exemplo, chegou a enderecar uma carta a James
Madison para manifestar sua contrariedade, por entender que esse instituto poderia
se converter em uma arma, ndo contra, mas sim a favor da tirania. Para Jefferson, o
impeachment daria palco as paixdes politicas, daria um poder excessivo ao Senado,
que entdo poderia inviabilizar o governo e acossar o Presidente, e sequer serviria
como um instrumento de justica (LESSA, 1925). Em sua perspectiva, bastariam os
Tribunais ordinarios para a apuracao de eventuais faltas dos altos funcionarios e do
Presidente. Com efeito, os abusos cometidos em casos de impeachment na Inglaterra
também foram discutidos na Conven¢do que promulgou a Constituicdo de 1787,

principalmente o polémico caso de Warren Hastings.”

Por outro lado, o impeachment encontrou célebres defensores, como
Benjamin Franklin [CHAFETZ, 2010). Para ele, sem esse instrumento, so6 restaria o
assassinato para a deposicao de um Presidente que tivesse se tornado impopular, que

tivesse perdido o apoio legislativo e que, ainda, fosse considerado suspeito de ter

* Esse talvez tenha sido o caso mais famoso de impeachment, seja pela sua longa duracdo, seja pelas
personalidades envolvidas, pelo envolvimento da populagdo ou pelas injusticas cometidas contra o
acusado. O julgamento foi realizado no Hall de Westminster, teve inicio em 1788 e so foi concluido em
1795. Sua longa duragdo se deve ao fato de que o processo acabou sendo interrompido e retomado por
diversas vezes. Hastings foi acusado de conduta indevida, inclusive de corrup¢do, durante seu tempo de
governador em Calcuta. Quem liderou a acusacdo foi ninguém menos do que Edmund Burke. S6 seu
pronunciamento de abertura da acusagdo tomou quatro dias. Até a realeza chegou a acompanhar as
sessdes, que comecaram a ficar cada vez mais cheias. O evento mobilizou as paixdes nacionais.
Hastings perdeu todas suas economias. Ao final, foi absolvido de todas as acusag¢des ou por
unanimidade ou por voto de maioria expressiva.
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cometido algum crime politico. Em sua concepgdo, o impeachment era um dispositivo
acima de tudo a servigo da civilidade e da justica, porque, assassinado, o Presidente se
torna uma vitima, mesmo que por ventura ele seja culpado de alguma das acusag¢des
que lhe foram imputadas —em outros termos, ndo se pode tentar resolver um crime
[politico] com outro crime [civil]. Além disso, sem o processo de impeachment, o
Presidente jamais tera a chance de se defender daquilo que lhe acusam, de modo que
se ele for inocente ndo podera se eximir das suspeitas e desconfiancas que cercam o
seu governo. Em sintese, em ambos os casos, ele sera uma vitima: ou de um crime ou

de uma injustica.

Em segundo lugar, uma vez aceito, o impeachment nao foi uma mera
transposicao ipsis litteris do modelo inglés, pelo contrario, ele foi insculpido no texto
Constitucional norte-americano com adaptagoes relevantes (SIMPSON, 1916). Os Pais
Fundadores da Republica trataram de eliminar o carater criminal que caracterizava o
instituto no contexto inglés, em especial o relativo as penas,™ circunscrevendo-o a
remocdo do agente de seu respectivo cargo.”® Dessa maneira, se para os ingleses o
impeachment era quase um sindnimo de pena de morte, dado o rigor de sua aplicagao,
nos EUA ele correspondeu a preocupacao de se formar um escudo institucional contra
a tirania. Além disso, o papel do instituto era diverso nos dois sistemas—enquanto na
Inglaterra ele emergiu num contexto de irresponsabilidade do Executivo, no caso
norte-americano esse instrumento foi adotado para impor responsabilidade ao Poder

Executivo desde o inicio da Republica.

Observe-se que essa accountability do Executivo correspondia a duas

preocupagoes relacionadas com a protecdo da Presidéncia. Uma delas era a

*® Sobre isso, Ordronaux (1891, p. 437-8) asseverou o seguinte: "the word impeachment, in England,
was often synonymous with death. The execution was generally determined upon before the trial, and
this latter was only the convenient cloak for covering the inequity of the sacrifice with the thin disguise
of a legal procedure".

¥ Conforme Ordronaux (1891, p. 438), "it is a well recognized principle of government, that the same
power which creates a public office may abolish it, and that, consequently, the same power which has
created a public officer may not only regulate the tenure of his office, but also provide means for his
removal in case of malfeasance therein. Every office is a personal trust conferred by the public upon an
individual, and not capable of being deputized, unless the Constitution and laws shall so expressly
provide. It is a delegated authority, and under the maxim delegatus non potest delegare, the officer is
such a personal agent, that he cannot legally make his office the subject of any contract with another
person, either to obtain it, to share its profits, or to deputize its authority."



pressuposicao que a punicao aos desvios funcionaria como um desincentivo ao uso do
cargo para a extracao de vantagens pessoais; a outra era a concepgao de que era
necessario assegurar um espaco institucional e um rito processual para a defesa do
Presidente que tivesse contra si uma acusacgao de crime politico. Assim, preveniam-se
abusos de poder frequentes e generalizados e, ao mesmo tempo, a substituicao
indevida de alguém que representa a maioria do eleitorado antes do final do mandato
(ORDRONAUX, 1891). Aos olhos dos constituintes, esse arranjo parecia satisfatorio,
pois, por um lado, ndo seria impossivel remover um Presidente do seu cargo e seus
atos ficariam constantemente sob a mira atenta das oposicoes, e, por outro, como
contrapeso, ndo bastariam discursos inflamados ou denuncias sem fundamento para
remové-lo, seria preciso seguir um processo cheio de protocolos com espaco

assegurado para o contraditorio.

Outra diferenga substantiva: na Inglaterra, esse instrumento foi um produto
do tempo (COELHO, 1905), o que significa que ele surgiu de maneira ndo antecipada e
resultou de interagdes espontaneas; ja nos Estados Unidos, o impeachment foi o
produto de uma Constituinte, ou seja, envolveu deliberacdes que discutiram seus
efeitos institucionais ja tendo a luz a experiéncia inglesa. Numa metdfora
evolucionista, poderiamos dizer que enquanto o modelo inglés foi o produto de uma
“selecdo natural”, o modelo norte-americano foi o resultado de uma “selecao
artificial”, foi parte da “engenharia constitucional” que concebeu toda a arquitetura do
arranjo politico do pais. Por consequéncia, mesmo indissociavel da heranca inglesa, o
modelo norte-americano de impeachment foi desenhado, ou seja, suas bases foram

fixadas de forma aprioristica, a partir de preocupagdes orientadas e com objetivos

bem delineados.?°

llustrativas desse ponto foram as discussdes sobre a abrangéncia dos crimes

politicos que poderiam ser imputados a responsabilidade do Presidente e o debate

** “As circunstancias histdricas que envolvem o nascimento das instituicdes norte-americanas”,
observou Brossard (1992, p. 32), “explicam por que se assemelham os resultados obtidos através do
processo moroso que constitui o impeachment aos alcangados mediante simples voto parlamentar de
censura, que de modo rapido, afasta do governo a autoridade que haja decaido da confianca da
maioria. A solu¢do americana, enclausurada pela codificagdo, fixa um instante da evolugdo institucional
que prosseguiu e foi além da formula legislada."
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acerca da instituicdo mais adequada para processar e julgar esse acusado especial.
Quanto a tipificagdo do crime de responsabilidade, os Constituintes debateram sobre
sua natureza, ou seja, se deviam ser passiveis de impedimento tanto crimes politicos
como crimes comuns. Depois, debateram sobre seu escopo visando a delimitar quais
tipos de crime seriam abarcados pelo impeachment. Essas, sem duvidas, eram
questdes da mais alta relevancia porque a conotagao criminal associada a vagueza da
definicdo dos atos sujeitos ao impedimento tiveram consequéncias dramaticas na

Inglaterra, de forma que se pretendia evitar os mesmos erros nos Estados Unidos.

Desse modo, a separagao entre as instancias "politica" e "judicial" foi cogitada
como um meio de se evitar injusticas. Houve polémica, é claro. O constituinte por
Maryland, Luther Martin, por exemplo, sustentou que o impeachment devia se
restringir a delitos criminais —mais tarde ele viria a ser o advogado do Juiz Samuel
Chase,* no seu processo de impedimento. Em contrapartida, Alexander Hamilton,
James Madison e James Wilson defenderam que o impeachment ia além dos delitos
criminais; tratavam-se de crimes essencialmente politicos que deveriam ser julgados
como tais (SIMPSON, 1916). Perguntado a respeito de uma situacao hipotética sobre
o que deveria ocorrer no caso de um Presidente afastar um funcionario com méritos,
Madison nao deixou margem para duvidas sobre o que ele pensava ser a natureza do
impeachment —segundo ele, nesse caso, o Presidente deveria ser impedido por
administragdo deficiente. Com efeito, Madison foi um dos maiores opositores a ideia
de se dar ao Senado a prerrogativa de punir crimes do common-law, pois, além do
desvio de funcao desse drgao legislativo, se um julgamento dessa natureza fosse
conduzido pelos senadores havia também a possibilidade de toda sorte de injustica e

até de tirania. Ao final, essa posicdo teve bastante peso na decisdo da Assembleia e,

** Juiz da Suprema Corte, Chase havia sido deputado constituinte pelo estado de Maryland e, como tal,
foi um dos signatarios da Declara¢do de Independéncia dos Estados Unidos. Ele foi réu num processo
de impeachment movido pela Camara Baixa, que o acusou de ter tomado decisdes enviesadas por suas
inclinagdes partidarias. Thomas Jefferson se encarregou de estimular o inicio do processo,
considerando que as decisoes tomadas pelo magistrado eram motivadas pelo seu interesse de reduzir o
poder de influéncia dos federalistas no ambito do Judiciario. O congressista John Roanoke protocolou o
pedido de impeachment no final de 1803. Em marco de 1804, a Casa dos Representantes votou
favoravel ao seu impedimento; um ano depois, deu-se inicio ao seu julgamento no Senado, onde Chase
foi absolvido. Com esse julgamento, entrou em debate o grau de independéncia que se deve dar ao
Judiciario e, em especial, a que instituicdo cabe seu controle constitucional.
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como se sabe, prevaleceu a concepcdo de que o instituto tem um cardter

fundamentalmente politico.

Contudo, ao avangarem no passo seguinte —a demarcagao dos tipos de
crimes enquadraveis no instituto—, Madison contradisse seu préprio argumento em
favor da natureza essencialmente politica do impeachment (BRANT, 1970), quando
entrou em debate com George Mason, representante do estado da Virginia, sobre o
texto que tipificava as condutas sujeitas a processos de impedimento. Durante os
debates sobre a definicdo mais adequada do instituto na redacao da Constituigao,
Mason asseverou que se o impeachment se restringisse a trai¢ao e suborno, conforme
estava proposto na versdo inicial do texto, ndo haveria empecilhos a possiveis
tentativas de subverter a Constituicao. No intuito de se evitar isso, ele sustentou a
necessidade de se incluir a expressao "maladministration", de modo que se ocorresse
nos Estados Unidos algum caso semelhante ao do governador da india, Warren
Hastings, o alto funcionario publico acusado pudesse ser removidos do cargo —na
época da Convencao, Hastings aguardava o julgamento, mas j& estava afastado.
Madison, concordou com a necessidade de prever outras condutas que ndo apenas
traicdo e suborno, porém objetou-se em relagdo a expressao "maladministration", por
entender que esse seria um termo vago e, portanto, permitiria que o mandato
presidencial se tornasse refém do humor do Senado. Na pratica, ponderou Madison,
isso significaria dar aos senadores a prerrogativa de recall presidencial; mais do que
isso, considerando-se que o arranjo federativo atribuiu a cada estado o mesmo
numero de senadores e, desse modo, os estados pequenos eram sobre-
representados, o impeachment poderia se tornar uma ameaca ao mandato
presidencial sempre que os estados menores quisessem impor seus interesses a toda a

Republica.

Com esse tipo de raciocinio, Madison mostrava que o impeachment ndo era
somente um instrumento isolado de controle do Legislativo sobre o Executivo. Ele era
um dispositivo cujos efeitos transcendem a remocao do Presidente por crime de
responsabilidade, de maneira que o modelo a ser adotado devia ser pensado com
muita cautela (BERGER, 1973). De fato, esse instrumento tem impactos na divisao dos

Poderes e na estrutura federativa; ele tem impactos sobre a representacgao politica,
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uma vez que o mandato, que é eletivo, pode ser interrompido, nao pelos proprios
eleitores do Presidente, mas por outro Poder Constitucional; ainda, o impeachment
tem impactos sobre a governabilidade, dado que, como a espada de Damocles, ele

paira o tempo todo sobre a cabeca do Presidente.

Diante disso, Madison sugeriu que a expressao mais adequada a se adotar
seria "other high crimes and misdeamenor against the United State". Sua sugestao foi
acatada, salvo a expressao "against the United State", mais tarde suprimida pela
Comission of Style and Arrangment (BRANT, 1970; MICHAUT, 1977). Aqui, no entanto,
Madison se contradisse ao desconsiderar sua posicao anterior sobre a necessidade de
se punir falhas administrativas com o impeachment, e ainda, ao dar-lhe uma
conotacao judicial. Isso porque a expressao "other high crimes and misdeamenors"
acabaria permitindo uma interpretacdo discricionaria dos crimes sujeitos ao
impeachment pelas Casas Legislativas (BRANT, 1970). Além do mais, a Constituicao
dos EUA acabou se referindo ao impeachment em termos criminais, tais como "to try",
“convicted", "pardon for offenses (...) except impeachment", "conviction of treason,

bribery, high crimes and misdemeanors".

Especificamente, o Art. 29, Secao 1V, da Constituicdo Norte Americana, diz o
seguinte: "The President, Vice President and all Civil Officers of the United States, shall
be removed from Office on Impeachment for, and Conviction of, Treason, Bribery, or
other high Crimes and Misdemeanors". Suborno e traicdo ndo causam maiores
celeumas quanto a sua intepretacdo; entretanto, a expressao "other high crimes and
misdemeanors" suscitou controvérsias por causa do termo "misdemeanors", que, em
inglés, pode significar algo como "delito ou contraven¢do". Note-se que a expressao
"high crimes and misdemeanors" surgiu no impeachment do Conde de Suffolk, em
1386,”> ou seja, ndo chegou a Carta Constitucional estadunidense por mera
elucubragdo de seus idealizadores (SIMPSON, 1916; BERGER, 1973).”® Mas nem por

isso essa tipificacdo deixou menos duvidas, que, inevitavelmente, suscitaram

** Com ja discutido anteriormente, esse caso ocorreu no reinado de Ricardo I, marcado por
turbuléncias politicas pela aplicacdo abusiva desse dispositivo, juntamente com os appeals que,
inclusive, culminaram no estabelecimento de um ordenamento [Estatuto 1, Henrique IV, c.14] que
procurava evitar tais excessos por parte da Coroa.

*3 Ao contrério de Simpson (1916) e Berger (1973), Brant (1970) afirma que a expressao "high crimes and
misdemeanors" apareceu pela primeira vez no julgamento de Lord Latimer, em 1376.
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discussoes posteriores sobre quais ofensas de “suborno, traicdo, delitos e outros
crimes graves" seriam propicias a motivar um processo de impeachment. Todas?
Algumas? Quais? Essa duvida se ampliou quando esse dispositivo constitucional foi
adotado em outros paises, como no Brasil, onde a contravencao, embora seja
considerada um tipo de infracdo penal, ndo é a mesma coisa que um crime, dai sua

identificagdo com condutas menos gravosas do que as criminais.

Essa ambiguidade talvez tenha resultado da complexidade da tarefa a que se
prop0s a Convencdo. Os constituintes haviam se convencido de que era preciso pensar
numa tipificagdo mais cuidadosa. Entao, pensaram numa defini¢cdo que nao fosse nem
restrita demais para que o impeachment ndo tivesse efeito pratico e nem ampla
demais a ponto do Presidente ficar sujeito a todo tipo de processo por crime de
responsabilidade. Ao final, sua tipificagao ficou restrita por um lado e ampla por outro.
Suborno e traicao, como ja observado, sao atos mais faceis de se demarcar; agora,
altos crimes e contraven¢des é uma ampla area cinzenta mais ou menos livre as
interpretagdes. Assim, como inUmeros estudos posteriores observaram, seu escopo
permaneceu muito amplo e excessivamente vago, passivel de enquadrar uma
infinidade de atos Presidenciais (Cf. BERGER, 1973). De qualquer forma, essa
tipificacdo permaneceu inalterada até hoje e serviu de molde para praticamente todos
os paises que vieram a adotar o impeachment em suas Constituicdes (CHAFETZ,

2010).

Consoante a instancia institucional mais indicada para se julgar o Presidente
por crime politico, acabou prevalecendo a heranca inglesa, que tinha legado essa
responsabilidade a Camara Alta. Um dos maiores defensores dessa alternativa foi
Alexander Hamilton, coautor dos famosos panfletos federalistas (MICHAUT, 1977).
Escrevendo sobre o os poderes judiciarios do Senado (Federalista, LXV e LXVI, 1840),
fez clara referéncia ao impeachment inglés e aos modelos adotados pelos estados
norte-americanos, em especial o de Nova York. Ele destacou que um dos principais
objetivos do impeachment era evitar usurpagoes do Poder Legislativo pelo Executivo
e, em vista disso, sustentou que a melhor maneira de proceder o julgamento do
Presidente era atribuir tal prerrogativa ao Senado. Mas, havia também outras razdes

para a posicao que Hamilton tomou nessa controvertida questdo. Afinal, se a ideia era
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limitar os abusos do Executivo, inclusive sua interferéncia na esfera do Legislativo, por
que nado atribuir ao Judiciario a tarefa de julgar o Presidente? E mais, se o julgamento
fosse realizado pela Suprema Corte, o impeachment ndo estaria mais protegido dos

interesses partidarios?

Hamilton rebate esses pontos com as sequinte ponderacdes. Considerando-
se que caberia ao Superior Tribunal de Justica o julgamento dos crimes comuns
relativos aos mesmos fatos que resultaram no impeachment, se o julgamento politico
do Presidente fosse realizado pelo mesmo Tribunal, haveria duplicidade de
julgamento pela mesma instancia institucional, o que ndo seria justo. Isso porque, a
primeira condenacao implicaria na sequnda, dado o vicio de se julgar a mesma coisa
duas vezes pelo mesmo Tribunal. Além disso, na eventualidade do julgamento do
Presidente ser condenado no primeiro julgamento, ele ndo teria a quem recorrer para
apelar da sentenca. Inversamente, se o julgamento politico ocorresse no Senado e for
cometida alguma violagcdo de direitos ou qualquer tipo de injustica, o Presidente
poderia recorrer ao Tribunal que, em principio, estaria isento dos equivocos que
caracterizaram o primeiro julgamento. E mais, uma condenacdo politica ndo
necessariamente implicaria a condenagao por crime comum, e vice-versa, uma vez
que cada tipo especifico de acusagdo seria processada e julgada por instancias

institucionais diversas e mais apropriadas—a César o que é de César.

Restam outras duas razdes apontadas por Hamilton contra o julgamento
Presidencial pela Corte de Justica. Como seus membros sdo indicados pelo
Presidente, poderia haver nessa relagdo algum tipo de influéncia que contaminaria o
veredito. Mesmo que os juizes ndo tenham cedido as pressoes do Presidente ou que
sequer tais pressoes tenham existido, haveria um clima de desconfianca se a Corte
viesse a absolve-lo. As oposicoes certamente alegariam que a decisdo ndo foi isenta e,
por extensdo, a opinido publica poderia desconfiar de todo o processo. Articulado com
essa situacao, destacou Hamilton, ha o fato de que a Corte é composta por poucos
membros, o que significa que essa instancia seria mais sensivel as pressoes politicas,
seja do Presidente, que afinal foi quem indicou os magistrados para o cargo, seja da
opinido publica, que cada vez mais tenderia a se tornar uma forca politica contra qual

seria dificil resistir. Roger Sherman, um dos mais ativos participantes da Constituinte,

- 65—



e que havia sido um dos signatarios da Declaracdao de Independéncia, apresentou
esses mesmos argumentos nos debates na Convenc¢do; na ocasido, seu colega
constituinte, Gouverneur Morris, um dos responsaveis pela redacao do preambulo da
Constituicao, reforcou a possibilidade de que o numero reduzido de magistrados que
compdem a Suprema Corte pudesse ser um facilitador da corrupgao de alguns de seus

membros, ao contrario do Senado (SIMPSON, 1916).

Agora, uma vez justificada a escolha do Senado para o julgamento do
impeachment, restava a Hamilton mostrar que a influéncia dos interesses partidarios
nao contaminariam sua aplicacdo. Esse problema preocupava os constituintes, como
ficou claro na posicao do representante da Carolina do Sul, Charles Pinckney, que se
opOs com veeméncia a ideia de se atribuir ao Senado a prerrogativa de julgar
processos dessa natureza devido ao potencial de vereditos baseados em interesses
facciosos (MICHAUT, 1977). O proprio Hamilton se preocupava com a possibilidade
dos julgamentos ndo levarem em consideracao as provas, mas sim as disputas
politicas entre os partidos, que contaminariam o procedimento com seus objetivos e
suas paixoes. Ele, porém, apostava no numero e na diversidade como fatores capazes
de mitigar esse problema; ou seja, sendo grande a quantidade de senadores e a
variedade de interesses, haveria algum equilibrio nesse contraponto, de modo que tal
vicio, embora ndo de todo eliminado, pudesse ser amenizado. Ainda assim, para ele,
por se tratar de um julgamento essencialmente politico, é preferivel incumbir o
Senado de tal prerrogativa, mesmo que se corra o risco de haver interferéncia do
partidarismo no julgamento do Presidente; isso porque os eventuais erros dos
senadores poderao ser punidos posteriormente pelas urnas, o que nunca ocorreria no

caso dos magistrados da Suprema Corte.

Perceba-se que essa consideracao, embora ndo de todo muito convincente,
aponta para outra caracteristica inovadora do modelo norte-americano e se tornaria
comum em muitos ordenamentos atuais, isto é, o impeachment é um procedimento
que se separou dos julgamentos de crimes comuns, como tinha sido no modelo inglés.
A partir de entdo, reserva-se o impeachment para crimes politicos, atos cometidos por
agentes publicos que sao considerados indignos para sua permanéncia no cargo. Dai

decorre uma consequéncia imediata —as penas impostas serdo politicas e

— 66—



administrativas, abrangendo desde o afastamento do cargo até a proibicdo de
candidatura a postos eletivos por um dado tempo. Nada evita que o Presidente
condenado por impeachment também seja julgado e condenado por algum crime
comum, vinculado a falha de comportamento que levou a perda do cargo, mas tratar-
se-30 agora de dois processos diferentes, de naturezas diversas, julgados por

instancias distintas e com penas proprias.

Isso, por sua vez, fez o debate se desdobrar em outra questdo. Sendo o
Senado a instancia julgadora do Presidente, quando incumbida de julgar um caso
concreto, essa instancia legislativa deveria permanecer enquanto tal ou deveria se
instituir como uma Corte de impeachment? Se fosse esse o caso, o Senado se veria na
peculiar situacdo de ser um Poder Legislativo que, em determinadas circunstancias,
metamorfoseia-se num quase-Poder Judiciario, uma Corte Especial e de excecdo, é
claro, mas ainda assim uma Corte. A questdao aqui é o paradoxo de se negar que o
Supremo Tribunal julgue o Presidente para que ele seja julgado pelo Senado que, ao
julga-lo, torna-se, ele mesmo, uma Corte de Justica. Se é pra ser assim, por que entao
ndo atribuir de vez essa competéncia ao Poder Judiciario? As razdes para nao conferir
essa responsabilidade a Corte Suprema ja foram expostas e continuavam validas; e a
solucao normativa para esse problema seria ou rechagar a ideia de que o Senado se
transforma numa Corte de Justica quando julga o impeachment, ou defender que ele
se transforma numa Corte de Justica especial para julgar um crime que também é

especial e, por isso, somente ele pode julgar—o crime politico.

Inicialmente, a tentativa foi rechagar a transformag¢do momentanea do
Senado em Corte de Justica. Na ocasidao da Convencao, a palavra "court" foi removida
dos textos legais relativos ao impeachment,** optando-se pela inalterabilidade do
status legislativo do Senado durante os processos de impedimento Presidencial. O
Senador pela Virginia, William Branch Giles, foi quem talvez apresentou as razdes
mais claras dessa escolha constitucional; para ele, o processo de impeachment nao é

criminal, é apenas um inquérito de natureza politica cuja pena é politica para punir

** Exceto na Rule XXIV, onde se diz (SIMPSON, p. 23. 1916): "all process shall be served by the Sergeant-
at-arms of the Senate, unless otherwise ordered by the court".
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algo que nao necessariamente envolve algum crime comum. Por isso, o ator que julga

esse crime politico também deve ser um ator politico.*

Contudo, a pratica do instituto consagrou o entendimento inverso. Em pelos
menos dois impeachments —um deles bem conhecido, o j& mencionado caso
Chase—, a palavra "court" apareceu inUmeras vezes nos discursos dos senadores
quando discutiam a respeito das prerrogativas do Senado nesse tipo de julgamento.
Ademais, outras evidéncias da compreensao de que o Senado atua como uma Corte
nessas ocasioes &, por um lado, a referéncia as palavras "tried", "conviction" e
"judgment", nos artigos que tratam do instituto no Texto Constitucional,*® e, por
outro, o dever de prestar juramento antes do julgamento, um procedimento tipico dos
Tribunais dos Estados Unidos. Posteriormente, a questdo voltou a baila, em 1868,
durante o processo de impedimento do Presidente Andrew Johnson (SIMPSON,
1916). Assim, embora o entendimento de que o Senado funciona como uma Corte em
casos de impeachment ndo conste em textos legais, a frequente referéncia ao termo
indica a consagragao dessa compreensdo.*’ Evidentemente, ndo se trata de afirmar
que o Senado, por outro lado, é um Tribunal; mas sim que, em casos de impeachment,

essa instituicao procede como se um Tribunal fosse.

Indubitavelmente, essas controvérsias e as decisdes tomadas deram a tonica
da evolucao do impeachment quando de sua transposi¢do ao desenho constitucional

norte-americano. O debate sobre os crimes politicos passiveis de impeachment, a

= Simpson (1916, p. 22) traz o registro desse pronunciamento, que diz exatamente o seguinte:
"Impeachment is nothing more than an enquiry, by the two Houses of Congress, whether the office of
any public man might not be better filled by another. (...) Impeachment was not a criminal prosecution;
it was no prosecution at all. (...) A trial and removal of a judge upon impeachment need not imply any
criminality or corruption in him".

*® Conforme os destaques que o préprio Simpson fez do texto constitucional (p.26, ibid): "Judgment in
cases of impeachment shall not extend further than to removal from office. (...) The President shall
have power to grant reprieves and pardons for offenses against the United States, except in cases of
impeachment." (...) "The President (...) shall be removed from office on impeachment for, and
conviction of, treason (...). The trial of all crimes, except in cases of impeachment, shall be by jury (...)."
7 Nas palavras de Simpson (1916, p. 26): "It thus seems clear that neither the attempted formal
exclusion from the rules, nor a fear of "consequences," can remove from the legal mind the legal
concept that the Senate is sitting as a court, whether or not it is called by that name. That concept is
the necessary consequence of our inheritance of impeachments from England, and of the constitutional
provisions above quoted. In England the House of Lords in trying impeachment cases has always been
called the "High Court of Impeachment" and it is difficult to understand why, when we were inheriting
the system, we did not inherit in its essence the thing for which that title stood."
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quem competiria iniciar o processo, a quem caberia a responsabilidade de Presidente,
quais as maiorias exigidas em cada de suas etapas, e assim por diante, levaram a
formatac¢do do modelo de impedimento norte-americano. Em linhas gerais, Hamilton,
Madison, Mason, Franklin e outros constituintes contribuiram para delinear esse
modelo cujas principais caracteristicas ainda se mantém em vigor nos EUA, e que

acabou sendo replicado, com adaptagoes evolutivas, em diversas outras nagoes.

Basicamente, o modelo norte-americano de impeachment estabeleceu que a
acusacao deve ser promovida pela Casa dos Representantes [Camara Baixa] e que o
julgamento deve ser realizado pelo Senado [Camara Alta], de modo similar ao modelo
inglés originario. Mas, no modelo dos Estados Unidos, o Judiciario ndo ficou
totalmente excluido do processo, pois foi-lhe dada a prerrogativa de ser o supervisor
das garantias processuais. Essa participagdo indireta foi assegurada pela incumbéncia
de presidir o julgamento do impeachment, funcao incumbida ao Presidente do
Superior Tribunal de Justica. Temos aqui, portanto, quatro novas caracteristicas
evolutivas no impeachment norte-americano: (1) a inclusdo do Chefe-de-Estado no rol
dos altos funcionarios publicos sujeitos ao impedimento, (2) a participacao indireta do
Judiciario como supervisor processual, (3) a circunscricdo do instituto a crimes
exclusivamente politicos e (4) a tipificacgdo mais ampla dos crimes de

responsabilidade.

4. O Impeachment na Franca

A adocao do instrumento do impeachment na Franga merece ateng¢ao
pormenorizada porque a variagdo introduzida em seu modelo estabeleceu uma nova
matriz para esse instituto. Essa matriz é especialmente relevante porque, embora a
Franca seja um pais semipresidencialista, seu modelo de impeachment serviria de
inspiracdo para as Constituicoes adotadas, principalmente, por suas ex-colOnias
africanas, inclusive aquelas que se tornaram presidencialistas. Em realidade, seu
modelo viria a ser utilizado na maioria dos paises presidencialistas e

semipresidencialistas do contexto contemporaneo.
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Essencialmente, a inovacao introduzida pelos franceses consiste na previsdao
de uma Corte Especial para apreciar o pedido de impeachment que chega do
Parlamento. Esse Tribunal é constituido por parlamentares, mas ainda assim é um
Tribunal. Chamado de Haute Cour, ele é composto por onze Deputados e onze
Senadores, cuja escolha, pelos proprios pares, deve respeitar a proporcionalidade
partidaria das respectivas Casas Legislativas. Portanto, ao contrario da tradi¢ao norte-
americana, um numero pequeno de atores julgam o Presidente; e mais, trata-se de
uma Corte derivada do Senado. Isso faz com que a Camara Alta seja, ao mesmo
tempo, uma Casa Legislativa e uma Corte de Justica, mas ndo simultaneamente,
enquanto uma Unica instituicdo, mas sim como instituicdes separadas. Essa &, sem

duvida, uma situagao especial.

Entretanto, o modelo francés nem sempre teve essas caracteristicas. Na
verdade, a origem de uma instituicdo como uma Corte de Justica Politica data de
muito tempo e remonta ao antigo direito germanico, cuja doutrina indicava que os
crimes que interessavam a seguranca do Estado devem ser julgados por uma
Assembleia popular e que cabia aos condenados a pena capital. Esse sistema de
justica, ndo obstante, evoluiu um pouco a sua maneira na Franga. No reinado de
Clovis,?® foi preservada a tradicao de reunir os fiéis em margo, porém, o numero de
francos era tao baixo, comparado com o de gauleses, que, para preservar seu carater
nacional, os Reis tinham que se limitar a convocar os notaveis da realeza, que eram de

origem germanica. Nas palavras de Lair (1889, p.41):

La Cour du palais réalisait ainsi une sorte de conciliation du droit populaire et du
droit royal. L'élément national y était représente par l'assistance des grands du
royaume et des fidéles: ils y tenaient la place du people. C'était une application
plus restreinte, sans doute, mais c'était encore une application du droit national.
Quand il ne pouvait ou ne voulait réunir la nation entiére, ler oi ne croyait pas du
moins devoir complétement s'isoler d'elle: m chose grave, il ne faisait ouvre de
législation ou de justice qu'avec le concours d'une sorte de représentation du
people.

8 o . . . . . . ] .
** Cldvis | foi considerado o primeiro rei da Franca a reunir os varios reinos francos (SILVA, 2010).



A Cour du palais era presidida pelo Monarca, e tanto Carlos Magno como
Louis le Déboinnaire atuaram como Reis juizes. Originalmente, a estrutura dessa
Corte nao comportava uma hierarquia, mas pouco a pouco ela evoluiu para uma Corte
de Apelagao, embora também fosse um tribunal politico de exce¢ao (LAIR, 1889). Eis
aqui o embrido da atual corte francesa para o julgamento de impeachment. Como a
competéncia para o julgamento de crimes ndo foi definida de inicio, com o tempo, o
Tribunal do Rei foi abarcando desde crimes comuns sujeitos a pena capital até
atentados politicos, atos que antes competia a Assembleia Nacional julgar. Dessa
maneira, a Corte do Rei passou a lidar com crimes de alta traicao, rebelides, sedicao, e
assim por diante. Em outras palavras, essa Corte absorveu todos os tipos de delito aos

quais futuramente caberiam processos de impeachment.

A partir do século Xlll, a Corte sofreu uma relevante transformagdo, em
virtude da consolidacdo do Poder Real, e desde entdo o Rei se absteve dos
julgamentos —nesse periodo, entre 1360 e 1420, a Franca também operava,
gradualmente, a substituicdo da Justica Feudal pela Justica Real (LAIR, 1889). A
medida que o Poder Real se consolidava, o Poder Judiciario também se modificava
profundamente, inclusive em decorréncia de uma delegacdao tacita da
responsabilidade de julgar tais crimes que, depois de ter criado esse fato e
estabelecido o costume, acabou sendo reconhecido legalmente pela ordonnance, de
1302, que dava a Corte Real uma jurisdicdo independente aos olhos da Lei. Todavia, a
despeito do afastamento do Rei, em determinados casos considerados graves,
instalavam-se comissoes julgadores excepcionais. Essa pratica continha o propdsito
de perseguir inimigos, a mando do Monarca. Sintomaticamente, a partir do século
XIV, essas comissdes se multiplicaram para abranger todas as matérias consideradas
graves, especialmente as de teor politico. De fato, elas se tornaram armas de
repressdo poderosas nas maos da Realeza, que cometeu incontaveis arbitrios,

aplicando penas desde o confisco de bens a execu¢do dos condenados.

No reinado de Henri IV, porém, ja no século XVII, quando, sob a influéncia de
ideias liberais, a legalidade foi em geral respeitada, abriu-se a oportunidade para um
adensamento dos protestos contra os abusos dessas comissdes, inclusive com

pedidos para a abolicdo de jurisdicbes excepcionais. Em 1614 pela primeira vez,



tentou-se converter a representacao nacional francesa em Tribunal de Justica, ou pelo
menos uma comissao judicial oriunda da representacao. Lembremo-nos de que, nas
primeiras dinastias francesas, predominava a concepcao de que a Assembleia residia
no préprio Principe e, com isso, a justica politica do antigo regime se resumia ao
arbitrio. Mas, na ocasido, a criagdo desse Tribunal de Excecdo foi repelida pelos
Estados Gerais (LAIR, 1889). Ao invés disso, Richeleu estabeleceu o principio absoluto
do Rei nessas comissdes.*? Ou seja, "les lois et forme de la justice, résidant comme en
leur source en la personne du Roi, il les peut changer et en dispenser comme il lui plait"
(MICHAU apud LAIR, 1889, p. 104,). Como era de se esperar, esse tipo de principio

avalizou toda a arbitrariedade costumeira.

Os julgamentos entdo nao eram mais do que uma forma de vinganca
formalizada e sangrenta. A composicao da comissdo ja era um indicativo desse
proposito —favorecidos pelo Rei e notérios inimigos dos acusados preenchiam todas
as suas vagas. Ndo a toa, diante de tantas iniquidades flagrantes, esse periodo do
absolutismo acendeu aos poucos a chama que levaria a ebulicdo revolucionaria de
1789. O casos de atrocidades foram incontaveis e eram por si s6 um evidente apelo a

separagao dos Poderes como um imperativo civilizatorio (LAIR, 1889).

Apos a grande revolucdo, as comissdes judiciarias foram suprimidas, mas, por
outro lado, de maneira contraditdria, propugnou-se a criacdo de uma jurisdicao
excepcional para o julgamento de delitos cometidos por Ministros e também de
crimes de Estado, mesmo que ainda ndo houvesse a previsao da responsabilizacao do
Chefe-de-Estado, algo que so6 viria a ser instituido em 1875° —registros desse
periodo, "les cahiers de 1789", indicam esse fato. De todos os modos, a ideia de um

Tribunal Excepcional restrito aos crimes politicos, como hoje existe na Franga e em

*> Como observa Lair (1889, p. 107): “Ce fut entre les mains de Richelieu que la commission judiciaire
devint, par excellence, I'arme sanglante des vengeances politiques, et, suivant le mot que M. Henri
Martin ne peut retenir "une véritable machine a condamnation". La premiére commission judiciaire qu'il
institua fut la chambre criminelle, créé a Nantes en 1626 pour le jugement de Chalais et de ses
complices. Le jour méme ouU Richelieu bénissait, a Nantes, le mariage de Gaston d'Orléans,
dénonciateur de Charlais, le Parlement de Rennes enregistrait les lettres patentes établissant la
chambre de justice. Le procés fut vidé en huit jours: l'interrogatoire, l'instruction, tout fut secret;
naturellement, la condamnation fut capitale."

** Informagao obtida junto ao portal do Senado da Franca. Disponivel em:
<https://www.senat.fr/fevenement/archives/D4o/hist1. html> Acesso em 10 de agosto de 2018.
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grande parte de suas ex-colOnias, teve sua origem nesse periodo revolucionario. O
proprio impeachment se tornou possivel a partir da Constituicao de 1875, e seu modelo
foi desenhado de modo que, semelhante ao caso inglés, qualquer cidaddo poderia ser
alvo desse tipo de processo e estaria sujeito a penas administrativas, civis e até
criminais (RICCITELLI, 2006). Portanto, o impeachment nao estava apenas adstrito aos

ocupantes dos cargos de Presidente e de Ministro de Estado.

Procedimentalmente, o modelo francés de 1875 se aproximava do norte-
americano, pois atribuia a Camara Baixa a responsabilidade pela apresentacdo da
denuncia perante o Senado.> Foi somente em 1946 que a Franga instituiu a chamada
Haute Cour de Justice (DUVERGER, 1962) como uma Corte Especial, composta por
Deputados e Senadores, com a incumbéncia de julgar o Presidente por crime politico.

Esse mesmo modelo foi mantido na Constituicdo de 1958.

De certa maneira, pode-se dizer que o atual modelo francés é um misto do
que foi adotado em 1875 com os anteriores. Antes de 1875, como vimos, a Franca
adotava uma estrutura processual que instituia um Tribunal com a finalidade estrita
de julgar crimes politicos; era uma espécie de Corte Especial. Esse Tribunal era
composto por magistrados de Cortes Superiores e jurados nomeados de diversas
maneiras.>* A partir da Constituicdo de 1946, a Haute-Cour de Justice deixou de ser
constituida no Senado para a ser uma Corte formada por membros tanto da
Assembleia como do Senado; essa Constituicao ainda previa que juizes da Suprema
Corte também deviam compor a Haute-Cour de Justice. A Constituicao de 1958, por
sua vez, voltou a restringir a composi¢ao aos membros do Parlamento (ROUGEAUX,

1978). Com a reforma constitucional de 2007, a Haute-Cour de Justice passou a ser

3 Conforme o Art. 9 da Constituicdo de 1875: "Le Sénat peut étre constitué en Cour de justice pour
juger, soit le Président de la République, soit les ministres, et pour connafitre des attentats commis
contre la sOreté de I'Etat." Disponivel em <https://www.conseil-constitutionnel.fr/les-constitutions-dans-
[-histoire/constitution-de-1875-iiie-republique>. Acesso em 20.10.2018.

3 Sobre isso, Esmein (1896, p. 793-4) diz o seguinte: “(...) la Haute-Cour de Justice forme un corp
judiciaire particulier, qui n'a que cette fonction a remplir. Elle est alors géneralment composée de
magistrats, choisi a I'avance dans le rangs supérieurs de la magistrature, et de hauts-jurés désignés de
diverses facons. C'est d'aprés ce type qu'ont été constituées les Haute-Cours de justice en France sous
le Constitutions de 1791, de I'an lll, de I'an VIII, de 1848, de 1852 et de 1870. Les magistrats de la Haute-
Cour étaint pris alors parmi les membres de la Cour de cassation; les hauts-jurés ont été d'abord élus
(1791 et na lll) par les electeurs des départements; d'aprés la Constitution de I'an VIII (art.73) , ils devaint
étre pris << sur la liste nationale >>; d'aprés la Constitution de 1848 (art.g3) et celles de 1852 et de 1870,
ils devaient étres pris parmi les conseillers généraux des départements."



https://www.conseil-constitutionnel.fr/les-constitutions-dans-l-histoire/constitution-de-1875-iiie-republique
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chamada apenas de Haute Cour e também ganhou competéncia para apurar eventual
responsabilidade penal, diferentemente da tradicao estadunidense. Tal possibilidade,
obviamente, é aplicavel quando, em eventual ato de traicdo cometido pelo Presidente

também se identificar o cometimento de algum crime comum (VEDEL, 1959-1960).

Entretanto, no cotidiano politico da Franca, o impeachment ndao ganhou o
mesmo relevo que veio a ter nos paises presidencialistas. Por ser semipresidencialista,
o Chefe-de-Governo é o Primeiro-Ministro, que esta sujeito a mogao de desconfianca.
N3o obstante, ndo se pode desconsiderar que o Presidente francés detém poderes
consideraveis, além de ser atuante na politica internacional. Por isso, normalmente, a
imprensa acompanha muito mais o dia-a-dia do Presidente do que o do Primeiro-
Ministro. Porém, as crises politicas geralmente encontram uma solu¢ao mais rapida e
menos traumatica do que o impeachment, na medida em que o Primeiro-Ministro é
também uma valvula de escape para o Presidente na sua relagdo com o Parlamento.
Além disso, até a reforma de 2007 e a regulamentacdo implementada em 2014, 0
Presidente francés estava protegido contra processos de impeachment porque a
tipificacdo dos crimes politicos era restrita a traicdo. Com a mudancga, os crimes
sujeitos a impedimento agora englobam o descumprimento dos deveres associados
ao cargo, o que chegou a estimular um pedido de impeachment contra Francois

Hollande, em 2016, rejeitado na votacdo da Camara Baixa.

Portanto, o modelo francés de impeachment evoluiu de um modo relevante
porque estabeleceu uma matriz para o procedimento. Essa matriz, por sua vez,
encontrou em outros paises um ambiente institucional propicio ao desenvolvimento
de uma variabilidades repleta de inova¢des, mas que, ndo obstante, mantém como
caracteristica central um ponto em comum que remete ao impeachment francés: a
participacdo direta de uma Corte de Justica. Como veremos na analise dos casos, e em
conformidade com o que foi observado na Introducao desta tese, a participagdo direta
do Judiciario evoluiu de modo a resultar em duas modalidades: ele pode atuar como
um filtro do processo de acusacdao, um gatekeeper que avalia os fundamentos do
processo e que pode faze-lo cessar antes de ir a julgamento seja no Senado, na
Assembleia Nacional ou na Corte Suprema; e também pode atuar como a instancia

que julga o Presidente. Em alguns paises, o Judiciario exerce essas duas fungoes.



Assim, podemos dizer que, desde sua origem na Inglaterra, o impeachment
evoluiu para o modelo norte-americano. Este, por sua vez, serviu de inspiragao para o
modelo francés, mas ocorreu ali uma adaptagao evolutiva e esse instrumento ganhou
uma particularidade tao distintiva que, na pratica, tratou-se da formacao de outra
matriz que influenciaria os modelos de impeachment de outros paises. Entdo, o
impeachment tem duas matrizes: a norte-americana e a francesa. Essas matrizes por
sua vez, deram ensejo a evolugdo de outros modelos de impeachment cujas
ramificagdes ainda estdo ligadas as raizes, mas que resultaram em folhas de cores e
formatos variados. Constataremos isso na analise comparada dos casos e na
identificacdo dos dezoito modelos de impeachment em operacao nos atuais paises

presidencialistas e semipresidencialistas.



2

Os Modelos de Impeachment
nas Americas e na Europa

Este capitulo analisa, comparativamente, os modelos de impeachment utilizados
nos paises presidencialistas e semipresidencialistas da América e da Europa.
Conforme indicado anteriormente, os dois objetivos centrais sdo: (1) catalogar a
variabilidade de modelos adotados e (2) identificar a possivel existéncia de padroes
gerais. Com relacao aos paises analisados, dos trés que integram a América do Norte,
dois deles, Estados Unidos e México, adotam o presidencialismo com previsdao de
impedimento do Presidente — o Canada é parlamentarista e, por isso foi excluido do
estudo. Na América Central, ha dezenove paises, sendo sete deles presidencialistas
com Constituicdes liberal-democraticas que preveem o impeachment Presidencial
[Costa Rica, El Salvador, Guatemala, Haiti, Honduras, Panama e Republica
Dominicana] e, por isso, sdo analisados. Em Cuba, que é um regime de partido Unico e
que nado realiza eleicdo direta para o cargo de Chefe-de-Estado, também nao ha
previsao de impeachment. O mesmo ocorre no caso da Nicaragua que, no Artigo 149
de sua Constituicao, prevé apenas dois casos de interrup¢cao do mandato presidencial:
por renuncia ou por incapacitacao permanente do Presidente, cuja decisdo dependera
da aprovacao de 2/3 dos votos dos deputados. Ainda assim, ndao é dada qualquer

indicagcao sobre o que consistiria tal incapacitacgao.

No que se refere a América do Sul, ha 12 paises,® com predominio do

presidencialismo; porém, analiso apenas Argentina, Bolivia, Brasil, Chile, Colombia,

3 Também hé trés territérios ou departamentos ultramarinos —as Ilhas Gedrgia do Sul e Sandwich do
Sul, assim como as Falklands, sdo possessdes do Reino Unido, e a Guiana Francesa, da Franca.
Obviamente, esses casos ndo sdo considerados na analise.
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Equador, Paraguai, Peru e Uruguai. Na Venezuela, embora a forma de governo seja
presidencialista, ndo ha previsdo de impedimento do Presidente — de acordo com sua
Constitui¢do,** a remogdo por mogao de censura, pode ocorrer mediante a aprovacao
de trés quintos dos Deputados, estando sujeitos a mog¢ao apenas os ocupantes do
cargo de Vice-Presidente ou Ministros. O Suriname é outro pais que ndo conta com
previsao de impeachment e a razdo disso talvez resida no fato de o Presidente ser
eleito de forma indireta por 2/3 dos membros da Assembleia Nacional.®® A Guiana
também foi excluida da analise, pois sua estrutura semipresidencialista tem
caracteristicas institucionais que a aproximam mais do parlamentarismo.36 Portanto,
embora guarde semelhancas com o instrumento do impeachment, as poucas
atribuicbes do Presidente e o escudo que lhe é oferecido pelo Primeiro-Ministro
descaracterizam esse procedimento como um impedimento. Ocorre que a Guiana tem
uma estrutura politica que mescla sua heranca de antigo membro da Commonwealth
com o sistema presidencialista; o pais foi a Guiana Inglesa desde 1831 até 1966,
quando se tornou independente, mas se manteve como um membro da
Commonwealth. Somente em 1970 a Guiana se tornou uma Republica e sua estrutura

juridica e sua logica governativa mantiveram resquicios da estrutura parlamentarista.

3% Conforme a Constituicdo Venezuelana, Art. 187: "It shall be the function of the National Assembly:
(...) 20. To vote resolutions of censure against the Executive Vice President and Ministers. A censure
motion shall be debated only two days after being submitted to the Assembly, which shall have the
power to decide by a three fifths vote that the censure shall include the removal from office of the
Executive Vice- President or the Minister concerned”.

% Conforme dispde a Constituicdo do Suriname, em seu Art. 83.3: “A majority of at least 2/3 of the
constitutional number of members of the National Assembly shall be required for decisions concerning:
(...) . The election of the President". Deve ser observado, entretanto, que o Artigo 9o, item 2, de sua
Constituicdo, chega a prever que o Presidente responde diretamente a Assembleia Nacional. O Artigo
98, item a, estabelece que o Vice-Presidente deve assumir o cargo de Chefe-de-Governo quando o
Presidente for declarado inadequado ao exercicio do mandato. Ainda, no Artigo 140, ha indicacbes de
que todos os que detém cargos publicos estdo sujeitos ao julgamento pela Suprema Corte e, no caso do
Presidente, isso deve se dar mediante solicitacdo da Assembleia Geral e pela acdo direta do
Procurador-Geral. Mas tudo é muito vago e ndo ha mencgdo expressa ao instrumento do impeachment.
* Seu Presidente, eleito pelo Legislativo, tem as prerrogativas de indicar o Primeiro-Ministro e de
dissolver o Parlamento para eleicbes antecipadas, sem que exista a contrapartida da destituicdo do
Presidente pelos parlamentares por meio de alguma forma de mocédo de desconfianca. O Presidente so
pode ser removido por incapacitagdo mental ou grave violagdo constitucional, conforme indicado no
Artigo 180 de sua Constituicdo —deve ser, para tanto, encaminhada a Presidéncia do Legislativo uma
moc¢do assinada por pelo menos metade dos membros da Casa contento acusagdo de violacdo
constitucional ou de grave conduta por parte do Presidente, com as devidas fundamentagdes. Forma-
se entdo um Tribunal de Investigacdo, composto por trés membros indicados pelo Chanceler, os quais
devem ser magistrados. Esse Tribunal dard um parecer sobre a admissibilidade da acusagdo e, em caso
de sua aceitacdo, a Assembleia Nacional podera aprovar a mogao de condenagdo do Presidente desde
que seja obtida maioria de 2/3 dos votos.



Quanto aos paises da Europa, poucos adotam o presidencialismo ou o
semipresidencialismo com previsao de impeachment. Por isso, serao objeto de analise
apenas Bielorrussia, Chipre, Franga, Lituania, Portugal, Roménia, Russia e Ucrania. A
Russia se localiza no Norte da Eurasia, mas foi incluida aqui no grupo dos paises
europeus devido a sua relevancia na politica da regido. Varios paises da
Commonwealth também foram excluidos devido ao fato de serem parlamentaristas e
sem previsdao de impeachment [Antigua e Barbuda, Bahamas, Barbados, Belize,
Dominica, Granada, Jamaica, Santa Lucia, Sao Cristovao e Nevis, Sao Vicente e

Granadinas e Trinidad e Tobago].

1. O Impeachment nas Américas do Norte e Central

Como ja discutido anteriormente, o modelo de impeachment adotado pelos
Estados Unidos converteu-se na matriz que inspirou e influenciou as demais
republicas presidencialistas ou semipresidencialistas. De fato, ndo sdo poucas as
Constituicoes a adotarem, sendao o mesmo modelo, uma forma semelhante. Desde
sua promulgacdo, os Estados Unidos nunca alteraram o dispositivo institucional do
impeachment. O tema é tratado logo no Primeiro Artigo, Secdo 2.¥ Seguindo a
mesma légica do modelo inglés, a Camara dos Representantes tem a prerrogativa de
afastar o Presidente — o que configura propriamente o impeachment, que é um
afastamento — para o posterior julgamento de sua culpabilidade pelo Senado, cuja
sessdo deve ser presidida pelo Chefe da Suprema Corte. A condenacao depende do
voto qualificado de 2/3 dos presentes® e a pena corresponde a remocéo do cargo e &
inadmissibilidade para a ocupacao de novas fungdes publicas, sejam honorificas ou

remuneradas.®® As demais san¢des cabiveis competem a analise judicial.

¥ Conforme Artigo |, Secdo 2: "The House of Representatives shall choose their Speaker and other
Officers; and shall have the sole Power of Impeachment".

¥ Conforme Artigo I, Secdo 3: "The Senate shall have the sole Power to try all Impeachments. When
sitting for that Purpose, they shall be on Oath or Affirmation. When the President of the United States
is tried, the Chief Justice shall preside: And no Person shall be convicted without the Concurrence of
two thirds of the Members present".

3 Conforme Artigo |, Secdo 3: "Judgment in Cases of Impeachment shall not extend further than to
removal from Office, and disqualification to hold and enjoy any Office of honor, Trust or Profit under
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Ainda na América do Norte, sobra o México como o outro pais que prevé a
aplicacdo do impeachment — vale relembrar que o Canada é parlamentarista. A
Constituicdo mexicana trata do instrumento do impeachment no Titulo 4, do seu
Artigo 110.*° Segundo suas diretrizes, diversos funcionarios estdo sujeitos ao
impedimento, como Senadores, Deputados e membros da Suprema Corte, entre
outros. Sua aplicagao é prevista para casos de séria infracao a Constituicao e as leis
federais derivadas, assim como para casos de malversacao do uso de recursos ou
fundos publicos. A pena inclui desde a remocao do cargo a desqualificagdao para
ocupar novas fungdes publicas. O procedimento se inicia na Casa dos Representantes,
onde, depois de ouvido o acusado, a maioria absoluta de seus membros pode declarar
o impeachment. Se isso ocorrer, o caso deve ser submetido a palavra final do Senado,

responsavel pelo julgamento da culpa, que dependera do voto de 2/3 da Casa.

Em relagdo a América Central, do total de vinte paises, seis sao

presidencialistas — Costa Rica,** El Salvador,** Guatemala,** Honduras,** Panama* e

the United States: but the Party convicted shall nevertheless be liable and subject to Indictment, Trial,
Judgment and Punishment, according to Law".

% Conforme a Constituicdo Mexicana, Art. 110: “The following civil servants may be impeached:
members of the Senate, members of the House of Representatives, Justices of the Supreme Court of
Justice, Councilors of the Federal Judicial Council, Secretaries of State, members of the Federal
District's Assembly of Representatives, the Head of the Federal District Government, the Attorney
General of the Nation, the Attorney General of the Federal District, the circuit magistrates, district
judges, magistrates and judges of ordinary courts in the Federal District, Councilors of the Federal
District’s Judicial Council, the President of the Electoral Council, Electoral Councilors and the Executive
Secretary of the National Electoral Institute, magistrates of the Electoral Court, the members of the
constitutional autonomous organs, and the general managers of the decentralized agencies,
semipublic companies, associations assimilated by semipublic companies and public trusts. Governors,
local representatives, magistrates of the local superior courts and the members of the local judicial
councils, as well as the members of the local agencies that the local constitutions and the Federal
District Charter grants autonomy; they may only be impeached in reason of: a) serious infringement of
this Constitution and the federal laws derived from it, b) mishandling federal funds and resources.
However, the ruling shall be only declarative and shall be notified to the state legislature in order to
implement the pertinent proceeding. Penalties for public servants shall be: dismissal from office and
disqualification to perform any public function, job, position or assignment in the public service. The
procedure shall be as follows: the House of Representatives shall substantiate the case, shall hear the
accused and the absolute majority of the members of the House shall declare the impeachment. Then
the House of Representatives shall submit the impeachment to the Senate. The Senate shall carry out
the necessary proceedings and shall hear the accused. The Senate then shall become jury and shall
impose the appropriate penalty by the vote of the two-thirds of the members present. Rulings
pronounced by the House of Representatives and the Senate are irrefutable.”

# Art. 121, 9 e 10 da Constituicdo da Costa Rica.

** Art.236 da Constituicdo de El Salvador.

 Art. 165, alinea "h", da Constituicdo da Guatemala.

 Art. 234 da Constituicdo de Honduras.



Republica Dominicana —*¢ e um é semipresidencialista— Haiti.*” Exceto a RepUblica
Dominicana e o Haiti, todos eles sao unicamerais e, sem excecao, todos adotam o
impeachment.*® O Quadro 5 apresenta os dados comparativos sobre o dispositivo
constitucional do impeachment nesses paises, considerando-se as variaveis do modelo
de analise adotado neste estudo: pais, ano da Constituicdo, instituicdo competente
para acolher o processo de impeachment, instituicdo competente para julgar o
processo e as votacoes exigidas para a aceitagao do processo e a condenacgao. Tais

variaveis serao as mesmas dos quadros seguintes.

Como se pode perceber, a RepUblica Dominicana, Unico pais presidencialista
bicameral da regido, adotou um modelo bastante semelhante ao dos Estados Unidos.
A singular diferenca diz respeito a vota¢do exigida na Camara Baixa para se levar o
julgamento do impeachment ao Senado — na Republica Dominicana, a exigéncia é
maior, de 3/4, contra os 2/3 dos EUA. De resto, os procedimentos adotados para o
impeachment nos demais paises América Central sdo diversos comparativamente ao
modelo norte-americano. Alids, o proprio fato de a maioria dos paises da regido ser
unicameral ja indica que ali esse dispositivo evoluiu de maneira distinta. Um indicador
disso é a participagdo direta do Judiciario no processo —na Costa Rica e em El
Salvador, sua atuagdo é decisiva, fazendo as vezes da Camara Alta de paises

bicamerais.

* Art. 160 e 191 da Constituicdo do Panama.

% Art. 83, nUmero 1, e Art. 80, nUmero 1, da Constituicdo da Republica Dominicana.

“ Art. 186 e 188-1, da Constituicdo do Haiti.

“® Embora sua Constituicdo contemple o impeachment, como ja indicado, a Dominica é parlamentarista,
o que a levou a ser excluida do estudo.
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Quadro
Dados Comparativos do Processo de Impeachment em Paises das Américas do Norte e Central

, Ano da Estrutura Instancia de Maioria Exigida Instancia de Maioria Exigida p/ Judiciario
Pais e . . - . ~
Constituicao legislativa Aceitacdo p/ Aceite Julgamento Condenagao Gatekeeper
Estados Unidos Casa dos
. o Bi I N3
[Presidencialismo] 1789 icamera Representantes** 241 Senado 2/3 ao
México Casa dos
. e Bi I N3
[Presidencialismo] 1917 icamera Representantes** 241 Senado 2/3 ao
Costa Rica . Assembleia Suprema Corte % <
[Presidencialismo] 1949 Unicameral Nacional** 213 de Justica NE Nao
El Salvador . Assembleia Suprema Corte % <
[Presidencialismo] 1983 Unicameral Nacional** 2+ de Justica NE Nao
Guatemala 198 Unicameral Congresso** 2/ Poder Judiciario NE* Nao
[Presidencialismo] 995 9 3
Haiti 108 Bicameral Cémara dos N Senado [Haute N N3o
[Presidencialismo] 9¢7 Deputados 3 Cour de Justice] 3
Honduras 1982 Unicameral Congresso** / Congresso** / Nao
[Presidencialismo] 9 9 3/4 9 3/4
Panama Assembleia Assembleia
. % % -
[Presidencialismo] 1972 Unicameral Nacional** NE Nacional** NE Nao
Rep. Domini a -
ep- Dominicana 2015 Bicameral Camara dos 3/4 Senado 2/3 Nao

[Presidencialismo]

Deputados

Fonte: Constitui¢des dos Paises Indicados.

Nota Explicativa: * NE é ndo-especificado. Presume-se, porém, que se trata de maioria simples nos casos de julgamento pelo Poder Judiciario, uma vez que é praxe esse critério em suas decisdes, até mesmo
sobre o controle de constitucionalidade. No entanto, a opgdo aqui foi ndo indicar uma informagao que nao estivesse explicitada nos dispositivos constitucionais. No caso do Panama, a aceitagdo da denuncia
pela Assembleia Nacional ndo é especificada, mas também é presumivel que siga pelo menos a maioria simples. Da mesma forma, a op¢do foi ndo indicar a maioria exigida em decorréncia da auséncia de
especificagdes constitucionais claras quanto a esse critério. ** Casa dos Representantes e Cdmara dos Deputados sdo equivalentes, assim como Congresso e Assembleia Nacional.
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Outro ponto a ser destacado é que apenas as constituicdes de Honduras,
Haiti e Republica Dominicana detalham expressamente o procedimento,
determinando a votacdo necessaria para o acolhimento da acusagdo e para a
condenagao. No caso do Haiti, um desenho constitucional semipresidencialista e
bicameral, o processo de impeachment assemelha-se mais ao modelo francés de 1845,
pois, para o julgamento do Presidente, institui-se uma Haute Cour de Justice*® —esta é
uma corte especial que ndo corresponde exatamente a um drgao do Judiciario,
embora, em alguns paises, ela possa contar com membros daquele Poder. Composta
por Senadores, quando instalada, a Haute Cour de Justice haitiana é assistida pelo
Presidente e o Vice-Presidente do Supremo Tribunal do pais. Desse modo, enquanto a
aceitacdo do pedido de impeachment é da al¢ada da Camara dos Deputados, o
julgamento do processo é wuma incumbéncia do Senado, transformado
momentaneamente em uma Alta Corte. Com efeito, o Haiti é o Unico pais das
américas a adotar esse arranjo institucional que investe o Senado de funcdes
jurisdicionais excepcionais, a fim de dar-lhe autoridade para julgar os casos de

impeachment.

El Salvador também delega o julgamento do impeachment ao Judiciario, mas
tem suas particularidades. A constituicdo salvadorenha ndo especifica a maioria
necessaria de votos para o acolhimento da acusagao, apenas determina que qualquer
decisdo da Assembleia Nacional deve ser tomada por maioria.>® Por isso, podemos
inferir que a aceitacdo da acusagdo contra o Presidente deve se basear no voto de
maioria simples. O procedimento adotado para a tramitagdo do processo estabelece
que compete a Assembleia verificar os fundamentos da acusacdo e, no caso de
considera-los consistentes, forma-se na propria Assembleia uma Camara de Segunda

Instancia, responsavel pela decisdo a respeito da aceitacdo do impeachment.

9 Conforme a constituicao haitiana: "Article. 185. The Senate may constitute itself as a High Court of
Justice. The proceedings of this Court are presided over by the President of the Senate, assisted by the
President and Vice President of the Supreme Court as Vice President and Secretary, respectively,
except where the Justices of the Supreme Court and officers of the public Prosecutor’s Office assigned
to that court are involved in the accusation, in which case, the Senators, one of whom shall be
designated by the accused, and the Senators so appointed shall not be entitled to vote".

% Art. 123: "La mayoria de los membros de la Asamblea sera suficiente para deliberar. Para tomar
resolucion se requerird por lo menos el voto favorable de la mitad mas uno de los Diputados electos,
salvo los casos en que conforme a esta Constitucion se requiere una mayoria distinta”.
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Condenando ou nao a parte acusada, essa Camara deve submeter o caso a Suprema
Corte —na hipotese de absolvicao, apenas uma divisdo da Suprema Corte julga; em

caso de condenagao, o processo competira a Corte como um todo.>*

A constituicdo da Guatemala adota um procedimento um pouco mais
complexo e, de certo modo, invertido ao de El Salvador. Naquele pais, o regramento
do juicio politico é dado pela Ley en Materia de Antejuicio, Decreto NUmero 85/2002.
Essa Lei prevé a formacao de uma comissdo, composta por cinco deputados (Comision
Pesquisadora)* para andlise do pedido de antejuicio, ndo cabendo-lhe, contudo,
apurar a culpabilidade, mas apenas avaliar se ha indicios ou nao de crime. Apds isso, o
pedido passa ao Pleno do Congresso para a analise. Somente entdo pode ser
declarado o antejuicio, desde que conte com 2/3 dos votos dos parlamentares. Em seu
Artigo 17, essa mesma Lei determina que, declarado o antejuicio do Presidente, o
processo deve ser remetido a Suprema Corte que, depois disso, deve encaminha-lo ao

Tribunal competente.>

Com efeito, a participagdo do Judiciario, tanto na apuracao dos indicios de
crime constantes na denuncia de abertura do impeachment pelo Poder Legislativo,
como no proprio julgamento, ndo é incomum. Trata-se, grosso modo, de um
procedimento entre a aceitacdo do impeachment e o julgamento, normalmente feito
pelo Senado —ora funciona como uma espécie de filtro dos indicios mencionados na

denuncia, ora como uma comissdo para investigar a propria denuncia. Tal previsdo é

** Conforme a constituicdo salvadorenha: "Art. 236 (...) The Assembly, after hearing an accusing
member and the accused official or special defender, as the case may be, shall declare whether or not
there are grounds for a trial. In the former event, the case shall be sent to the Chamber of Second
Instance specified by law, for a trial in first instance; and in the latter event, the case shall be dropped.
The decisions rendered by the aforementioned Chamber shall be passed upon in second instance by
one of the Divisions of the Supreme Court of Justice, and in cassation by the full court".

52 Conforme o Art. 17 ,"b", do Decreto 85/2002, da Guatemala: "b) En esa misma sesién el Pleno del
Congreso integrard una Comision Pesquisidora, conformada por cinco miembros por sorteo que se
realizara entre todos los diputados, salvo el Presidente de la Congreso. El primer diputado sorteado
serd el Presidente de la comision y el sequndo actuara como Secretario. Los restantes actuaran como
vocales.(...)".

53 Conforme o Art. 17, "k" e "I", do Decreto 85/2002, da Guatemala: "Art.17 (...) k) Agotada en el Pleno la
discusion del informe de la Comision Pesquisidora se procedera a votar. Para declarar con lugar o sin
lugar un antejuicio es necesario el voto en uno u otro sentido de las dos terceras partes del total de
diputados que integran el Congreso; I) Emitida la resolucion que declara con lugar el antejuicio, debera
retornarse el expediente a la Corte Suprema de Justicia al fin que lo turneal tribunal del orden comun
que proceda (...)".
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mais comum em paises da Africa e em algumas republicas da Asia, como veremos
mais adiante. Mas também trata-se, em alguns casos, de investir o Justica do poder de
realizar o julgamento do Presidente quando se adota uma estrutura unicameral.
Portanto, o Judicidrio sempre toma parte nesse processo, variando se isso se da
maneira direta ou indireta. Quando o julgamento do impeachment compete ao
Parlamento, usualmente, a Suprema Corte preside e supervisiona o rito
procedimental, configurando sua atuacdo indireta; ja quando o impeachment é

julgado pela Suprema Corte, sua participacao é direta.

Sendo assim, pode-se dizer que parece existir uma associagao entre a
estrutura legislativa —se bicameral ou unicameral— e o tipo de participacdao do
Judiciario —se direita ou indireta— no julgamento de processos de impeachment.
Obviamente, o quantitativo de paises analisados ainda é pequeno para qualquer
inferéncia mais segura, mas, do ponto de vista ldgico, faz sentido supor que, dado que
o padrao geral dos procedimentos para afastar os presidentes envolve a tomada de
decisdo em duas instancias institucionais distintas, quando se adota uma estrutura
unicameral, é mais provavel que a apreciacao da acusagao contra o Executivo envolva
diretamente tanto o Legislativo como o Judiciario. Honduras e Panama, entretanto,
desviam desse padrao, dado que atribuem aos seus Congressos a prerrogativa de
decidir tanto sobre a aceita¢do do processo como sobre a culpabilidade do Presidente,
configurando a inusitada situacdo de se julgar duas vezes a mesma acusagao numa

mesma arena institucional e pelos mesmos atores.

O Quadro 6 confirma a existéncia desse padrdo. Além desse, deve ser
destacado um segundo padrao, que corresponde aos caminhos sequenciais das duas
etapas do processo de impeachment. Como se pode perceber, em nenhum dos casos a
avaliacdo do cabimento do processo de impeachment compete ao Judiciario; essa
tarefa é sempre uma atribuicdo do Legislativo, variando-se apenas a instancia
designada para tal decisdo, se a Camara Baixa ou se o Congresso. Essa variacdo
dependerd da estrutura legislativa de cada pais —se for bicameral, caberd a Camara
Baixa, se for unicameral, caberd ao Congresso. Esse padrdo, observe-se, ndo é um
formato inevitavel, pois seria possivel a ado¢do de um desenho constitucional que

atribuisse a Suprema Corte a prerrogativa de julgar o cabimento da denuncia
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mediante a constatacdo do cometimento de crime de responsabilidade. Em principio,
esse formato talvez pudesse assequrar a observancia do elemento juridico do

impeachment, potencialmente ameacado pelo seu carater politico.

Quadro 6. Classificacdo dos Paises das Américas do Norte e Central
quanto as Instancias Decisorias e as Maiorias Exigidas nos Processos de Impeachment

Aceitacdo Condenagao
Instancia Decisoria
Costa Rica Honduras
. El Salvador Panama
Congresso ou Assembleia Geral
Honduras
Panama

Estados Unidos
México
Deputados Guatemala
Haiti
Republica Dominicana

Estados Unidos
Senadores México
Republica Dominicana

Costa Rica
Corte Suprema El Salvador
Guatemala
Haiti
Maiorias Exigidas Aceitacao Condenagao*
Estados Unidos
1/2 dos Votos México
El Salvador
Costa Rica Estados Unidos
Guatemala México
2/3 dos Votos
3 Haiti Haiti
Republica Dominicana
3/4 dos Votos Honduras Honduras

Republica Dominicana

Fonte: Constituigdes dos Paises Analisados
* Nota Explicativa: El Salvador, Costa Rica, Panama e Guatemala ndo indicam as maiorias necessarias para a condenagdo, e
Panama ndo indica as maiorias necessarias nem para a aceitagdo e nem para a condenagao.
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O terceiro padrao que se pode depreender do quadro é que, sempre, a
interrup¢ao do mandato presidencial por impedimento depende de dois processos
decisérios sequenciais e que, via de regra, envolve duas instancias institucionais
separadas —vale repetir, com as exce¢des ja mencionadas—, incumbidas de duas
funcdes diferentes. Uma delas, a primeira, decide sobre o cabimento da denuncia, ou
seja, sobre a existéncia de fundamentos para a realizagao do processo de julgamento
do Presidente em decorréncia de algum crime de responsabilidade; a outra, sequnda e
Ultima instancia, é incumbida de julgar a culpa do Presidente e de condena-lo ou
absolve-lo. O quarto padrdo consiste no fato de que em nenhum dos paises o
julgamento da culpabilidade do Presidente cabe a Camara Baixa. Tal decisao é
atribuida ou ao Senado, ou ao Congresso, ou, ainda, a Corte Suprema de Justica—em
paises bicamerais [Estados Unidos, México e Republica Dominicana], a decisdo cabe
ao Senado, nos unicamerais [Costa Rica, El Salvador, Guatemala e Haiti], as Supremas
Cortes, exceto, como vimos, em Honduras e no Panam3, onde a decisdao cabe ao

proprio Congresso.

Em relagdo as maiorias exigidas nas duas etapas do processo de
impeachment, os dados mostram variagoes interessantes. Por um lado, todos os
paises adotam como critério para a condenagao do Presidente a votacdo de maiorias
elevadas. Excluindo-se os paises em que ndo ha a especificagdo do tipo de maioria
exigida para a decisdo de suas Supremas Cortes ou Assembleias [Costa Rica, El
Salvador, Guatemala, Panama], normalmente, exige-se votacao favoravel de 2/3. Em
Honduras, essa maioria é ainda mais elevada —3/4 dos votos. Por outro lado, o
acolhimento do processo de impeachment divide os paises em trés grupos, de acordo
com a maioria exigida. No primeiro grupo, temos paises que impdem menor
dificuldade a abertura do processo, pois exigem votacao favoravel de maioria simples
[Estados Unidos, México e El Salvador]; no segundo grupo, estdo os paises que
dificultam o acolhimento do impeachment, exigindo maioria de 2/3 dos votos [Costa
Rica, Guatemala e Haiti]; e, no terceiro grupo, paises que impuseram um grau
bastante elevado de dificuldade para se dar inicio ao processo, estabelecendo

exigéncia de 3/4 de votos favoraveis [Honduras e Republica Dominicanal.
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Se atribuirmos pontuagdes para o nivel de exigéncia para se iniciar e concluir
um processo de impeachment nesses paises, considerando-se as instancias decisorias
implicadas nesse percurso institucional e as maiorias exigidas, podemos estabelecer,
por pontuacao conferida convencionalmente, um ranking para classificar esses
arranjos de acordo com o grau de dificuldade para esse tipo de interrupcao de
mandato presidencial. Isso é o que pode ser observado no Quadro 7, onde sdo
atribuidos pontos a trés variaveis: (a) o tamanho da maioria exigida, (b) as instancias

decisdrias necessarias e (3) o julgamento pelo Judiciario.

Quadro 7. Variaveis e Pontuacao para o Ranking de Classificacao dos
Paises de Acordo com o Grau de Dificuldade Formal para o Impeachment

Variaveis Pontuacao

(1) Maiorias Exigidas

1/3 [33% dos Votos] o)
1/2+1 [50%+1 dos Votos] 0,5
3/5 [60% dos Votos] 1
2/3[66,66% dos Votos] 1
3/4 [75% dos Votos] 2
4/5 [80% dos Votos 3

(2) Instancias Decisorias

Distintas 1
Unica 0,5

(3) Julgamento Final
Judiciario >
Legislativo 1

(4) Atuagdo Intermedidria do Judicidrio

Funcdo Gatekeeper 1

Quanto as maiorias exigidas, elas podem ser maiorias simples [50%+1],
qualificadas [3/5 e 2/3], superqualificadas [3/4] e prd-consensuais [4/5]. Maiorias
simples pontuam o,5; maiorias qualificadas recebem 1 ponto; maiorias

superqualificadas recebem 2 pontos; maiorias pré-consensuais [4/5] recebem 4
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pontos. No que se refere as instancias decisorias instituidas, quando a decisao envolve
duas instancias institucionais distintas —Senado ou Corte Superior—, os paises
recebem 1 ponto; quando a decisao de acolher a denuncia e de culpar ou inocentar o
Presidente é tomada por uma mesma instancia institucional, os paises pontuam o,5.
Nesse caso, tomo como premissa que decisdes em duas instancias sdo mais dificeis de
serem confirmadas do que quando s3o tomadas em apenas uma instancia,

geralmente envolvendo os mesmos atores.

Em relacao ao julgamento pelo Judiciario, a suposicao é de que, em principio,
evita-se que o processo seja exclusivamente politico, o que traz maior dificuldade ao
impedimento de um Presidente. Num julgamento apenas juridico, configurado o crime
de responsabilidade, nao havera veto politico ao impeachment; do mesmo modo, se o
julgamento fosse somente politico, em casos de ndo haver crime de responsabilidade
claramente identificado, ainda assim o Presidente poderia ser impedido por um
Legislativo majoritariamente oposicionista. Desse modo, o julgamento pelo Judiciario
pode dificultar o impeachment porque devera haver tanto um ambiente politico
propicio como algum crime de responsabilidade comprovado. Por isso, quando o
Poder Judiciario é responsavel pelo julgamento, o pais recebe 2 pontos; quando essa
responsabilidade é do proprio Legislativo, o pais pontua 1. O Judicidrio pode, ainda,
ter uma participacao direta em etapas intermediarias do processo, para juizo de sua
admissibilidade. Nesse caso, ele exerce a funcdo de gatekeeper e o pais que adota esse

procedimento recebe 1 ponto.

No Quadro 8, os paises sao classificados de acordo com essa pontuagao. Uma
ponderacdo deve ser feita em relagdo aos casos da Costa Rica, El Salvador, Guatemala
e Panama. Em todos eles, ndo ha especificacdo constitucional das maiorias exigidas
para a condenagdo e, para contornar esse problema, considerei que, nesses casos,
pelo menos a maioria simples deve ser exigida, o que levou a atribuicdao de o,5 para
cada um deles. Conforme mostram as somatodrias das pontuagdes, o Panama [1,5
pontos] é o pais onde o impeachment enfrenta menores obstaculos formais. Depois,
temos dois paises com grau reduzido de dificuldade, Estados Unidos e México, ambos
com 3,5 pontos. Os obstaculos formais sdo um pouco mais elevados em Costa Rica, El

Salvador, Honduras e Guatemala —todos com 4,5 pontos. Finalmente, ha um grupo
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de dois paises com maior grau de dificuldade para o impeachment, Haiti e Republica

dominicana, com 5 pontos.

Quadro 8. Pontuacao dos Paises das
Américas do Norte e Central de Acordo com o Nivel de Dificuldade Formal para o Impeachment

Maioria Abertura Julgamento Avaliagdes por Participagao Direta
Exigida do Processo do Processo Instancias Distintas do Judiciario
EUA[o,5] Costa Rica [o,5] EUA [1] Julgamento*
1/2+1 México [o,5] El Salvador [o,5] MEXI(.ZO. [1] Costa Rica [2]
El Salvador [o,5] Guatemala [o,5] Rep. Dominicana [1]
, , . El Salvador [2]
Panama [o,5] Panama [o,5] Costa Rica [1]
Guatemala [2]
El Salvador [1] "
. Haiti [2]
Costa Rica [1] EUA [1] Guatemala [1]
2/3 Guatemala [1] México [1] Haiti [1]
Haiti [1] Haiti [1] Honduras [o,5]
Rep. Dominicana [1] Panama [o,5]
Honduras [2] Honduras [2]

3/4 Rep. Dominicana [2]

* Nota Explicativa: Normalmente ndo ha indicagdo da maioria exigida para a condenagao quando o julgamento é realizado pelo
Judiciario, mas presume-se aqui que seja exigida a maioria simples, como de praxe nos demais julgamentos judiciais, por isso,
para operacionalizar a classificagdo, esses casos foram pontuados.

N3o obstante, ndo se pode confundir dificuldades formais para a realizagao de
impeachment com a inexisténcia de instabilidade politica ou mesmo como indicador
de democracia consolidada. Os obstaculos formais ao impeachment podem tanto
favorecer outras modalidades de resolu¢do de crises politicas, como golpes de Estado
e autogolpes, como indicar algum grau de autoritarismo. Em paises de democracias
pouco consolidadas ou com elementos autoritarios, faz sentido supor que seus
Presidentes procurem dificultar a realizagdo de processos de impeachment. Por isso é
importante cotejar a analise formal desse instrumento constitucional com a evolugao
historica e institucional de cada ambiente politico, o que foge ao escopo deste estudo,

mas que, certamente, aponta para novas investigagoes.
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2. O Impeachment na América do Sul

A América do Sul é marcada por constantes crises politicas e, assim como a
América Central, tem uma larga historia de regimes autoritarios cujo espectro
continua a rondar alguns deles. Golpes, autogolpes, renuncias e impeachments nao
sdo incomuns desde a terceira onda de redemocratizacdo —de 1985 até 2018, foram
vinte casos de interrup¢ao de mandatos presidenciais e, a maioria deles, em

decorréncia de impeachments ou de renuUncias diante do risco de impeachment.

Em realidade, a frequéncia de impedimentos e renuncias motivadas por
ameacas de impedimento chama a aten¢do por dois motivos. Em primeiro lugar,
porque é bastante volumosa e pode ser indicativa de trés coisas: (a) ou a regido tem
uma tradigdo belicosa para resolver suas crises politicas, mostrando pouco apego as
instituicoes e valores democraticos, (b) ou os politicos que chegam ao governo sdo
desonestos e, inclusive, incapazes de exercer seus mandatos de modo
administrativamente eficaz, (c) ou a forma de governo presidencialista é
estruturalmente falha para resolver impasses entre Executivo e Legislativo
—obviamente, a combinacdo desses fatores ndo esta descartada. Em segundo lugar,
essa frequéncia de casos aponta para uma modalidade de resolucao de crises politicas
que nao resulta em golpes de Estado e rupturas radicais com o regime democratico.
Ou seja, a regido continua politicamente instavel, mas a democracia sobrevive,
mesmo com sua qualidade comprometida. Outra interpretacao possivel desse
processo é percebé-lo ndo como indicativo da sobrevivéncia da democracia em
situagdes de crise institucional, mas sim como a emergéncia de uma nova modalidade

de golpe politico num contexto democratico precario.

Seja como for, dada a prevaléncia do presidencialismo na regido e do uso
recorrente do impeachment, a analise comparada de seu dispositivo constitucional
pode trazer informacdes relevantes para a compreensdo da evolucdo desse
instrumento.>* Inclusive, diferentemente da América Central, na América do Sul, com

a excecao do Equador, o padrao de estruturagdo legislativa dos paises analisados é

* A Venezuela ndo foi incluida porque o pais ndo adota o impeachment na sua atual Constituicdo.



bicameral, assim como o modelo matricial dessa ferramenta institucional, os Estados
Unidos. Realmente, como mostram os dados do Quadro g9, os procedimentos
adotados pelos paises da regido se aproximam mais do modelo norte-americano,
especialmente no que se refere a tramitacdo do impeachment pelas duas Casas

Legislativas.



Quadro 9
Dados Comparativos do Processo de Impeachment em Paises da América do Sul

Pais Ano da Estrutura Competéncia Maioria para o Competéncia Maioria para Judiciario
Constituicao legislativa parainiciar afastamento para julgar condenacdo  Gatekeeper
Argentina . . .
) o 1853 Bicameral Camara dos Deputados 2/3 Senado 2/3 Nao
[Presidencialismo]
Bolivia
) . 2009 Bicameral Assembleia Plurinacional 2/3 Suprema Forte de NE**** Nao
[Presidencialismo] Justica
Brasil . R -
) o 1988 Bicameral Camara dos Deputados 2/3 Senado 2/3 Nao
[Presidencialismo]
Chile . o 5
) o 1980 Bicameral Camara dos Deputados 1/2+1 Senado 2/3 Nao
[Presidencialismo]
Colombia 3
k o 1991 Bicameral Camara de 1/2+1 Senado 2/3 Nao
[Presidencialismo] Representantes*
Equador . . . . . ~
) s 2008 Unicameral Assembleia Nacional** 1/3 Assembleia Nacional 2/3 Nao
[Presidencialismo]
Paraguai ) R <
) o 1992 Bicameral Camara dos Deputados 2/3 Senado 2/3 Nao
[Presidencialismo]
Peru ) -
) . 1993 Bicameral Congresso*** 1/2+1 Congresso 2/3 Nao
[Presidencialismo]
Uruguai ) <
1966 Bicameral Casa dos Representantes* 2/3 Senado 2/3 Nao

[Presidencialismo]

Fonte: Constitui¢des dos paises analisados.
Nota Explicativa: *Camara dos Representantes, Casa dos Representantes e Camara dos Deputados sdo equivalentes e correspondem a Camara Baixa do Legislativo bicameral;; **Assembleia Nacional
corresponde ao Legislativo unicameral; ***Congresso é a reunido conjunta da Cdmara Baixa com a Cdmara Alta em Legislativos Bicamerais; ****NE é ndo-especificado.



Mais uma vez, temos evidéncias de que a estrutura legislativa— se bicameral
ou unicameral— esta associada ao percurso sequido pelos processos de impeachment.
Quando a estrutura é bicameral, a apreciacao e o julgamento da pega de acusacao
ocorrem em duas instancias do proprio Legislativo — afora o caso da Bolivia que,
apesar de ser bicameral, o acolhimento do impeachment é uma incumbéncia de
Camara Baixa, 1a denominada Assembleia Plurinacional, e seu julgamento é uma
prerrogativa do Poder Judiciario, nomeadamente a Suprema Corte de Justica. Nos
demais paises bicamerais, a aceitagdo do processo é decidida pela Cdmara Baixa e seu

julgamento se da na Camara Alta.

Sem duvida, a Bolivia tem particularidades que devem ser destacadas. De
1985 a 2006, as diversas crises sociais, econémicas e politicas enfrentadas pelo pais
tiveram como resultado trés renuncias presidenciais — Herman Zuazo, em 198s,
Gozalo de Lozada, em 2003, e Carlos Mesa, em 2005. A chegada de Evo Morales a
Presidéncia da Republica, em 2006, representou uma mudanca de curso na politica
boliviana. Morales, um lider sindical, foi o primeiro dos povos originarios — etnia Uru-
Aimara — a chegar ao cargo e, em coeréncia com sua trajetoria, ele procurou
estabelecer um governo que realmente levasse em conta as diversidades étnicas do
pais. O apice desse projeto foi a aprovacao, por referendo, da Constituicdao do Estado
Plurinacional, em 2009. Morales foi reeleito em 2010 e 2014, e pode concorrer ao

quarto mandato nas proximas eleicoes.

A atual Constituicdao boliviana, assim como a do Equador, conta com a
previsdo de uma espécie de recall, o chamado mandato revogatorio. Além disso, o
Presidente pode ser removido do cargo por um procedimento cujas especificidades
permite enquadra-lo como uma espécie de impeachment. Sua Constitui¢ao determina
que a Suprema Corte deve julgar o Presidente por crimes cometidos durante o
mandato — a denuncia, nesse caso, parte do Procurador Geral e é submetida a
Assembleia Plurinacional; caso esta delibere por 2/3 dos votos pela aceitagao, a

Suprema Corte deve entdo julgar o caso.> Portanto, como a Constitui¢cdo Boliviana

*> Conforme a constituicdo boliviana, Art. 184: (...) 4. To try, in plenary as a collegial court and as the
sole instance, the President of the State, or the Vice President of the State, for crimes committed in the
performance of their mandate. The trial shall be undertaken upon prior authorization of the Pluri-



prevé que o Presidente pode ser removido do cargo, entre outras hipdteses, por
impedimento,*® podemos considerar que tal procedimento, disposto no Art. 184 de sua

Constituicdo, oferece as bases institucionais para o impeachment.

O Peru também tem especificidades que devem ser consideradas. A
aceitacdo da denuncia que leva ao julgamento do Presidente é de responsabilidade de
uma Comissao Permanente.> Ela é composta por um grupo de Deputados que devem
representar proporcionalmente os partidos legislativos e, além disso, seu tamanho
ndo pode exceder 25% do total de membros do Congresso. Cabe a Comissdao
Permanente analisar o pedido de impeachment e, se considerar que ha fundamentos
na denuncia, ela entdo encaminha o processo ao Congresso, responsavel pela decisdo
sobre sua abertura, e cujo acolhimento necessita de voto favoravel de maioria
simples. De acordo com o "Reglamento del Congresso",*® a condenacdo deve ocorrer
mediante julgamento pelo Congresso por lei infraconstitucional, exigindo-se, para
isso, o voto favoravel de 2/3 dos parlamentares. E interessante observar que os
membros que integram a Comissao ficam impedidos de votar a admissibilidade e
também de julgar. Essa é, sem duvida, uma originalidade, sem paralelo, do modelo

peruano.

National Legislative Assembly, by a vote of at least two-thirds of the members present, and a request
supported by the Prosecutor or the Attorney General of the State who shall formulate the accusation if
he believes that the investigation provides the basis for trial. The process shall be oral, public,
continuous and uninterrupted. The law shall determine the procedure”.

5® Conforme o Art. 170 da Constituicdo boliviana: "The mandate of the President of the State shall end
in the following circumstances: upon his or her death; by the presentation of his or her resignation to
the Pluri-National Legislative Assembly; by definitive absence or impediment; by the imposition of a
final condemnatory sentence in a criminal matter; or by the revocation of his or her mandate”.

7 Conforme o Art. 101 da Constituicdo Peruana "Congress shall elect the members of the Permanent
Assembly. The membership shall be proportional to that of the representatives in each parliamentary
group and shall not exceed twenty-five percent of the total number of congressmen.(...)".

5% Conforme o reglamento del congresso del peru, Art.80, i: (...) El acuerdo aprobatorio de una
acusacion constitucional, por la presunta comision de delitos en ejercicio de sus funciones, requiere la
votacion favorable de la mitad mas uno del numero de miembros del Congreso, sin participacion de los
miembros de la Comision Permanente. El acuerdo aprobatorio de suspension requiere la misma
votacion. (Parrafo modificado. Resolucion Legislativa del Congreso 008-2007-CR, publicada el 17 de
octubre de 2007) El acuerdo aprobatorio de sancion de suspension, inhabilitacion o destitucion por
infraccion constitucional, en un juicio politico previsto en el primer parrafo del articulo 100 de la
Constitucion, se adopta con la votacion favorable de los 2/3 del nUmero de miembros del Congreso, sin
participacion de la Comision Permanente, siguiendo el principio de razonabilidad sefialado por la
Comision de Constitucion y Reglamento en su Informe presentado el 27 de enero del 2004 y aprobado
por el Pleno del Congreso el 28 de enero del mismo afio. Em este caso, la aplicacion de la sancion
impuesta por el Congreso es inmediata. (...)".



Outra especificidade a ser destacada é a do Equador. Assim como El
Salvador, na Ameérica Central, o modelo equatoriano prevé um juizo de
admissibilidade do impeachment para se arquivar o pedido, o que faz com que esse
seja o Unico caso na América do Sul a possibilitar o arquivamento do processo de
impedimento via Suprema Corte. Ocorre que pedido deve ser fundamentado em
conformidade com uma lei infraconstitucional, num prazo de 72 horas, anexando-se
as evidéncias do caso e as consideracdes da defesa do Presidente.>® Ainda assim, em
linhas gerais, os dispositivos constitucionais referentes ao impeachment dos paises
latino-americanos apresentam padroes semelhantes aos encontrados nos paises das

Américas do Norte e Central, como mostra o Quadro 10.

O amplo predominio do bicameralismo na América do Sul desautoriza
qualquer inferéncia mais segura sobre a relacdo entre a estrutura legislativa e o tipo de
participacdao do Judiciario no impeachment, por um simples problema de viés.
Contudo, a atuacdo indireta da Suprema Corte no julgamento dos Presidentes esta
claramente alinhada com as informacgdes analisadas sobre os paises do Norte e da
area central do Continente. Apenas a Bolivia discrepa desse padrao, sendo bicameral
com julgamento pelo Judiciario. Por outro lado, o Unico pais unicameral, o Equador,
segue o padrdo inverso, ou seja, atribui a competéncia do julgamento do impeachment
a propria Assembleia Nacional —vale lembrar que, nesses casos, a outra possibilidade

seria atribuir o julgamento ao Judiciario.

Além disso, em sintonia com os padroes observados nos casos anteriores, em
todos os paises o processo de impedimento tem inicio no Legislativo. Sem excegao,
compete a esse Poder a palavra inicial sobre haver ou ndao fundamentos para o
afastamento do chefe do Poder Executivo — também deve ser reforcado que ndo
haveria nenhum empecilho, pelo menos do ponto de vista formal, para que essa

decisdo ficasse a cargo do Judiciario.

% Conforme a constituicdo equatoriana "Art. 129 (...)To file impeachment proceedings, a ruling of
admissibility by the Constitutional Court shall be required, but prior criminal proceedings shall not be
required. Within seventy-two hours, once the procedures provided for by law have concluded, the
National Assembly shall issue a ruling, with a statement of its reasons, on the basis of evidence for
his/her defense submitted by the President of the Republic”.



Quadro 10. Classificagdao dos Paises da Américas do Sul
quanto as Instancias Decisorias e as Maiorias Exigidas nos Processos de Impeachment

Aceitacao Condenacao
Instancia Decisoria
Assembleia Nacional Equador
[Unicameral] Equador
Argentina
Bolivia
Camara Baixa Brasil
Chile
Colémbia
Paraguai
Uruguai
Argentina
Brasil
Camara Alta Chile
Colombia
Paraguai
Uruguai
Corte Suprema Bolivia
Maiorias Exigidas Aceitacao Condenacgao*
1/3 dos Votos Equador
Chile
1/2 dos Votos Colémbia
Peru
Argentina Argentina
Bolivia Brasil
2/3 dos Votos Brasil Chile
Paraguai Coldmbia
Uruguai Paraguai
Uruguai

Fonte: Constitui¢des dos paises analisados.
* Nota Explicativa: A Bolivia ndo indica a maioria necessaria para a condenagao pela Corte de Justica, porisso ndo foiincluida.

Outro padrdo replicado aqui é a necessidade de que a interrup¢do do
mandato presidencial seja submetida a dois processos decisorios distintos, mas ndo
necessariamente a duas arenas institucionais distintas. O que varia, nesse caso, é se as
duas decisdes serdo tomadas por duas instancias diferentes de uma mesma arena
institucional ou pela mesma instancia da mesma arena institucional, ou ainda, por

duas arenas institucionais distintas. No primeiro caso, o Poder Legislativo, enquanto
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arena institucional, é incumbido de tomar as duas decisdes, s que enquanto o
cabimento da denuncia fica a cargo da instancia da Camara Baixa, a condenacao fica
sob a responsabilidade da Camara Alta. No segundo caso, compete ao Poder
Legislativo como um todo tomar as duas decisdes por meio da reunido das duas Casas
no Congresso Nacional — quando se trata de uma estrutura bicameral — ou por
intermédio da Assembleia Nacional enquanto a Unica Casa Legislativa — quando se
trata de uma estrutura unicameral. No terceiro caso, enquanto a arena legislativa se
incumbe de decidir sobre a aceitagdo do processo, outra arena institucional, o

Judiciario, encarrega-se de julgar a culpa do Presidente.

Como se pode notar, apenas na Bolivia, no Equador e no Peru a denuncia é
avaliada pelo Congresso como um todo. Nos demais, sao os deputados que decidem
sobre o inicio do processo de julgamento do Presidente. No Equador e no Peru, é o
proprio Congresso que também decide sobre a condenagao ou absolvi¢do do acusado,
enquanto nos paises restantes essa decisao é tomada pelos Senadores. A Bolivia,
entretanto, também discrepa desse quadro geral, uma vez que o julgamento final é
realizado pela Corte Suprema de Justica. Entdo, temos trés paises que fogem a
dindmica usual — Bolivia, Equador e Peru. Na regido, sao exce¢des os casos de
julgamento presidencial que ndo seja pela Camara Alta. Mais excepcionais ainda sao
os casos de julgamento por outra arena institucional que ndo o proprio Legislativo,
como ocorre na Bolivia, apesar do pais ser bicameral. Isso mostra — vale a pena
reforcar— que a associacao entre estrutura legislativa e tramitagdo do julgamento de
impeachment é muito mais uma decorréncia de escolhas constitucionais do que o

produto inevitavel da ado¢ao do bicameralismo.

Em relacdo as maiorias exigidas para a aceitacdo do processo e seu
julgamento, as variagoes adotadas sequem os padroes observados anteriormente.
Seguindo a mesma logica da classificagao utilizada na analise dos paises das Américas
do Norte e Central — cujos critérios foram apresentados no Quadro 7 —, podemos
identificar os modelos que impdem maior dificuldade formal ao impeachment na
América Latina. Como mostra o Quadro 11, a maioria deles exige votacdes que, em

principio, tornam dificeis o impedimento Presidencial. A exigéncia de 2/3 dos votos



tanto para o acolhimento da denuncia como para o julgamento do processo impde a
formacdo de maiorias qualificadas — a proposito, poderiamos considerar que
maiorias de 3/4, como vimos nos casos de Honduras e da Republica Dominicana, na
América Central, sdo exigéncias que criam situagdes bastante dificeis para o
impeachment. Mas também temos casos em que a maioria exigida é tdo reduzida que
os impeachments sao potencialmente faceis ou muito faceis de serem iniciados, como

no Equador.®®

Quadro 11. Pontuagao dos Paises da
América do Sul de Acordo com o Nivel de Dificuldade Formal para o Impeachment

Maioria Abertura Julgamento Decisoes por Participagao Direta
Exigida do Processo do Processo Instancias Distintas do Judiciario
1/3 Equador [0] Argentina [1] Julgamento*
Brasil [1] ..
Y5 Chile [o,5] Bolivia [o,5] Bolivia [1] Bolivia [2]
Colémbia [o,5] Chile [1]
Peru [o,5] Colémbia [1]
Equador [o,5]
2/3 Argentina [1] Argentina [1] Paraguai [1]
Bolivia [1] Brasil [1] Peru [o,5]
Brasil [1] Chile [1] Uruguai [1]
Paraguai [1] Colémbia [1]
Uruguai [1] Equador [1]
Paraguai [1]
Peru [1]
Uruguai [1]

* Nota Explicativa: Normalmente ndo ha indicagdo da maioria exigida para a condenagao quando o julgamento é realizado pelo
Judiciario, mas presume-se aqui que seja exigida a maioria simples, como de praxe nos demais julgamentos judiciais, por isso,
para operacionalizar a classificagdo, esses casos foram pontuados.

A proposito, de acordo com a pontuacao, impeachments seriam formalmente
mais faceis de serem processados precisamente no Equador [1,5 pontos]. A votagao
exigida para sua admissdo nao precisa de ser majoritaria, embora a condenagao
demande a aprovacao de 2/3 da Assembleia Nacional. As duas decisdes, admissao e
condenacgao, sao tomadas pela mesma instancia legislativa. Depois, temos um grupo

de paises em que os processos de impeachment, apesar de nao serem tao faceis como

® Assim como anteriormente também, adoto uma estratégia metodoldgica de atribuicdo de pontuacdo
0,5 para casos em que a maioria exigida para o julgamento do processo ndo é especificada. Isso se
aplica especificamente ao modelo da Bolivia, cujo julgamento compete a Suprema Corte de Justica.
Suponho que pelo menos a maioria simples deve ser exigida nesse tipo de decisao.
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no Equador, tampouco sao dificeis — Peru, com 2 pontos, e Chile e Colombia, com
2,5 pontos. Impeachments sao um pouco mais dificeis na Argentina, no Brasil, no
Paraguai e no Uruguai, cujos escores totalizam 3 pontos. A Bolivia esta no polo oposto
do Equador, totalizando 4,5 pontos na escala de obstaculos formais para suceder um

impeachment.

Todavia, deve ser observado mais uma vez que nem a facilidade para o
impeachment resulta em processos de afastamento e nem a dificuldade de realiza-los
evita sua ocorréncia. Da mesma maneira, obstaculos formais ao impeachment nao
asseguram estabilidade politica, assim como poucos obstaculos interpostos a
interrup¢ao do mandato presidencial ndo conduzem a instabilidade institucional. Isso

dependerd de cada contexto politico.

3. O Impeachment na Europa

A maioria dos paises europeus adota o parlamentarismo como sistema de
governo — apenas o Chipre e a BielorrUssia sdo presidencialistas. Este Ultimo,
entretanto, é considerado autoritario, de acordo com a classificacdo da Freedom
House, e, por isso, a analise do seu modelo de impeachment cumpre mais uma funcao
ilustrativa do que o proposito de se considerar que sua aplicacdo seja uma
possibilidade real; afinal, por principio, faz mais sentido supor que tal procedimento
tem chances praticamente nulas de ser usado em regimes autoritarios. Além dessas
duas Republicas presidencialistas, ha também seis paises semipresidencialistas, a
saber: Franca, Lituania, Portugal, Roménia, Russia e Ucrania. Para analisa-los, utilizo
0s mesmos parametros e as mesmas variaveis consideradas para observar os paises
americanos: ano da Constituicdo, instituicao que decide sobre a abertura do processo,
instituicao que julga o impeachment e as maiorias exigidas para sua aceitacao e para a

condenacao.

O Quadro 12, mais abaixo, apresenta essas caracteristicas, de acordo com os
artigos constitucionais especificos do dispositivo do impeachment na Bielorrussia [Art.

100], Chipre [Art. 44 e 45], Franca [Art. 68], Lituania [Art. 74], Portugal [Art. 130],



Roménia [Art. 96], Russia [Art. 93] e Ucrania [Art. 108 e 111]. Como se pode notar, a
coluna foi correspondente a existéncia ou nao de algum tipo de “filtro judiciario”
durante alguma das etapas de tramitacao do processo de impeachment antes de seu
julgamento final, agora traz casos positivos. Isso ocorre nos modelos russo, ucraniano,
lituano e cipriota, que, embora releguem a decisdo final ao Poder Legislativo [RUssia,
Ucrania e Lituania] ou ao Judiciario [Chipre], que preveem algum mecanismo de

controle ou de validagao dos procedimentos que levam ao julgamento do Presidente.

Conforme os dados, esses paises europeus parecem destoar do padrao
observado anteriormente no que se refere a relacao entre estrutura legislativa
[unicameral ou bicameral] e tipo de participa¢do do Judicidrio no impeachment [direta
ou indireta]. Bielorrussia, RUssia, Lituania e Ucrania restringem ao prdprio Legislativo
as decisOes sobre o processo, mas enquanto os dois primeiros paises sao bicamerais e,
portanto, confirmam o padrdo, os dois Ultimos sdo unicamerais e, aparentemente,

escapam ao padrdo.

Mas, isso realmente seria um indicativo de que a Lituania e a Ucrania sao
desviantes? Nao necessariamente, porque como esses e outros dois casos mostram
[Chipre e RuUssia], a participacdo direta do Judiciario no impeachment nao se restringe
ao julgamento. A Suprema Corte também pode ser investida da prerrogativa de
exercer a funcao de gatekeeper das etapas intermediarias do processo, com o poder de
fazé-lo cessar ou de validar seu prosseguimento. Tais sdo os casos da Russia, da
Ucrania e da Lituania, onde o Judicidrio atua de maneira direta, ndo no julgamento,
como é usual, mas precisamente nas etapas intermediarias. No Chipre, o modelo é
ainda mais inovador, pois a participac¢ao direta do Judiciario se da tanto pela funcdo de
gatekeeper como pela atribuicao de julgador do impeachment. Isso confirma o padrao
— estruturas unicamerais tendem a atribuir ao Judiciario uma participacao direta nos
processos de impeachment — e, ao mesmo tempo, mostra uma adaptagao evolutiva
desses modelos: em Portugal e no Chipre o Judiciario exerce o poder de julgar o
Presidente; ja na Lituania, Russia e na Ucrania, o Judiciario exerce a fun¢do de

gatekeeper; no Chipre, o Judiciario exerce as duas fungoes.
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Quadro 12

Dados Comparativos do Processo de Impeachment em Paises da Europa

Pais Anoda Estrutura Instancia de Maioria Instancia de Maioria Judiciario
Constituicao Legislativa Aceitacao Exigida Julgamento Exigida Gatekeeper
. . R Assembleia Nacional
Bielorrussia 1994 Bicameral Camara dos 1/2+1 da Republica 2/3 Nao
[Presidencialista] Representantes [CB] [CA+CB]*
Chipre . Casa dos o . . .
[Presidencialista] 1960 Unicameral Representantes 3/4 Supremo Tribunal NE Sim
Franca 1958 Bicameral Congresso [CB+CA]* 2/ Supremo Tribunal 2/ Nao
[Semipresidencialista] 95 9 3 P 3
Lituania . . ) .
[Semipresidencialistal 2006 Unicameral Congresso [Seimas] 1/2+1 Congresso [Seimas] 3/5 Sim
Portugal : Assembleia da Supremo Tribunal de . <
[Semipresidencialista] 1975 Unicameral Republica 213 Justica NE Nao
Romeénia . Supremo Tribunal de ~
* *k%
[Semipresidencialista] 1991 Bicameral Congresso [CB+CA] 2l3 Cassacdo e Justica NE Nao
Russia . Soviete da .
[Semipresidencialista] 1993 Bicameral Dumas [CB] 23 Federacao [CA] 2/3 Sim
Ucrania 1996 Unicameral Conselho Supremo 21 Conselho Supremo - Sim

[Semipresidencialista]

[Verkhovna Rada]

[Verkhovna Rada]

Fonte: Constitui¢des dos paises analisados.
Nota Explicativa: *CB é Camara Baixa e CA é Camara Alta; **votagdo secreta; NE é ndo especificado.

—101—



No caso dos paises bicamerais, entretanto, ocorrem alguns desvios mais
demarcados. A BielorrUssia seque o padrao encontrado nos paises americanos, ou
seja, conduz todo o processo de impeachment dentro do proprio Parlamento e
atribuem a Camara Alta a prerrogativa de julgar o Presidente. A Lituania, a Ucrania e a
RuUssia, porém, investem no Judiciario a funcao de gatekeeper intermediario, isto &,
uma analise judicial que valida ou ndo a abertura do processo. Entao, somente se o
Judiciario entender que a acusacao é regular do ponto de vista juridico, o pedido ira a
julgamento, novamente pelo Parlamento. Por outro lado, a Franca e a Roménia
delegam ao Judiciario a responsabilidade pelo julgamento final do impeachment,

fugindo claramente do padrao.

Ja no que se refere a sequéncia da tramitacao do processo, o padrao se repete
também no caso dos paises europeus. Em todos eles, o impeachment tem inicio no
Legislativo. A Unica variagdo é a instancia responsavel pela decisdo acerca da
aceitacao do pedido de impedimento, se a Camara Baixa ou se o Congresso como um
todo. Nao ha, porém, uma associagao entre a arena institucional que decide sobre o
acolhimento do processo e a que decide sobre a culpa do Presidente. Tanto a
Bielorrussia como o Chipre delegam a Camara Baixa a responsabilidade pela aceitagao
do processo, mas enquanto o modelo bielorrusso atribui ao Congresso Nacional o
julgamento, o modelo cipriota o atribui a Suprema Corte. Na RuUssia, a Camara Baixa
também é incumbida da aceitacdo do impeachment, mas seu julgamento compete a
Camara Alta. Na Lituania e na Ucrania, paises unicamerais, ambas as decisdes sdo
tomadas pela mesma instancia legislativa. Hd um predominio, contudo, de modelos

que conferem aos seus Congressos a decisdo sobre o inicio do impeachment.

No que se refere a decisdo final, os modelos se dividem entre quatro que a
atribuem ao Legislativo e quatro que a delegam ao Judicidrio. Em todos eles,
confirmando outro padrdo, o impeachment sempre envolve duas decisdes coletivas,
uma sobre a aceitacao do processo e outra sobre a cassa¢ao do mandato. Contudo, ha
aqui uma inovagao no caso do Chipre, da Lituania, da Russia e da Ucrania, qual seja, o
Judiciario, conforme ja observado, exerce a funcao de filtragem da acusag¢ao, podendo
barra-la por critérios juridicos — atuacao gatekeeper. Por fim, confirmando o quarto

padrdo observado nos outros paises, nunca o julgamento do impeachment compete a
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Camara Baixa, algo que é logicamente possivel, pois nada impediria que o processo
tivesse sua aceitagao submetida a Camara Alta, talvez uma instancia até mais serena
para a avaliacdo dos critérios juridicos da acusacdo, e que este fosse julgado pela
Camara Baixa, normalmente mais numerosa e representativa da diversidade de
opinides e interesses sociais. O Quadro 13 organiza essas informagdes de modo a dar
destaque as instancias decisorias e as maiorias exigidas para aceitagdo do
impeachment e condenacao do Presidente. Nele, podemos ainda identificar as

maiorias exigidas para cada tomada de decisao.

Quadro 13. Classificacao dos Paises da Europa
quanto as Instancias Decisorias e as Maiorias Exigidas nos Processos de Impeachment

Instancia Decisoria Aceitacao Condenacao
Franca Bielorrussia
Congresso [CB+CA] ou Lituania Lituania
Assembleia Nacional [Unicameral]* Roménia Ucrania
Ucrania
Bielorrussia
Camara Baixa Chipre
Russia
Camara Alta Russia
Chipre
F
Corte Suprema rana
Portugal
Roménia
Maiorias Exigidas Aceitacao Condenagao**
Bielorrussia
1/2+1 dos Votos A
Lituania
Franca Bielorrussia
Portugal Franca
2/3 dos Votos Romeénia Russia
Russia
Ucrania
3/4 dos Votos Chipre Ucrania
3/5 dos Votos Lituania

Fonte: Constitui¢des dos paises analisados.
Nota Explicativa: *CB é Camara Baixa e CA é Camara Alta; **Chipre, Portugal e Roménia nao especificam as maiorias exigidas
para a condenagao.



Com relagdo a aceitacdo do impeachment, a maior parte dos paises exige
maioria qualificada de 2/3 de votos; apenas dois paises exigem maioria simples e um
pais, no polo oposto, exige supermaioria de 3/4 dos votos. Quanto a condenacdo,
todas as maiorias exigidas sao qualificadas, com destaque para a Ucrania, que
estabelece votagao favoravel de 3/4, e, principalmente, para a Lituania, que determina

maioria de 3/5 dos votos.

Ademais, de modo geral, os procedimentos adotados nesses paises sao
variados, seja em relacdo aos prazos, seja no que diz respeito as suas etapas. Por
exemplo, a Bielorrussia fixa um prazo exiguo para o julgamento do Presidente em
caso de impeachment —apenas um més apds o seu inicio.®* A RUssia, por seu turno,
prevé a atuacdo do Judicidrio como instancia de confirma¢do do processo de
impeachment. A acusacdo deve ser apresentada pela Camara Baixa [Duma] e, entdo,
precisa de ser confirmada pela Suprema Corte, por meio de uma resolugao que
garante haver indicios de crime cometido pelo Presidente, e, além disso, é necessario
que a Corte Constitucional emita uma resolucao confirmando que os protocolos do
processo foram cumpridos adequadamente.®> A configuracio do modelo russo torna-
0 Unico por combinar bicameralismo com um judiciario gatekeeper intermediario. A
Ucrania adota um modelo muito similar ao Russo, sendo a sua principal diferenca a
maioria exigida para a confirmacao —3/4 ao invés dos 2/3 previstos na constitui¢do

russa.®® Além disso, a Ucrania é um pais unicameral, o que torna o seu modelo

% Conforme a constitui¢do bielorrussa, Art. 100: *(...) The failure of the Council of the Republic and
House of Representatives to take a decision to remove the President from office within a month since it
was initiated shall make the move invalid. The move to remove the President from office may not be
initiated in accordance with the provision of the Constitution in the course of the hearings on the
premature termination of the powers of Parliament."

®2 Conforme a Constituicdo Russa, Art. 93: “The President of the Russian Federation may be impeached
by the Council of Federation only on the basis of charges of high treason or of another grave crime
brought by the State Duma and confirmed by a resolution of the Supreme Court of the Russian
Federation on the existence of indications of a crime in the actions of the President of the Russian
Federation and by a resolution of the Constitutional Court of the Russian Federation confirming that
the established procedure for bringing charges has been observed."

8 Conforme a constituicdo ucraniana, Art. 111: "(...) For cause, the Verkhovna Rada of Ukraine, by no
less than two-thirds of its constitutional composition, adopts a decision on the accusation of the
President of Ukraine. The decision on the removal of the President of Ukraine from office by the
procedure of impeachment is adopted by the Verkhovna Rada of Ukraine by no less than three-quarters
of its constitutional composition, after the review of the case by the Constitutional Court of Ukraine
and the receipt of its opinion on the observance of the constitutional procedure of investigation and
consideration of the case of impeachment, and the receipt of the opinion of the Supreme Court of



semelhante ao da Lituania, como logo se vera. No Chipre existe a singularidade de
que nenhuma agao pode ser intentada contra o Presidente da Republica, exceto o
procedimento de impeachment.®* Nesse caso, o Supremo Tribunal investido do poder
de julgar o Presidente é uma instancia reqular do Poder Judiciario, composto por

quatro juizes, sendo dois gregos, um turco e um neutro.®

A Franga, por sua vez, tem um sistema que serviu de inspiracao para suas ex-
colonias africanas. Apds a revisao constitucional de 2007, o artigo 68°¢ de sua
Constituicao introduziu um procedimento original para o impeachment do Presidente
da Republica. Somente é possivel o impedimento em caso do descumprimento de
funcbes manifestamente incompativeis com o exercicio do mandato Presidencial,
uma nogao que nao é definida pela natureza ou gravidade da violagao, mas pelo seu
carater irreconcilidvel com a continuidade do mandato. A decisdo sobre a destituicao
do Presidente é tomada por uma Haute Cour, constituida pelos membros do
Parlamento, como ja explicitado no Capitulo 1. Essa situagao produz efeito duplo do
ponto de vista institucional: por um lado, o Parlamento é investido, temporariamente,
de Poder jurisdicional e, por outro, por ainda ser o Parlamento, o julgamento politico é

indissociavel do julgamento juridico.

Os procedimentos de encaminhamento e de tomada de decisdo da Haute

Cour obedecem a regras particularmente rigorosas e exigentes. A Constituicao

Ukraine to the effect that the acts, of which the President of Ukraine is accused, contain elements of
state treason or other crime."

® Conforme Art. 45.6 ,da Constituicdo do Chipre: "No action shall be brought against the President or
the Vice-President of the Republic in respect of any act or omission committed by him in the exercise of
any of the functions of his office: Provided that nothing in this paragraph contained shall be construed
as in any way depriving any person of the right to sue the Republic as provided by law."

% Conforme a Constituicdo do Chipre, Art. 153, 1.1: “There shall be a High Court of Justice composed of
two Greek judges, one Turkish judge and a neutral judge. The neutral judge shall be the President of
the Court and shall have two votes."

® Conforme o artigo 68 da constitui¢do francesa: "Le Président de la République ne peut étre destitué
qu’en cas de manquement a ses devoirs manifestement incompatible avec I'exercice de son mandat. La
destitution est prononcée par le Parlement constitué en Haute Cour. La proposition de réunion de la
Haute Cour adoptée par une des assemblées du Parlement est aussitot transmise a I'autre qui se
prononce dans les quinze jours. La Haute Cour est présidée par le Président de I’Assemblée nationale.
Elle statue dans un délai d'un mois, a bulletins secrets, sur la destitution. Sa décision est d'effet
immeédiat. Les décisions prises en application du présent article le sont a la majorité des deux tiers des
membres composant I'assemblée concernée ou la Haute Cour. Toute délégation de vote est interdite.
Seuls sont recensés les votes favorables a la proposition de réunion de la Haute Cour ou a la destitution.
Une loi organique fixe les conditions d’application du présent article."



francesa remete a regulamentacgdo desse Tribunal a Lei Organica n°2014-1392, de 24
de novembro de 2014. Segundo essa Lei, a proposicao da resolugdo deve ser assinada
por um décimo dos membros da Casa Legislativa que a propde.”’ Ato continuo, essa
proposicao deve ser encaminhada a Mesa Diretora da Casa Legislativa de onde se
originou. Decidindo seu Presidente pela rejei¢do, a proposicao finda; decidindo ele
pelo seu prosseguimento, encaminha-se o processo para ser analisado pela Comissao
de Constituicdo.®® Uma vez aprovada a resolucdo nessa Casa, ela deve ser
imediatamente encaminhada a outra, para entdo seguir o mesmo percurso e ter a

checagem de sua constitucionalidade. L4 ela pode ser rejeitada ou aceita.®

A rejeicdo em qualquer uma das casas poe fim ao procedimento.”® Agora, se o
processo for aceito nas duas Casas Legislativas, a Haute Cour deve se reunir
imediatamente. Esse Tribunal é composto por 22 membros, sendo metade da

Assembleia [Cdmara Baixa] e metade do Senado, respeitando-se a proporcionalidade

% Conforme Art. 1 da Lei Organica 1392/2014 "Article 1. La décision de réunir la Haute Cour résulte de
I'adoption d'une proposition de résolution par les deux assemblées du Parlement, dans les conditions
fixées par l'article 68 de la Constitution. La proposition de résolution est motivée. Elle justifie des motifs
susceptibles de caractériser un manquement au sens du premier alinéa de I'article 68 de la Constitution.
Elle est signée par au moins un dixieme des membres de I'assemblée devant laquelle elle est déposée.
La proposition de résolution est communiquée sans délai par le Président de cette assemblée au
Président de la République et au Premier ministre. Aucun amendement n'est recevable a aucun stade
de son examen dans I'une ou l'autre assemblée. L'examen de la proposition de résolution ne peut faire
l'objet de plus d'une lecture dans chaque assemblée."

% Conforme o Art. 2 da Lei Organica n° 1392/2014 "Article 2. Le Bureau de I'assemblée devant laquelle
la proposition de résolution a été déposée vérifie sa recevabilité au regard des conditions posées a
I'article 1er. Sile Bureau constate que ces conditions ne sont pas réunies, la proposition de résolution ne
peut étre mise en discussion. Si le Bureau constate que ces conditions sont réunies, la proposition de
résolution est envoyée pour examen a la commission permanente compétente en matiére de lois
constitutionnelles, qui conclut a son adoption ou a son rejet. Sans préjudice des dispositions de ['article
48 de la Constitution, la proposition de résolution est inscrite a l'ordre du jour de I'assemblée au plus
tard le treiziéme jour suivant les conclusions de la commission. Le vote intervient au plus tard le
quinziéme jour. Lorsque la cléture de la session du Parlement fait obstacle a I'application des deux
derniéres phrases de l'avant-dernier alinéa du présent article, l'inscription a I'ordre du jour intervient au
plus tard le premier jour de la session ordinaire suivante."

% Conforme Art 3, da Lei 1392/2014: "La proposition de résolution adoptée par une assemblée est
immédiatement transmise a l'autre assemblée. Elle est envoyée pour examen a la commission
permanente compétente en matiére de lois constitutionnelles, qui conclut a son adoption ou a son
rejet. La proposition de résolution est inscrite de droit a I'ordre du jour de I'assemblée au plus tard le
treiziéme jour suivant sa transmission. Le vote intervient de droit au plus tard le quinziéme jour.
Lorsque la cloture de la session du Parlement fait obstacle a l'application du deuxieme alinéa,
I'inscription a l'ordre du jour intervient au plus tard le premier jour de la session ordinaire suivante.";

7® Conforme a Lei Orgdnica 1392/2014, Art. 4: “Le rejet de la proposition de résolution par I'une des deux
assemblées met un terme a la procédure."
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partidaria em cada uma das Casas Legislativas.”” Instalada a Haute Cour, forma-se
uma Comissao de Investigagdo, composta por seis vice-presidentes de cada Casa,
observando-se também a proporcionalidade partidaria. Faculta-se ao Presidente da
Republica a possibilidade de ser ouvido pela Comissao, se assim o desejar. Apds isso, a
Comissdo tem um prazo de 15 dias para concluir os trabalhos.”” Os debates sao
publicos, mas apenas os membros da Haute Cour e o Presidente podem debater,
sendo permitida a indicacdo de alguém para representa-lo perante o Tribunal a
qualquer momento.”> Desse modo, a Haute Cour deve analisar uma resolugdo
aprovada pelas duas Casas Legislativas —a Assembleia Nacional e o Senado. O
Presidente da Assembleia Nacional assume a Presidéncia desse Tribunal, que tem um
més para decidir, por voto secreto e maioria de 2/3, se o Presidente da Republica deve

ou nao ser impedido.

Da analise do procedimento francés podemos depreender que, a despeito do
nome do orgao julgador, trata-se de um tribunal de exce¢do, composto por
parlamentares, assim como muitos dos modelos existentes na Africa. Inclusive, o
carater politico do impeachment é institucionalmente assegurado pelo envolvimento
do Parlamento com a Haute Cour. Apesar desse novo modelo francés, é possivel dizer

que seus contornos sao muito similares ao que era previsto na Lei Organica n°5g-1, de

™ Conforme a Lei Organica 1392/2014, Art. 5: “Lorsqu'une proposition de résolution tendant a la
réunion de la Haute Cour a été adoptée par chacune des assemblées, le Bureau de la Haute Cour se
réunit aussitot. Le Bureau de la Haute Cour est composé de vingt-deux membres désignés, en leur sein
et en nombre égal, par le Bureau de I'Assemblée nationale et par celui du Sénat, en s'efforcant de
reproduire la configuration politique de chaque assemblée. Il est présidé par le Président de la Haute
Cour. Le Bureau prend les dispositions nécessaires pour organiser les travaux de la Haute Cour."

7> Conforme a Lei Organica 1392/2014: "Une commission constituée de six vice-présidents de
I'Assemblée nationale et de six vice-présidents du Sénat est chargée de recueillir toute information
nécessaire a l'accomplissement de sa mission par la Haute Cour. La composition de la commission
s'efforce de reproduire la configuration politique de chaque assemblée. La commission dispose des
prérogatives reconnues aux commissions d'enquéte aux Il a IV de l'article 6 de 'ordonnance n® 58-1100
du 17 novembre 1958 relative au fonctionnement des assemblées parlementaires dans les mémes
limites que celles fixées au deuxiéme alinéa de l'article 67 de la Constitution. Sur sa demande, le
Président de la République ou son représentant est entendu par la commission. Il peut se faire assister
par toute personne de son choix. La commission élabore, dans les quinze jours suivant I'adoption de la
résolution, un rapport qui est distribué aux membres de la Haute Cour, communiqué au Président de la
République et au Premier ministre et rendu public."

3 Conforme a Lei Organica 1392/2014: "Les débats de la Haute Cour sont publics. Outre les membres de
la Haute Cour, peut seul y prendre part le Président de la République Le temps de parole est limité. Le
Président de la République peut prendre ou reprendre la parole en dernier. Pour l'application des
deuxiéme et troisiéme alinéas, le Président de la République peut, a tout moment, se faire assister ou
représenter par toute personne de son choix. La Haute Cour est dessaisie si elle n'a pas statué dans le
délai d'un mois prévu au troisiéme alinéa de I'article 68 de la Constitution."



2 de janeiro de 1959. Esse diploma legal disciplinava o procedimento da Haute Cour de
Justice, sistema similar ao que existe hoje, embora mais detalhado do que o atual
modelo. Em todo caso, cabe o registro de que, naquela Lei, obviamente ja revogada, o
Tribunal também era composto por parlamentares, com 12 membros de cada Casa

Legislativa.”

Na Europa Oriental, o modelo lituano merece algumas observacdes mais
especificas. Sua Constituicdo apenas especifica que cabe ao Parlamento [Seimas]
julgar casos de impeachment, por 3/5 dos parlamentares. A respeito de como deve se
iniciar esse processo, assim como outras diretrizes relevantes, a Carta Constitucional
ndo diz uma palavra. O que ela faz é remeter o tema ao Estatuto do Parlamento,
incumbido de disciplinar a matéria.”> De acordo com o Estatuto da Seimas, a
submissao de um pedido de impeachment inicia com uma mogao promovida por 1/4
dos membros do Parlamento.”® Obtido esse apoio, a Seimas deve instituir uma
Comissdo Especial para investigar o caso.”” Esta deve ser composta por até 12
parlamentares’® e deve ser respeitada a proporcdo partidaria da Casa.’® Apds a

investigagao, a Comissao Especial deve decidir, por maioria, pelo sequimento ou ndo

7% Conforme Art. 1, da Lei Orgénica 59-1 de 1958: "La Haute Cour de justice se compose de vingt-quatre
juges titulaires. Elle comprend, en outre, douze juges suppléants appelés a siéger dans les conditions
prévues a l'article g ci-dessous."

7> Conforme a Constituicdo lituana, Art.74: “The President of the Republic, the President and justices of
the Constitutional Court, the President and justices of the Supreme Court, the President and judges of
the Court of Appeal as well as the Members of the Seimas who have grossly violated the Constitution or
breached their oath, or if it transpires that a crime has been committed, may by a 3/5 [three-fifths]
majority vote of all the Members of the Seimas be removed from office or their mandate of a Member
of the Seimas may be revoked. This shall be performed according to the procedure for impeachment
proceedings which shall be established by the Statute of the Seimas."

7® Conforme o Art. 228.1, do Estatuto da Seimas: "The right to submit to the Seimas a motion to
institute impeachment proceedings against a person specified in Article 74 of the Constitution shall be
vested in a group of Members of the Seimas consisting of at least one-fourth of the Members of the
Seimas and in the case referred to in Article 78(3) of this Statute — in the Commission for Ethics and
Procedures."

7 Conforme o Art. 231.2, do Estatuto da Seimas: "If the motion to institute impeachment proceedings
has been submitted by a group consisting of not less than one-fourth of all of the Members of the
Seimas, the Seimas shall set up a special investigation commission to investigate the validity of the
submitted proposals to institute impeachment proceedings and to prepare conclusions concerning the
grounds for instituting impeachment proceedings."

7® Conforme o Art. 232, 2, do Estatuto da Seimas: “As a rule, the commission may not consist of more
than 12 members."

® Conforme Art. 232, 3, do Estatuto da Seimas: "Members of the commission shall be proposed
according to the procedure established in Article 71 of this Statute by the Seimas majority and the
Seimas minority."
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do procedimento.?® Ao receber a resolucio dessa Comissdo, o Presidente da Seimas
A . . . . ~ . 1 81

deve submeté-la ao Plenario, para que seja debatida ja na sessdo seguinte a entrega.

Se a Seimas votar majoritamente contra a resolu¢ao que defende haver motivos para

o prosseguimento do impeachment, o procedimento cessara.®?

Jd no caso da Comissao Especial decidir que ndo ha motivos para o
seguimento do procedimento, mas se a Seimas votar contra essa posi¢ao, uma nova
investigacdo devera ser iniciada. Nesse caso, se a Seimas decidir, também por
maioria, que ha motivos ou indicios suficientes para um impeachment, o processo
deverd ser encaminhado ao Tribunal Constitucional, que devera apontar quais sdo as
acusacdes de violagdes cometidas pelo acusado.® Chanceladas e especificadas as
acusacgdes, o processo retorna a Seimas. Portanto, o processo continua somente se o
Tribunal apontar alguma conduta passivel de impeachment.®s Procedidos os debates e

ofertada a defesa, conforme especifica o Estatuto, o Presidente da Seimas encaminha

8 Conforme Art. 237, 1, do Estatuto da Seimas: "A majority of votes cast by more than half of all of the
commission members shall be necessary for the approval of the conclusions. The results of the voting
shall be recorded in the minutes of the meeting. The approved conclusions shall be signed by the chair
or deputy chair of the commission."

8 Conforme o Estatuto da Seimas, Art 237, 3: “The prepared conclusions along with a draft Seimas
resolution and other documents shall be delivered by the special investigation commission to the
Speaker of the Seimas, who in turn shall present these documents for debate at the next Seimas
sitting."

% Conforme o Estatuto da Seimas, Art.238, 1: “If the Seimas, by a majority of votes cast by the
Members of the Seimas who attend the sitting, approves the conclusions of the special investigation
commission that there are no grounds to institute impeachment proceedings or does not approve the
conclusions of the special investigation commission that there are grounds to institute impeachment
proceedings, a resolution to terminate impeachment proceedings shall be adopted."

% Conforme o Estatuto da Seimas, Art. 238, 2: “If the Seimas does not approve the conclusions of the
special investigation commission that there are no grounds to institute impeachment proceedings, it
must decide to whom assign the conducting of an additional or repeat investigation — to the same or a
new special investigation commission."

8 Conforme o Estatuto da Seimas, Art.23g, 1: “Having approved the conclusions of the special
investigation commission that there are grounds to institute impeachment proceedings by a majority
of votes cast by the Members of the Seimas who attend the sitting, the Seimas shall adopt a resolution
to institute impeachment proceedings in the Seimas against a specific person and refer to the
Constitutional Court for a conclusion whether specific actions of the person against whom
impeachment proceedings have been instituted are in conflict with the Constitution. 2. Upon the
receipt by the Seimas of a copy of the effective court judgment of conviction, it shall adopt a resolution
to institute impeachment proceedings against a specific person and refer to the Constitutional Court
for a conclusion whether the specific crime of the person against whom the impeachment proceedings
have been instituted grossly violated the Constitution and breached the oath."

8 Conforme o Estatuto da Seimas, Art. 240, 1: “Impeachment proceedings in the Seimas shall continue
only upon coming into effect of the conclusions of the Constitutional Court whether specific actions of
the person against whom impeachment proceedings have been instituted are in conflict with the
Constitution."



a votagdo com uma cédula que devera contar os crimes ou as condutas contrarias a
Constituicao cometidas pelo Presidente e apontadas pela Corte Constitucional. Assim,
a votacdo se sequira para cada acusacao especifica, sendo o Presidente considerado

culpado naquele fato que alcancar o apoio de 3/5 dos parlamentares.®®

Desse modo, o procedimento lituano, como veremos mais adiante,
assemelha-se a alguns modelos africanos, como é o caso de Seicheles, onde o
Tribunal Constitucional analisa a denuncia encaminhada pelo Parlamento. Outro dado
interessante do procedimento lituano é que o Estatuto da Seimas prevé que o
procedimento deve ser transmitido por radio e televis3o.®” N&o ha em nenhuma outra
legislagdo analisada previsao expressa desse tipo de publicidade para o processo de

impeachment.

Por Ultimo, merece destaque o caso romeno. Apesar do nome sui generis da
Corte que julga o Presidente, ndo se trata de modelo assemelhado ao francés. O
Poder que julga o impeachment é uma corte regular do Poder Judiciario—o Supremo
Tribunal de Cassacdo e Justica.®® Sua estrutura legislativa é bicameral, mas o
impeachment envolve os Poderes Legislativo e Judicidrio, o que foge do padrao geral
desse perfil institucional. Assim, a aceitacao do impedimento depende do voto de 2/3
do Congresso, ou seja, de sessdo conjunta das Camaras Alta e Baixa. A condenacao,

como ja indicado, depende do Judiciario.

Por fim, podemos fazer agora o mesmo exercicio classificatorio realizado na

analise dos paises americanos, com o objetivo de identificar o grau de dificuldade

8 Conforme o Estatuto da Seimas, Art. 240, 2.1: “Upon the completion of the debate on the removal
from office of the person or deprivation of his mandate of a Member of the Seimas, the Speaker of the
Seimas or Deputy Speaker shall present a separate draft resolution on every specific action by which
the person subject to impeachment grossly violated the Constitution or breached the given oath, or on
every specific crime. A draft shall contain the substance of the conclusion of the Constitutional Court,
the decision to remove the person subject to impeachment from office (or to deprive him of the
mandate of a Member of the Seimas) and the information that a Seimas resolution enters into force on
the day of its publication in the mass media. 2. The resolution on the removal from office of the person
(or deprivation of his mandate of a Member of the Seimas) shall be deemed to be adopted if at least
three-fifths of all of the Members of the Seimas vote in favour."

¥ Conforme o Estatuto da Seimas, Art.240, 2.2: “Impeachment proceedings in the Seimas shall be
public. The proceedings shall be broadcast by the national radio and television of Lithuania."

% Conforme a constituicio romena, Art. 126: "COURTS OF LAW 1. Justice is administered by the High
Court of Cassation and Justice and the other courts of law established by law.”
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formal que cada modelo de impeachment estabelece para esse tipo de interrupcao de
mandato presidencial. Com base na mesma pontuacao proposta no Quadro 7, os
paises europeus receberam os valores apresentados no Quadro 14, considerando-se
as maiorias exigidas para a abertura do processo e seu julgamento, as instancias
decisdrias [se distintas ou Unica] e a participagdo direta do Judiciario. Dessa vez, em
virtude da especificidade dos modelos cipriota, lituanio, russo e ucraniano, a variavel
“participacdo direta do Judiciario” tem duas dimensoes, de acordo com a fun¢do
exercida, se de gatekeeper ou de julgador, ou ainda se as duas, como no caso do
Chipre. Assim, além da pontuacao atribuida para situagdes em que a Suprema Corte
ou Tribunal Superior julga o impeachment [2 pontos], também foi atribuida uma
pontuagdo, embora inferior, aos casos em que sua participagdo consiste em atuar

como gatekeeper das etapas do processo [1 ponto].

Quadro 14. Pontuacao dos Paises da Europa de
Acordo com o Nivel de Dificuldade Formal para o Impeachment

Maioria Abertura Julgamento Decisoes por Participa¢ao Direta
Exigida do Processo do Processo Instancias Distintas do Judiciario
Bielorrussia [0,5] Chipre [0,5] Bielorrussia [1] Julgamento*
1/2+1 Lituania [o,5] Porttigél [0,5] Chipre [1] Chipre [2]
Romeénia [o,5] Franga [1]
oA Franga [2]
Lituania [o,5]
. . Portugal [2]
Franca [1] Bielorrussia [1] Portugal [1] e
A Roménia [2]
243 Portugal [1] Franca [1] Roménia [1]
Roménia [1] Russia [1] Russia [1]
Russia [1] Ucrania [o,5] Gatekeeper
Ucrania [1] Chipre [1]
o Lituania [1]
3/5 Lituania [1] RUssia [1]
Ucrania [1]
3/4 Chipre [2] Ucrania [2]

* Nota Explicativa: Normalmente ndo ha indicagdo da maioria exigida para a condenagao quando o julgamento é realizado pelo
Judiciario, mas presume-se aqui que seja exigida a maioria simples, como de praxe nos demais julgamentos judiciais, por isso,
para operacionalizar a classificagdo, esses casos foram pontuados.

Como se pode observar, o Chipre pontuou nesses dois quesitos. Nos casos de
Portugal, Roménia e Chipre, ndo ha em seus textos constitucionais indicagdo clara a
respeito da maioria exigida para a condenacao; por isso, segue-se aqui 0 mesmo

critério adotado em casos semelhantes analisados anteriormente, ou seja, para
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efeitos de contagem, considera-se que pelo menos a maioria simples foi exigida e,
desse modo, atribui-se a pontuacao correspondente. As somatorias mostram a
existéncia de dois grupos claros de paises e de dois casos extremos isolados. Ambos
0s grupos apresentam graus elevados de dificuldades formais para o impeachment.
Com uma dificuldade um pouco menor, temos a Lituania com 3 pontos, seguida por
Russia, 4 pontos, e Roménia, Ucrania e Portugal, com 4,5 . Depois, com um nivel um
pouco maior de dificuldade, temos a Franca, com 5 pontos. No extremo inferior,
Bielorrussia, com 2,5 pontos, e, no extremo superior, com 6 pontos, o Chipre, que tem
um grau bastante elevado de dificuldade. Em realidade, apesar dessas variagdes, em
nenhum desses paises ocorreu impeachment nesse periodo, o que nao significa dizer
que todos eles sejam exemplos de estabilidade politica, muito pelo contrario. Por isso,

vale insistir, é relevante analisar cada contexto politico em sua evolucao.
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Os Modelos de Impeachment
na Africa, Asia e Oceania

este capitulo, dou sequéncia a analise desenvolvida anteriormente. Agora, o
N foco do estudo se concentra nos paises da Africa, Asia e Oceania. Os objetivos
principais sdo os mesmos —identificacao de padrdes gerais e deteccdo da variedade
dos modelos de impeachment adotados. No caso dos mais de cinquenta paises
africanos,® trinta e quatro sdo presidencialistas ou semipresidencialistas com previsdo
de impeachment e, portanto, sao objeto de analise. Tais paises sdo: Angola, Guiné-
Bissau e Mocambique, na Africa Portuguesa; Egito e Mauritania, no Norte africano;
Benin, Burkina Faso, Camardes, Chade, Congo, Costa do Marfim, Djibuti, Gabao,
Guiné, Madagascar, Niger, Ruanda, Senegal e Togo, na Africa francesa; e, no
Commonwealth africano, Eritréia, Gambia, Gana, Quénia, Libéria, Malawi, Namibia,

Nigéria, Seichelles, Serra Leoa, Sudao do Sul, Tanzania, Uganda, Zambia e Zimbabue.

Com relacdo & Asia, dos seus mais de trinta paises,®® aqueles que se

enquadram nos critérios deste estudo sdo os seguintes: Afeganistdo, Azerbaijao,

% 0s paises africanos sdo: Africa do Sul, Angola, Argélia, Benim, Botswana, Burkina Faso, Burundi,
Cabo Verde, Camardes, Chade, Comores, Costa do Marfim, Djibuti, Egito, Eritreia, Etidpia, Gabao,
Gambia, Gana, Guiné, Guiné-Bissau, Guiné Equatorial, Lesoto, Libéria, Libia, Madagascar, Malawi,
Mali, Marrocos, Mauricia, Mauritania, Mocambique, Namibia, Niger, Nigéria, Quénia, Republica
Democratica do Congo, Republica do Congo, Ruanda, Sdo Tomé e Principe, Senegal, Serra Leoa,
Seychelles, Somalia, Suazilandia, Suddo, Sudao do Sul, Tanzania, Togo, Tunisia, Uganda, Zambia e
Zimbabwe.

% Os paises asidticos sdo: Afeganistdo, Arabia Saudita, Arménia, Azerbaijdo, Bahrein, Bangladesh,
Brunei, Butdo, Camboja, Cazaquistdo, Chipre, Coréia do Norte, Coréia do Sul, Filipinas, Georgia, india,
Indonésia, Ird, Iraque, Japdo, Laos, Maldivas, Mongodlia, Nepal, Paquistdo, Quirguistdo, Russia, Siri
Lanka, Tailandia, Taiwan, Tajiquistdo, Timor-Leste, Turcomenistdo, Turquia, Uzbequistdo e Vietnam.
Nos casos do Libano, da Siria, Jordania e Cisjordania, situados no Oriente Médio, apenas a Siria se
enquadra nos critérios do estudo. No caso de Israel, embora seja um pais formalmente democratico,



Cazaquistdo, Filipinas, Georgia, Indonésia, Maldivas, Mongdlia, Siria, Siri Lanka,
Taiwan e Timor-Leste. Na Oceania, por sua vez, dos quatorze paises,® apenas
Micronésia e Palau se enquadram nos critérios do estudo e, por isso, somente esses

dois sdo analisados.

Logo de inicio, devo chamar aten¢do para um aspecto fundamental. Assim
como observado nos modelos europeus e como veremos em alguns da Asia e da
Oceania, os modelos de impeachment africanos contemplam a participagdo direta do
Poder Judiciario no julgamento ou em etapas intermediarias do processo, exercendo a
funcdo de gatekeeper para juizo de admissibilidade da denuncia— de fato, essa que é
uma caracteristica rara no caso das Ameéricas, restringindo-se ao Equador e El
Salvador, é bastante comum nessas regides. Como veremos, ha variacdes
interessantes nos modelos adotados em alguns paises; veremos também que ha graus
variados de dificuldade formal para o impeachment, mas que, no geral, a maioria dos
casos tem uma evolucdo politica e institucional que inviabiliza a utilizagdo desse
instrumento para remover Presidentes, pois possuem regimes autoritarios ou
convivem, ou conviveram até recentemente, com guerras e conflitos internos
violentos. Assim, para remover Presidentes de seus cargos, os expedientes mais

comuns sao assassinatos, pressdes por renuncia ou golpes de Estado.

1. O Impeachment na Africa Portuguesa e do Norte Africano

Angola, Guiné-Bissau e Mocambique sdo os paises da Africa portuguesa que
adotam o impeachment presidencial, mas com variagdes na forma de governo.
Enquanto Guiné-Bissau e Mogambique seguiram mais de perto o modelo

constitucional portugués, adotando o semipresidencialismo, Angola preferiu escolher

trata-se de um sistema semipresidencialista com poderes presidenciais apenas simbolicos, uma vez que
0 governo é uma incumbéncia do Primeiro-Ministro. Em razdo disso, Israel também néo foi incluido na
analise.

9 Estes sdo: Australia, Papua-Nova Guiné, Nova Zelandia, Fiji, Ilhas Salomdo, Vanuatu, Samoa,
Micronésia, Tonga, Kiribati, Ilhas Marshall, Palau, Tuvalu, Nauru. Ainda ha os sequintes os territorios ou
possessdes ultramarinas: Polinésia Francesa, Nova Caledonia e Wallis e Futuna, da Franca; Guam,
Marianas Setentrionais e Samoa Americana, dos Estados Unidos; Ilhas Cook, Niue e Toquelau, da Nova
Zelandia; e llha Norfolk, da Australia.



o presidencialismo. Nao obstante, no caso de Mogambique, pode-se dizer que se trata
de um semipresidencialismo peculiar, pois o Primeiro-Ministro atua como um auxiliar
do Presidente da Republica, sem exercer propriamente a fun¢do de Chefe-de-
Governo.”” Em relagdo a estrutura legislativa, os trés sdo unicamerais e, assim,
confirmam o padrdo identificado anteriormente nesses casos, que € o de se atribuir ao
Judiciario participagdo direta no julgamento final dos Presidentes, como pode ser

observado no Quadro 15, mais adiante.

No Egito e na Mauritania, paises semipresidencialistas do Norte africano, a
prerrogativa de julgar o impeachment também é atribuida ao Poder Judiciario, com a
diferenca de que enquanto o Egito possui uma estrutura legislativa unicameral, a
Mauritania é bicameral. Isso significa que legislativos unicamerais estdao associados a
um modelo de impeachment que confere ao Judiciario o poder de julgar o Presidente
e, a0 mesmo tempo, que paises bicamerais podem atribui-lo ao Judicidrio ou ao

Legislativo, como ja vimos nos casos analisados anteriormente.

Sem embargo, o Egito € um caso que deve ser entendido no contexto de
intensa instabilidade politica e de mudancga da sua arquitetura institucional. O pais era
bicameral até a atual Constituicdo, estabelecida em 2014. Seu desenho constitucional
em vigéncia foi um desdobramento da chamada Revoluc¢ao Egipcia, ocorrida em 2011,
que consistiu num levante popular contra o governo ditatorial do Presidente Hosni

Mubarak. Depois de intensos confrontos e violéncia nas ruas, Mubarak renunciou e

9 Conforme o Art. 146, da Constituicdo mocambicana: “1. O Presidente da Republica ¢ o Chefe do
Estado, simboliza a unidade nacional, representa a Nagdo no plano interno e internacional e zela pelo
funcionamento correcto dos 6rgaos do Estado. 2. O Chefe do Estado é o garante da Constitui¢do. 3. O
Presidente da Republica é o Chefe do Governo. 4. O Presidente da Republica é o Comandante-Chefe
das Forcas de Defesa e Seguranca.” De acordo com o Art. 160: “1. No dominio do Governo, compete ao
Presidente da Republica: a) convocar e presidir as sessdes do Conselho de Ministros; b) nomear,
exonerar e demitir o Primeiro-Ministro; c) criar ministérios e comissdes de natureza interministerial.” E,
finalmente, como estabelece o Art. 205: “1. Compete ao Primeiro-Ministro, sem prejuizo de outras
atribuicdes confiadas pelo Presidente da Republica e por lei, assistir e aconselhar o Presidente da
Republica na direcgdo do Governo. 2. Compete, nomeadamente, ao Primeiro-Ministro: a) assistir o
Presidente da Republica na elaboracdo do Programa do Governo; b) aconselhar o Presidente da
Republica na criagdo de ministérios e comissdes de natureza ministerial e na nomeagao de membros do
Governo e outros dirigentes governamentais; c) elaborar e propor o plano de trabalho do Governo ao
Presidente da Republica; d) garantir a execucdo das decisdes dos 6rgaos do Estado pelos membros do
Governo; e) presidir as reunides do Conselho de Ministros destinadas a tratar da implementacao das
politicas definidas e outras decisdes; f) coordenar e controlar as actividades dos ministérios e outras
instituicbes governamentais; g) supervisar o funcionamento técnico-administrativo do Conselho de
Ministros.”



uma junta militar assumiu o governo, dissolveu o Parlamento e aboliu a Constitui¢ao.
Nas elei¢oes gerais de 2012, a Irmandade Mulcumana conquistou varios cargos,
inclusive a Presidéncia da Republica, com Mohamed Morsi, uma de suas liderancas.
Todavia, suas tentativas de implementar uma Constituicdao de orientacao islamica
reacendeu o conflito social e Morsi acabou deposto por um golpe de Estado em 2013,
liderado pelo General Abdel EI-Sisi. Novas elei¢oes foram realizadas em 2014 e o

proprio El-Sisi conquistou o cargo de Presidente.

Durante o governo autoritario de Mubarak, o pais vivia em constante “estado
de emergéncia”, mas contava com o apoio dos Estados Unidos porque se converteu
num aliado contra os grupos islamicos e mantinha a paz com Israel. Em 1971, o Egito
estabeleceu sua Camara Baixa, a Assembleia do Povo, e, em 1980, instituiu sua
Camara Alta, a Shura ou Conselho Consultivo. Assim, embora sua Camara Alta ndo
dispusesse de muitos poderes legislativos, até a deposicao de Mubarak o pais tinha
uma estrutura bicameral, que foi entdo substituida por uma estrutura unicameral

[Casa dos Representantes] a partir da Constituicao adotada em 2014.

A Carta Constitucional egipcia traz, ainda, uma especificidade no que se
refere a relacdo entre Executivo e Legislativo. De acordo com o Artigo 161, no seu
modelo semipresidencialista, a Casa dos Representantes pode propor uma mogao de
desconfianca ao Presidente da Republica, cuja validade depende da assinatura de pelo
menos metade de seus membros. Essa mocao sera considerada aprovada desde que
obtenha o apoio de pelo menos 2/3 do Parlamento, em votagao nominal. Em caso de
aprovagao, resta uma Ultima etapa, que é a chancela popular por meio de um
referendo. Se o referendo ratificar a mocdo de desconfianca aprovada pelo
Legislativo, entdo o Presidente perde seu mandato e a eleicdo para o cargo é
antecipada. Mas, para evitar o uso abusivo desse dispositivo, o mesmo Artigo
estabelece que os Representantes sé podem mover uma Unica mogao por mandato e
que, em caso de sua rejeicdao no referendo, o Parlamento estarad automaticamente

dissolvido para que sejam realizadas novas elei¢oes legislativas.
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Quadro 15

Dados Comparativos do Processo de Impeachment em Paises da Africa Portuguesa e do Norte Africano

Pais Anoda Estrutura Instancia de Maioria Instancia de Maioria Judiciario
Constituicao Legislativa Aceitacdo Exigida Julgamento Exigida Gatekeeper
. Tribunal
.Ango_la. 2010 Unicameral Assemblela 2/3 Supremo/Tribunal NE** Nao
[Presidencialismo] Nacional L
Constitucional
Guiné-Bissau . Assembleia Superior Tribunal o <
[Semipresidencialismo] 1994 Unicameral Nacional Popular 2I3 de Justica NE Nao
Mogambique . Assembleia da . o <
[Semipresidencialismo] 2004 Unicameral RepUblica 2/3 Tribunal Supremo NE N3o
Egito . Casa dos . . .
L2 | T IE | NE**
[Semipresidencialismo] 2014 Unicamera Representantes 213 ribunal Especia Sim
. Mall o 1992 Unicameral Assemblela 21 SuperlorTr.lbunaI de NE** N3o
[semipresidencialismo] Nacional Justica
Mauritania : Congresso Superior Tribunal % <
[Semipresidencialismo] 1991 Bicameral [CB+CAT* 242 de Justica NE Nao

Fonte: Constitui¢des dos paises analisados.
Nota Explicativa: *CB é Camara Baixa e CA é Camara Alta; **NE é ndo-especificado.



Outra especificidade a ser destacada refere-se ao mecanismo de indicagdo do
Primeiro-Ministro. Se o indicado pelo Presidente ndo obtiver o apoio da maioria da
Casa dos Representantes, entdo, caberd ao partido majoritario ou coalizdo majoritaria
indicar um nome alternativo. No caso dessa indicacao também ndo ser respaldada
pela maioria do Parlamento, realizam-se novas elei¢cdes legislativas. Assim, de modo
geral, o Presidente detém bastante poder num sistema semipresidencialista que
pende mais para o Presidencialismo do que para o Parlamentarismo. Talvez por isso o
instrumento do impeachment mereceu maior detalhamento na Constituicao do Egito,
que prevé sua aplicacdo nos casos em que o Presidente viole algum termo da
Constituicdo ou cometa crime de alta traicdo ou outras contravengdes — nesse ponto,
o modelo egipcio segue a mesma tipificacdo vaga para o crime de responsabilidade da

matriz constitucional norte-americana.

De acordo com a atual Constitui¢do do Egito,®® o processo de impeachment
presidencial tem inicio com a apresentacao de uma moc¢ao ao Parlamento, assinada
por pelo menos a maioria dos membros da Casa dos Representantes. Inicia-se, em
seguida, um procedimento investigatorio sob a responsabilidade do Procurador-
Geral, abrindo-se assim o espago para a participacao direta do sistema de Justica no
processo de impeachment. Considerados aceitdveis os fundamentos da acusacao,
realiza-se uma votag¢ao para decidir acerca do afastamento provisdrio do Presidente;
tal votacao é realizada na propria Casa dos Representantes e sua aprova¢do depende
dos votos favoraveis de pelo menos 2/3 de seus membros. O julgamento final é
incumbéncia de uma Corte Especial, formada exclusivamente para essa decisdo, que
deve ser composta por membros do Judicidrio, tendo a sua testa o Presidente da
Suprema Corte de Justica e contando, ainda, com o membro mais antigo da Suprema
Corte Constitucional, o membro mais antigo do Conselho de Estado e os dois

membros mais antigos da Corte de Apelagao.

9 Conforme o Art. 159 da Constituicdo do Egito: "(...) The President of the Republic is tried before a
special court headed by the president of the Supreme Judicial Council, and with the membership of the
most senior deputy of the president of the Supreme Constitutional Court, the most senior deputy of the
president of the State Council, and the two most senior presidents of the Court of Appeals; the
prosecution to be carried out before such court by the Prosecutor General. If an impediment exists for
any of the foregoing individuals, they are replaced by order of seniority. The court verdicts are
irrevocable and not subject to challenge."



Ja na Mauritania o indiciamento do Presidente em processos de impeachment
é mais restritivo.>* Em primeiro lugar, sua Constitui¢do determina que o Presidente s
pode ser processado por crime de alta traicdo; em segundo lugar, para seu
afastamento temporario, ou seja, a aceitagdo do impeachment, é necessario que o
pedido seja aprovado em votacOes separadas tanto na Camara Baixa [Assembleia
Nacional] como na Camara Alta [Senado], em ambos os casos por maioria absoluta.
Sua Constituicdo, porém, ndo especifica como e por quem o processo deve ser
proposto. O julgamento final da responsabilidade do Presidente fica a cargo da
Suprema Corte e, assim como ocorre nesses casos, também nao ha indicag¢oes sobre a
maioria exigida para sua condenacdo, embora seja presumivel que seja necessario o
voto da maioria absoluta. Por outro lado, a Constituicao da Mauritania especifica que
seu Presidente deve ser mulcumano, que ele tem a prerrogativa de indicar e exonerar
o Primeiro-Ministro e que ele tem o poder de dissolver a Assembleia Nacional

[Camara Baixal.

Em outras palavras, assim como no Egito, o semipresidencialismo na
Mauritania é mais pendente para o presidencialismo do que para o parlamentarismo.
De fato, o Presidente e todo o Poder Executivo sdo os polos centrais da politica do
pais, que também é extremamente instavel. Marcada pelo personalismo e pelos
conflitos étnicos, a Mauritania tornou-se independente da Franca em 1960 e se
enveredou por uma dinamica de governos autoritarios e de golpes de Estado. Em
1965, o Presidente Moktar Daddah e o seu Partido do Povo da Mauritania [PPM]
instituiram um Estado de partido Unico, governando o pais até 1978, quando foram
derrubados por um golpe militar. Tendo Maaouya Taya como Presidente da junta
militar de governo, essa situacdo perdurou até 1992, quando ocorreram elei¢cdes
gerais. O proprio Taya foi eleito Presidente, pelo Partido Republicano Democratico e
Social [PRDS], e reeleito em 1997 e 2003. Nesse quadro de baixa competicao eleitoral,
a oposi¢ao se aproveitou da auséncia do Presidente, que estava em viagem fora do

pais, para depd-lo num novo golpe de Estado, em 2005. O militar que comandou a

% Conforme a Constituicdo da Mauritania, Art. 93: “The President of the Republic is only responsible for
the acts accomplished in the exercise of his functions in the case of high treason. He cannot be
impeached [mis en accusation] except by the two Assemblies deciding with an identical vote in public
ballot and by the absolute majority of the members that compose them; he is judged by the High Court
of Justice.”



deposicdo, Mohammed Ould, foi eleito Presidente do pais em 2009 e em 2014, e
continua no cargo. Portanto, as resolu¢des de crise politica costumam ser resolvidas
com golpes e a estabilidade politica, sempre proviséria, é obtida com governos

autoritarios. Impeachments, nesses casos, sao mera formalidade constitucional.

Em sentido oposto, a Constituicdo da Angola traz uma tipificagdo bastante
abrangente para o crime de responsabilidade imputavel ao Presidente, mas, ao
mesmo tempo, um pouco mais precisa do que o usual.®® Em casos de crimes comuns,
o acolhimento da acusacao e o julgamento competem exclusivamente ao Judiciario;
nos casos passiveis de impeachment, o procedimento tem inicio na Assembleia
Nacional, por meio de um pedido assinado por pelo menos 1/3 dos deputados. Esse
pedido deve ser aprovado, em votac¢ao, por 2/3 dos membros da Casa e, apods isso,
remetido ao Tribunal Supremo ou Tribunal Constitucional, que se incumbira de julgar
o Presidente.?® Isso significa que Angola tem um procedimento distinto dos paises
analisados até agora, pois, a depender da conduta irregular do Presidente, ele pode

ser julgado pelo Supremo Tribunal ou pelo Tribunal Constitucional.”’

No entanto, ainda é muito cedo pra que possamos avaliar de maneira mais
segura os efeitos institucionais do dispositivo de impeachment no caso angolano. Sua
democracia, muito precaria, esta em processo de implantacdao. Apos o dominio
portugués, que durou até 1975, o pais viveu décadas de guerra civil extremamente
violenta que dividiu seu territdrio em duas metades beligerantes — de um lado, o

norte socialista da Republica Popular de Angola; de outro, o sul antissocialista apoiado

9 Conforme o Art. 129, da Constituicio angolana: "1. O Presidente da RepUblica pode ser destituido do
cargo nas seguintes situacdes: a) Por crime de traicdo a Patria e espionagem; b) Por crimes de suborno,
peculato e corrupcao; ¢) Por incapacidade fisica e mental definitiva para continuar a exercer o cargo; d)
Por ser titular de alguma nacionalidade adquirida; e) Por crimes hediondos e violentos tal como
definidos na presente Constituicao; 2. O Presidente da Republica pode ainda ser destituido por crime
de violagdo da Constituicdo que atente gravemente contra: a) O Estado democratico e de direito; b) A
seguranca do Estado; ¢) O regular funcionamento das instituicoes (...)."

% De acordo com o Art. 129, da Constituicdo angolana: “2. Os processos de responsabilizacdo criminal
e os processos de destituicdo do Presidente da Republica a que se referem os numeros anteriores
obedecem ao sequinte: a) A iniciativa dos processos deve ser devidamente fundamentada e incumbe a
Assembleia Nacional; b) A proposta de iniciativa é apresentada por um terco dos Deputados em
efectividade de fungdes; c¢) A deliberacdo é aprovada por maioria de dois tercos dos Deputados em
efectividade de fungdes, devendo, apds isso, ser enviada a respectiva comunicagdo ou peticado de
procedimento ao Tribunal Supremo ou ao Tribunal Constitucional, conforme o caso.”

9 De acordo com o numero 3, do Art. 129, cabe ao Tribunal Supremo julgar os casos das alineas "a", "b"
e "e", do item 1. Ja ao Tribunal Constitucional cabe o julgamento dos demais casos.
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pelos Estados Unidos. Diversas tentativas de armisticios fracassaram e somente em
2002 foi possivel chegar a um acordo de cessar-fogo. Mas foi apenas em 2017 que
ocorreu a primeira eleicdo presidencial, depois do extenso governo do Presidente José
Eduardo dos Santos, no poder desde 1979. Ex-ministro da defesa, Jodo Lourenco
comecou a implementar uma série de reformas logo que assumiu o cargo, chegando a

entrar em rota de colisdo com Santos.

Baixo crescimento econ6mico e alta inflagdo sdo os problemas principais da
agenda do novo Presidente, num pais que depende excessivamente da explora¢do do
Petroleo. Assim, Angola esta num momento critico de transicao de um governo de
partido Unico — Movimento Popular para a Libertagdo da Angola — para uma
democracia presidencialista multipartidaria, de uma economia subdesenvolvida e
dependente para uma economia mais autonoma, e de um governo sem a influéncia
direta da familia de José Eduardo dos Santos. Sem duvida, trata-se de um
presidencialismo que confere muitos poderes ao Presidente e que estd apenas em

seus momentos iniciais.

A situacdao de Guiné-Bissau é ainda mais delicada. Além dos problemas
econdmicos e dos conflitos sociais, a politica do pais sofre constantes interferéncias
militares. Desde sua independéncia, em 1974, ja ocorreram dois golpes de Estado, em
1980 e 2012, uma tentativa de golpe, em 2011, guerra civil e o assassinato de um
Presidente, em 2009. Até o momento, nenhum de seus Presidentes concluiu o
mandato. Nos Ultimos anos, o pais se tornou um dos principais polos do trafico de
drogas, principalmente cocaina oriunda da América Latina. Nesse contexto, seu atual
Presidente, José Mario Vaz, eleito em 2014, lida com constantes protestos e pressoes
internacionais. Sua Constituicdo, estabelecida em 1994, instituiu a forma de governo
semipresidencialista e permitiu o multipartidarismo, mas, na pratica, o jogo eleitoral é
dominado por duas legendas — o Partido Africano para a Independéncia da Guiné e
Cabo Verde [PAIGC] e o Partido da Renovacdo Social [PRS], que faz oposi¢do ao atual

governo.
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Com relagdo ao impeachment, a Constituicdo de Guiné-Bissau estabelece
uma processualistica um tanto vaga.®® Indica-se que o procedimento tem inicio na
Assembleia Nacional Popular — vale repetir que é um pais unicameral — mediante
solicitacao de acao penal contra o Presidente assinada por pelo menos 1/3 dos
membros. Esse pedido tem que ser aprovado pela Casa com o voto favoravel de no
minimo 2/3 dos representantes. Entdo, entra em cena o Procurador-Geral da
Republica, que fica responsavel pela acusa¢do do Presidente diante do Supremo
Tribunal de Justica. O julgamento do impeachment, dessa maneira, € uma
incumbéncia do Poder Judicidrio, enquanto a formulagdo da acusagao fica por conta
do Legislativo e a condugdo do processo compete ao sistema de Justiga, na figura do

Procurador-Geral.

Procedimento similar é adotado em Mocambique,®® outro pais que sofreu
com a guerra civil logo depois de sua independéncia de Portugal, em 1975. Esse
conflito durou até 1992 e resultou na formacao de dois partidos que ainda mantém
faccoes armadas, a FRELIMO e a RENAMO. Embora existam perspectivas de
crescimento econdmico, em especial depois da descoberta do gas natural, em 2011, e
persista alguma estabilidade politica nos Ultimos anos, nao foram totalmente
dissipadas as tensdes entre os dois principais partidos. A FRELIMO, que detém a atual
Presidéncia, com Filipe Nyusi, esta no poder desde a independéncia. Suas primeiras

eleicoes democraticas sé ocorreram em 1994, depois de permitido o

% Conforme o Art.72 da Constituicio de Guiné-Bissau: "1. Pelos crimes cometidos no exercicio das suas
fungdes o Presidente da Republica responde perante o Supremo Tribunal de Justica. 2. Compete a
Assembleia Nacional Popular requerer ao Procurador Geral da Republica a promocgdo da acgdo penal
contra o Presidente da Republica, sob proposta de um terco e aprovagdo de dois tercos dos deputados
em efectividade de fungdes. 3. A condenagao do Presidente da Republica implica a destitui¢do do cargo
e a impossibilidade da sua reeleicdo. 4. Pelos crimes cometidos fora do exercicio das suas fungdes, o
Presidente da Republica responde perante os tribunais comuns, findo o seu mandato."

% Conforme o Artigo 153 da Constituicdo mogambicana: “Responsabilidade Criminal. 1. Por crimes
praticados no exercicio das suas fungdes, o Presidente da Republica responde perante o Tribunal
Supremo. 2. Pelos crimes praticados fora do exercicio das suas fun¢des, o Presidente da Republica
responde perante os tribunais comuns, no termo do mandato. 3. Cabe a Assembleia da Republica
requerer ao Procurador-Geral da Republica o exercicio da accdo penal contra o Presidente da
Republica, por proposta de pelo menos um terco e aprovada por maioria de dois tercos dos deputados
da Assembleia da Republica. 4. O Presidente da Republica fica suspenso das suas fungdes a partir da
data do transito em julgado do despacho de pronuncia ou equivalente e a sua condenagdo implica a
destituicdo do cargo. 5. O Tribunal Supremo, em plenario, profere acérddo no prazo maximo de
sessenta dias. 6. Havendo acdrddo condenatdrio o Presidente da Republica ndo pode voltar a
candidatar-se a tal cargo ou ser titular de 6rgdo de soberania ou de autarquia local.”
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multipartidarismo, em 1990. Apenas em 2015 foi selado um acordo de paz com
reconciliagdo, o que permitiu a reintegracao do grupo armado da RENAMO ao
Exército, instituiu uma Lei de Anistia e o proprio cessar-fogo— a partir disso € que se
instituiu de maneira mais formalizada o desarmamento dos partidos. Nessas
condi¢des, além do Presidente ter o controle do Parlamento por intermédio do
partido predominante na politica nacional, uma ameaca de impeachment seria como

acender um isqueiro em um barril de pdlvora.

Por Ultimo, é relevante mencionar o caso de Mali. O seu modelo de
impeachment é muito semelhante ao francés, mas apresenta uma variagdo crucial,
qual seja: por ser um pais unicameral, o pedido é apreciado pela Assembleia Nacional,
que entdo decide sobre a abertura ou ndo do processo. Depois, assim como na Franca,
o julgamento é realizado por um Superior Tribunal de Justica [Haute Cour de

Justice].*°

Em suma, a uniformidade na dinamica politica desses paises como um todo,
com instabilidade institucional, guerras civis, golpes de Estado e governos
autoritarios, certamente coloca o impeachment como uma opgdo distante para a
resolucao de suas crises. Ainda assim, todos eles sequem o padrdao do desenho
constitucional norte-americano de se estabelecer um mecanismo formal de controle
do Legislativo sobre o comportamento do Executivo, mesmo em paises
semipresidencialistas. Nesse sentido, como se pode perceber nos dados dispostos no
Quadro 16, o padrdo mais recorrente em todos os paises analisados, e confirmado no
caso da Africa Portuguesa e do Norte africano, é a determinacdo de que a iniciativa do
processo de impeachment cabe ao Legislativo. Ja quando se trata de pais bicameral,
compete a Camara Baixa dar o primeiro passo na acusa¢ao do Presidente. Desse
modo, mesmo que o Judicidrio tenha protagonismo por meio de sua participacdo
direta, seja no julgamento ou no juizo de admissibilidade, ou ainda, enquanto sistema

Judicial, na lideranca da acdo acusatoria, sem a iniciativa da Camara Baixa, do
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Conforme a constituicao do Mali, Art. 95: “The High Court of Justice shall be competent to judge the
President of the Republic and the Ministers accused before it by the National Assembly for high treason
or for actions qualified as crimes or misdemeanors committed in the exercise of their functions as well
as their accomplices in the case of conspiracy against the security of the State (...)".



Congresso [Camara Alta + Camara Baixa] ou da Assembleia Nacional, nenhum

processo sera movido contra o Presidente.

Quadro 16. Classificagio dos Paises da Africa Portuguesa e do Norte Africano
quanto as Instancias Decisorias e as Maiorias Exigidas nos Processos de Impeachment

Aceitacao Condenagao
Instancia Decisoria
Angola
Guiné-Bissau
Congresso [CB+CA] ou . --
. . ) Mali
Assembleia Nacional [Unicameral]* .
Mocambique
Egito
Mauritania
Camara Baixa -- --
Camara Alta -- --
Angola
Guiné-Bissau
Corte Suprema - Mocambique
Egito
Mali
Mauritania
Maiorias Exigidas Aceitacao Condenagao**
1/2+1 dos Votos Mauritania --
Angola
2/3 dos Votos Guiné-Bissau --
Mocambique
Egito
Mali

Fonte: Constitui¢des dos paises analisados.

Nota Explicativa: *CB é Camara Baixa e CA é Camara Alta; ** os paises ndo indicam, em suas Constituiges, a maioria necessaria
para a condenacdo pela Corte de Justica. Supde-se, por logica, que seja maioria absoluta, mas a decisdo foi ndo incluir essa
informacao.

No tocante a condenagdo, sequindo padrdo anteriormente detectado, os
paises unicamerais delegam ao Judicidrio essa incumbéncia. Ha casos em que o
Judicidrio também é o responsavel pelo julgamento até em estruturas bicamerais,
nomeadamente na Mauritania. De fato, o Judiciario € um ator que detém bastante

poder formal nos processos de impeachment nesses paises, uma vez que, em todos



eles, a Justica participa diretamente como julgador e também exerce a funcdo de
gatekeeper — juizo de admissibilidade —; em alguns, inclusive, a acusacao é levada a

cabo pelo Procurador-Geral.

Até aqui, portanto, desenha-se o sequinte padrdo: (1) o Judiciario julga o
Presidente em paises unicamerais, (2) em paises bicamerais, o julgamento pode ser
uma atribui¢ao ou do Judiciario ou do Legislativo [Camara Alta ou Congresso] e (3) o
Judiciario atua de maneira indireta nos paises americanos e de maneira direta nos
paises europeus e africanos. Outro padrdo encontrado é a necessidade de duas
tomadas de decisdo para o definitivo impedimento do Presidente. No caso desses
paises, tais decisdes sdo tomadas por duas arenas institucionais diferentes — o
Legislativo, na aceitagdo do processo, e o Judicidrio, em seu julgamento. Desse modo,
também se repete o padrao de nunca se atribuir a Camara Baixa o poder de julgar o

Presidente.

Considerando-se as maiorias exigidas para a aceitacao do impeachment,
apenas num dos casos é necessario o voto majoritario simples — a Mauritania. Nos
demais, o inicio do processo ja demanda a anuéncia de uma maioria qualificada de 2/3
dos votos. Como de praxe, nas situacdes em que o poder de julgar o Presidente é
conferido ao Judiciario, as Constituicdes ndo trazem especificacdo acerca da maioria
necessaria para sua condenag¢do. Assim como nos casos anteriores, podemos supor
que, por se tratar de decisdao colegiada de magistrados, a condenacao depende do
voto favoravel da maioria absoluta dos membros da Corte. Diante disso, podemos
fazer o mesmo exercicio realizado no Capitulo 2, baseado na pontua¢do do Quadro
7,°°* para classificar os paises de acordo com o grau de dificuldade para o impeachment

presidencial estabelecido formalmente por seu desenho constitucional.

" Repito aqui os critérios. Maiorias simples pontuam o,5; maiorias qualificadas recebem 1 ponto;
maiorias superqualificadas recebem 2 pontos maiorias pro-consensuais [4/5] recebem 4 pontos.
Quando a decisdo envolve duas instancias institucionais distintas —Senado ou Corte Superior—, os
paises recebem 1 ponto; quando a decisdo de acolher a denuncia e de culpar ou inocentar o Presidente
é tomada por uma mesma instancia institucional, os paises pontuam o,5. Quando o Poder Judiciario é
responsavel pelo julgamento, o pais recebe 2 pontos; quando essa responsabilidade é do prdprio
Legislativo, o pais pontua 1. O Judicidrio pode, ainda, ter uma participagdo direta em etapas
intermediarias do processo, para juizo de sua admissibilidade. Nesse caso, ele exerce a fun¢do de



Levando-se em conta as maiorias exigidas para a aceitacao do processo e
para a condenacao do Presidente e, ainda, se essas duas decisdes sao tomadas por
arenas institucionais distintas ou por uma Unica arena institucional, e também a
participacao direta do Judiciario como julgador e gatekeeper nas etapas intermediarias
do procedimento, temos os resultados apresentados no Quadro 17. Perceba-se que
todos os paises possuem um elevado grau de dificuldade formal para a realizacao do
impeachment. O Mali soma 4 ponto e, a Mauritania, 4,5 pontos, um valor
relativamente elevado. O Egito chega a 5 pontos, apresentando a maior dificuldade,
inclusive em decorréncia de ser o Unico pais da regido a ter um judiciario gatekeeper.
Também chegam a 5 pontos Angola, Mocambique e Guiné-Bissau, muito por conta da

maioria exigida para abertura do processo e pela participagao direta do Judiciario.

Quadro 17. Pontuacao dos Paises da Africa Portuguesa e do
Norte Africano de Acordo com o Nivel de Dificuldade Formal para o Impeachment

Abertura
do Processo

Maioria
Exigida

Julgamento
do Processo

DecisGes por
Instancias Distintas

Participagao Direta
do Judiciario

1/2+1 Mauritania [o,5] Angola [1] Julgamento*

Guiné-Bissau [1] Angola [2]

Angola [1] Angola [1] Mogambique [1] Guiné-Bissau [2]
2/3 Guine-Bissau [1] Guine-Bissau [1] Egito [1] M .
i ) A ocambique [2]
Mocambique [1] Mocambique [1] Mauritania [1] Egito [2]
E\Eljltl? [1] M Eg_lt? [,1] Mali [1] Mauritania [2]
ali[1] auritania [1] Mali [2]

Gatekeeper

Egito [1]

* Nota Explicativa: Normalmente ndo ha indicagdo da maioria exigida para a condenagao quando o julgamento é realizado pelo
Judiciario, mas presume-se aqui que seja exigida a maioria simples, como de praxe nos demais julgamentos judiciais, por isso,
para operacionalizar a classificagdo, esses casos foram pontuados.

Em principio, o mesmo raciocinio desenvolvido na analise dos paises
americanos pode ser aplicado a esses casos. Ou seja, o impeachment foi inserido em

suas Constituicdes em virtude da matriz norte-americana ter previsto a utilizacao

gatekeeper e o pais que adota esse procedimento recebe 1 ponto. Se isso ndo ocorre, o pais recebe zero
pontos.
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desse procedimento para evitar abusos por parte do Presidente, de modo que, mesmo
em paises semipresidencialistas, reteve-se esse traco dessa espécie de governo.
Porém, o impeachment é um instrumento aplicdvel em contextos nos quais a
democracia é minimamente valorizada a ponto de ser impraticavel outras
modalidades mais drasticas de resolucao de crises politicas que colocam o Executivo
em conflito com o Legislativo e que levam o Presidente a perda de apoio popular.
Com efeito, em paises onde os Presidentes governam de maneira autoritaria e detém
o controle da maioria do Parlamento, as oposi¢cdes podem recorrer a medidas mais
dramaticas para a deposicao do chefe do Executivo, como golpes de Estado e

assassinatos, conforme ja observado.

Portanto, também como ressaltado anteriormente, se, por um lado, a maior
dificuldade formal para o impeachment pode ser uma garantia contra o uso abusivo
desse instrumento e, inclusive, para que seu aspecto juridico seja observado, por outro
lado, também pode indicar a existéncia de uma democracia sem substancia, propria

i 1
de paises com tradi¢ao de violéncia politica. Diante disso, mesmo que o impeachment
possa ser uma “nova modalidade de golpe”, ele é uma alternativa menos corrosiva a

dindmica democratica basica, embora também possa impor-lhe danos.

2. O Impeachment na Africa Francesa

Os paises desse grupo incluem aqueles que foram coldnias da Franca e da
Bélgica, e que, portanto, tém o francés como lingua oficial. Ao todo, sdo quinze paises
presidencialistas e semipresidencialistas que adotam o dispositivo do impeachment.***
Sdo eles, com seus respectivos Artigos Constitucionais: Benin [Art. 50], Burkina Faso
[Art. 138,139], Camaroes [Art. 51], Chade [Art. 173, 175], Republica do Congo [Art. 166,

167], Costa do Marfim [Art. 157, 161], Djibuti [Art. 84], Gabdo [Art. 84], Guiné [Art.

102 . ~ ;. ’ .. . A ’ .
Seichelles ndo estd inclusa porque, embora sua lingua oficial seja o Francés, o pais integra a

Commonwealth —o Reino Unido foi sua Ultima metrépole. No caso de Comores, que também ndo foi
considerado, sua Constituicdo prevé o julgamento do Presidente exclusivamente pela Suprema Corte
de Justica, mas sua Constitui¢do, depois da revisdo de 2009, ndo especifica como esse julgamento é
levado a Corte e nem como deve ser conduzido.



120], Madagascar [Art. 51, 131], Niger [art. 142, 144], RepuUblica Centro Africana [Art.
125], Ruanda [Art. 105], Senegal [Art. 101] e Togo [Art. 127 e 129].

Em termos formais, como mostram os dados exibidos no Quadro 18, dos 15
paises, oito sao presidencialistas, sendo quatro unicamerais e quatro bicamerais, e
sete sdo semipresidencialista, com trés unicamerais e quatro bicamerais. Portanto, a
estrutura legislativa ndo tem relagcao com a forma de governo, assim como também
ndo ha uma predilecdo em relagdo a uma forma ou outra, uma vez que as incidéncias
de presidencialismo e semipresidencialismo sao equivalentes. No que se refere a
relagdo entre estrutura legislativa e o tipo de participagao do Judiciario no processo de
impeachment, mantém-se o padrdo de haver participacdo direta desse Poder em
paises unicamerais. No caso do bicameralismo, como vimos até agora, nos
julgamentos finais tanto pode haver participagdo direta do Judiciario como,
alternativamente, essa incumbéncia pode caber ao Legislativo—em alguns casos, sua
Camara Alta e, em outros, a reunido da Camara Alta com a Camara Baixa num

Congresso Nacional.

Ainda, nesses paises o Judiciario é central no impeachment, pois participa
diretamente em todos eles das duas maneiras: no julgamento final e em alguma etapa
entre a apresentacao do pedido e seu acolhimento para ser apreciado em instancia
conclusiva — funcao de gatekeeper. Sem duvida, essas caracteristicas sdo indicativas
de maior dificuldade formal para o impedimento dos Presidentes, como veremos com
maior detalhe um pouco mais adiante. Repete-se também o padrdo de se estabelecer
o Poder Legislativo como a instancia de recebimento do pedido de impeachment. Em
paises unicamerais, forcosamente, a instancia legislativa responsavel por essa etapa
sdo as Assembleias Nacionais [Benin, Chade, Djibuti, Guiné, Niger e Republica Centro
Africana]; em paises bicamerais, essa instancia varia entre as duas possibilidades
igualmente recorrentes nos casos anteriores — a Camara Baixa [Burkina Faso, Congo,
Gabao e Madagascar] ou o Congresso [Camardes, Costa do Marfim, Ruanda, Senegal

e Togo].

Manifesta-se aqui também o terceiro padrdo encontrado anteriormente em

relagdo as tomadas de decisdo cruciais no processo de impedimento. Via de regra,
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conforme ja indicado, esses dois momentos sao a aceitagdo da denuncia, que pode ser
pelo Legislativo ou pelo Judiciario, e o Julgamento do Presidente, que, embora possa
ser realizado pelo Legislativo, nesse conjunto de paises é prerrogativa do Poder
Judiciario. Por Ultimo, em paises bicamerais sempre é a Camara Baixa ou o Congresso
Nacional a instancia legislativa investida da atribuicdo de receber o pedido de

impeachment e encaminha-lo a julgamento, nunca o Senado.



Quadro 18
Dados Comparativos do Processo de Impeachment na Africa Francesa

Pais Ano da Estrutura Instancia de Maioria Instancia de Maioria Judiciario
Constituicao Legislativa Aceitacao Exigida Julgamento Exigida Gatekeeper
[PresidBeir:iinsmo] 1990 Unicameral Assembleia Nacional 2/3 Supremo Tribunal de Justica NE*** Sim
[Seminl‘lr:elsigz::i:ﬁsmo] 1991 Bicameral Assemb[lg:]’l:laaonal 45 Supremo Tribunal de Justica NE*** N3o
Camaroes ) Assembleia Nacional -
[Presidencialismo] 1972 Bicameral [CA + CB]* 45 Corte de Impeachment 415 Néo
[Presig::gzlismo] 1996 Unicameral Assembleia Nacional 2/3%* Supremo Tribunal de Justica NE*** Sim
Congo . Assembleia Nacional T . -
[Presidencialismo] 2005 Bicameral [CB]* 2/3 Corte Constitucional NE Néo
[ICDSeSst::I::cli\gﬁjr:z] 2016 Bicameral Assembleia Nacional 2[3%* Supremo Tribunal de Justica NE*** Nao
[Semiprgilj’::lialismo] 1992 Unicameral Assembleia Nacional 2/3 Supremo Tribunal de Justica NE*** Sim
[Presig:::il:lismo] 1991 Bicameral Assemb[lgs]zlaaonal 2/3 Supremo Tribunal de Justica NE*#** Nao
[PresidGel:llcr::Iismo] 2010 Unicameral Assembleia Nacional 3/5 Suprema Corte de Justica NE*** Sim
[Semi'\;z:?fea:cci?alrismo] 2010 Bicameral AssembEg:;Zlaaonal 2/3 Suprema Corte Constitucional NE*** Sim
[Semipre':i?ee;cialismo] 2010 Unicameral Assembleia Nacional 2/3 Superior Tribunal de Justica NE*** Sim
[SR::{i;Z:E:rQT:;::]z] 2016 Unicameral Assembleia Nacional 2[3%* Superior Tribunal de Justica NE*#** Sim
Ruanda . Congresso o -
[Presidencialismo] 2003 Bicameral [CB +CAJ* 23 Suprema Corte NE Nao
[Semiprseiir:jeeiilialismo] 2001 Bicameral [Ccog?-rce/_s\?i 4]5** Superior Tribunal de Justica NE*** Nao
[Presid-le-::\gicglismo] 1992 Bicameral [Ccoggrce;s]i 45 Superior Tribunal de Justica NE*** N&o

Fonte: Constitui¢des dos paises analisados.
Nota Explicativa: *CB é Camara Baixa e CA é Camara Alta; **Votagdo secreta; ***NE é ndo-especificado.



Além disso, foi possivel identificar uma variagdo que so6 havia sido observada
no caso do Chipre, que € a existéncia de votagao secreta na decisdo sobre a aceitagdo
do processo de impeachment pelo Legislativo. Essa caracteristica aparece no Chade,
na Costa do Marfim, na Republica Centro Africana e em Senegal. Outro aspecto a ser
destacado é que, assim como observado na analise constitucional dos paises africanos
do Norte e de influéncia portuguesa, os paises da Africa francesa se caracterizam pela
demarcada participagdo direta do Poder Judiciario no impeachment, como se pode
depreender da analise do Quadro 19. Como veremos mais adiante, em alguns paises
da Commonwealth — Gambia, Nigéria, Seicheles, Serra Leoa, Uganda e Zambia— ¢
possivel considerar que foram adotados modelos semelhantes, pois, embora suas
Constitui¢oes deixem a decisdo final para o Parlamento, elas preveem uma avalia¢do
intermediaria do processo por um érgao de excec¢do que, por vezes, mescla membros

do Judiciario com membros do Legislativo.

A Costa do Marfim**? e a Republica Centro Africana contam com um tribunal
de excegdo para o julgamento de crimes de alta traigdo.*** Em ambos os paises, esse
tribunal é chamado de Haute Cour de Justice, mas sua composicao é variavel —

. . e 105 .
enquanto na Costa do Marfim, de acordo com uma lei especifica,™ participam apenas
parlamentares, na Republica Centro Africana ela é composta por Deputados,
Senadores e Magistrados escolhidos em escrutinio secreto pelos pares. Essa Corte,
porém, ndo faz nenhum juizo provisdrio sobre a substancialidade da acusacao; trata-

se, em verdade, de uma decisdo que ja pode destituir o Presidente da Republica.

> Conforme a Constituicdo marfinense, Art. 156: “La Haute Cour de Justice est une juridiction
d’exception. Elle juge le Président de la République, le vice-Président de la République et les membres
du Gouvernement."

*** Conforme o Art. 122 da Constituicdo da Republica Centro Africana: "Il est institué une juridiction non
permanente dénommée la Haute Cour de Justice. Elle se compose de six (6) magistrats, trois (3)
Députés et trois (3) Sénateurs élus au scrutin secret par leus pairs. Le président de la Haute Cour de
Justice est élu parmi les magistrats, le vice-président parmi les Parlamentaires, dans las mémes
conditions qui ci-dessus specifies."

*°> Conforme a Constituicdo da Costa do Marfim, Art. 160: “La Haute Cour de Justice est composée de
membres élus en leur sein en nombre égal par I'Assemblée nationale et par le Sénat, dés la premiére
session de la Iégislature. Elle est présidée par le Président de la Cour supréme." E também "Art. 162 Une
loi organique détermine le nombre des membres de la Haute Cour de Justice, ses attributions et les
régles de son fonctionnement ainsi que la procédure suivie devant cette Cour."



Quadro 19. Classificacdo dos Paises da Africa Francesa
quanto as Instancias Decisorias e as Maiorias Exigidas nos Processos de Impeachment

Aceitacao Condenacao
Instancia Decisoria
Benin
Camardes
Chade
Congresso [CB+CA] ou Costa do Marfim --
Assembleia Nacional [Unicameral] Djibuti
Guiné
Niger
Rep. C. Africana
Ruanda
Senegal
Togo
Burkina Faso
Camara Baixa Congo --
Gabdo
Madagascar
Camara Alta - --
Benin
Burkina Faso
Camarodes
Chade
Congo
Costa do Marfim
Corte Suprema -- Djibuti
Gabao
Guiné
Madagascar
Niger
Rep. C. Africana
Ruanda
Senegal
Togo
Maiorias Exigidas Aceitacao Condenagao*
Benin
Chade
Congo
Costa do Marfim
2/3 dos Votos Djibuti -
Gabao
Madagascar
Niger
Rep. C. Africana
Ruanda
3/5 dos Votos Guiné -
Burkina Faso =
4/5 dos Votos Camardes Camaroes
Senegal
Togo




* Os paises ndo indicam, em suas Constitui¢des, a maioria necessaria para a condenagao pela Corte de Justica. Supde-se, por
|6gica, que seja maioria absoluta, mas a decisdo foi ndo incluir essa informagao.

Benin,’®® Burkina Fasso,” Chade,**® Dijibuti,"®® Gabao,”® Madagascar,™
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Mali,*** Niger,**® Guiné,** Senegal,"™ e Togo™ também contam com um tribunal
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Conforme a Constituicdo do Benin, Art. 136: "The High Court of Justice shall be competent to judge
the President of the Republic and the members of the Government by reason of blatant charges of high
treason, of infractions committed in the exercise of or on the occasion of the exercise of their duties, as
well as to judge their accomplices in case of a plot against the security of the State." A composi¢do
dessa corte é assim definida, no Art. 135: “The High Court of Justice shall be composed of members of
the Constitutional Court, with the exception of its President, and of six Deputies elected by the National
Assembly and by the President of the Supreme Court."

**7 Conforme a Constituicdo de Burkina Faso, Art. 138: “The High Court of Justice is competent to take
cognizance of the acts committed by the President of Faso in the exercise of his functions and
constituting high treason, of infringing the Constitution or of misappropriation of public funds (...)." A
composicdo do Supremo Tribunal de Justica também é definida pela Constituicdo, no Art. 137, da
seguinte maneira: “"A High Court of Justice is instituted. The High Court of Justice is composed of
Deputies that the National Assembly elects after each general renewal, as well as the magistrates
designated by the President of the Court of Cassation. It elects its President from among its members.
The law establishes its composition, the rules of its functioning and the procedure applicable before it."

% Conforme a Constituicdo do Chade, Art. 173: "The High Court of Justice is competent to judge the
President of the Republic and the members of the Government as well as their accomplices in case of
high treason." A composi¢do dessa Corte, também definida pela Constituicdo, aparece desse modo, no
Art. 172: “The High Court of Justice is composed of fifteen (15) members including: ten (10) Deputies;
two (2) members of the Constitutional Council; three (3) members of the Supreme Court. The members
of the High Court of Justice are elected by their respective peers. The President is elected by the
members of the High Court."

** Conforme a Constitui¢do do Dijibuti, Art. 83: “A High Court of Justice is instituted. It is composed of
members designated by the National Assembly at each general renewal. It elects its President from
among its members. An organic law establishes its composition, the rules of its functioning as well as
the procedure applicable before it. Art. 84: The High Court of Justice is competent to judge the
President of the Republic and the Ministers accused before it by the National Assembly. The President
of the Republic is not responsible for the acts accomplished in the exercise of his functions except in the
case of high treason. The members of the Government are criminally responsible for the acts
accomplished in the exercise of their functions and qualified as crimes or misdemeanors at the moment
they were committed. The accusation is voted by public ballot with the majority of two-thirds of the
Deputies composing the National Assembly. The High Court of Justice is bound by the definition of
crimes and misdemeanors, as well as by the determination of the resultant penalties, specified in the
criminal laws in force at the time of the acts cited in the proceedings."

*° Conforme a Constituicdo do Gabdo, Art. 78: “The High Court of Justice is a temporary authority of
exception. It judges the President of the Republic in case of a violation of the oath office, or an offense
of high treason."

™ A Constituicdo de Madagascar ndo diz expressamente se tratar de um tribunal de excecdo,
entretanto ela especifica que o Supremo Tribunal de Justica julgara os casos de impeachment, nao
apenas do Presidente (Art. 131). A composi¢ao do Tribunal (Art. 131), somada ao fato de haver outra
Corte destinada a prestagao jurisdicional normal, o Supremo Tribunal Constitucional (Art. 40), leva a
crer que o Supremo Tribunal de Justica também é uma corte de excegdo.

*** Conforme a Constituicdo do Mali, Art. 95: “The High Court of Justice shall be competent to judge the
President of the Republic and the Ministers accused before it by the National Assembly for high treason
or for actions qualified as crimes or misdemeanors committed in the exercise of their functions as well
as their accomplices in the case of conspiracy against the security of the State."

*3 Conforme Art. 142 da Constituicdo do Niger: "The President of the Republic is not responsible for the
acts accomplished in the exercise of his functions except in the case of high treason. He is judged by the
High Court of Justice." Sua composi¢do & mista, conforme o Art. 143: "The High Court of Justice is an
institution before the National Assembly. It is composed of four Deputies that the National Assembly
elects from within its members after each general renewal; three magistrates of which one is proposed



especifico para julgar casos de impeachment. Em Togo, assim como na Republica
Centro Africana, o Superior Tribunal de Justica é composto de forma mista, com
membros do Judiciario e do Parlamento. De modo geral, esses paises tomaram o
formato francés como parametro para os seus, o qual determina a instalagdo de uma

Corte especial para o julgamento desse tipo de processo.

Por fim, deve ser registrada uma particularidade institucional observada na
Guiné. Nesse pais, além de haver a previsdo do impeachment, algo comum em
sistemas presidencialistas, também existe um procedimento assemelhado a mocgao
de desconfianga. Trata-se de um instrumento que resolve o desacordo entre o Chefe
do Executivo e o Legislativo — o chamamento de novas eleicdes parlamentares.
Nessa circunstancia, se a nova legislatura mantiver o apoio ao lider da Assembleia
Nacional, o Presidente deve renunciar. No entanto, tal procedimento s6 pode ser
adotado apos o terceiro ano de legislatura; antes disso, o Tribunal Constitucional pode

ser instado a resolver a pendéncia entre a Assembleia e a Presidéncia.™’

by the Court of Cassation, one by the Council of the State and one by the Court of Accounts. The Court
elects from within its members a President from among the four Deputies.”

% Conforme a Constituicdo da Guiné: "The High Court of Justice is competent to judge the acts
accomplished in the exercise of or on the occasion of their functions by: 1.The President of the Republic
in the case of high treason; 2.The Prime Minister and the other members of the Government for crimes
and misdemeanors."

> De acordo com a Constituicdo senegalesa, Art. 100: “The High Court of Justice is composed of
members elected, in equal number, by the National Assembly and the Senate after each renewal of
these assemblies. It is presided over by a magistrate. The organization of the High Court of Justice and
the procedure to be followed before it are determined by an organic law."

® Segundo a Constituicdo do Togo: "The High Court of Justice is the sole jurisdiction competent to
take cognizance of the infractions committed by the President of the Republic. The political
responsibility of the President of the Republic is only engaged in case of high treason. The High Court of
Justice is competent to judge the members of the Government and their accomplices in case of
conspiracy against the security of the State."

"/ Conforme determina o Art.92 da Constitui¢do guineense: "In the case of persistent disagreement
between the President of the Republic and the National Assembly on fundamental issues, the President
of the Republic may, after consultation with the President of the National Assembly, pronounce the
dissolution of it. The dissolution may not be pronounced before the third year of the legislature and in
the course of one same presidential mandate, more than one time. New elections take place within the
sixty days that follow the dissolution. If these [elections] return to the National Assembly a majority of
Deputies favorable to the position adopted by the former majority on the issue that provoked the
dissolution, the President of the Republic must resign. The National Assembly meets of plain right
within the ten days that follow its election. In the case of disagreement between the President of the
Republic and the National Assembly before the third year of the legislature, the Constitutional Court
may be referred to [the matter] by the President of the Republic or by the President of the National
Assembly or by one-tenth of the Deputies. The decision of the Constitutional Court imposes itself on
the President of the Republic and on the National Assembly."



Quanto as maiorias exigidas, como mostram os dados, em todos os casos,
exigem-se votacdes expressivas para a aceita¢do do processo. O mais recorrente sao
maiorias qualificadas de 2/3 e 3/5, mas ha paises que exigem maioria de 4/5 para a
aprovagao do impedimento [Burkina Faso, Camardes, Senegal e Togo]. No caso de
Senegal, diferentemente de todos os demais, indica-se a maioria minima até para a
condenacgao pela Corte de Impeachment, que também é de 4/5. Esse tipo de maioria
demanda que as decisdes sejam proximas do consenso, dificultando sobremaneira
qualquer condenacdo. Alids, considerando-se que o Judiciario tem participacdo direta
no processo e que as maiorias exigidas em todos os casos sao bastante elevadas,
podemos concluir que os procedimentos formais para o impeachment nesses paises

impdem um grau de dificuldade consideravel, como mostra o Quadro 20.

Aplicando-se o mesmo ranking proposto no Quadro 7 do capitulo anterior,
podemos observar que, de fato, todos os paises apresentam elevados graus de
dificuldade formal para a realizacao de impeachments. Sem excec¢do, as decisdes de
aceitacao do cabimento do processo e da condenacao sdao tomadas por arenas
institucionais distintas — o Legislativo, no primeiro caso, e o Judiciario, no sequndo.
Isso significa que o Judiciario tem participagdo direta no processo, e nao apenas
enquanto arena institucional julgadora, mas também como gatekeeper de etapas
intermediarias. A maioria soma 5,5 pontos [Benin, Chade, Congo, Djibuti, Niger], mas
had um grupo com um grau bastante elevado, totalizando 6,5 pontos [Burkina Faso,
Senegal e Togo]. A frente de todos eles, Camarbes aparece com um nivel de

dificuldade formal praticamente intransponivel, totalizando g pontos.

Essa dificuldade formal tem correspondéncia com os fatos. Desde a
independéncia desses paises, no geral a partir de 1960, ndo se registrou um Unico caso
de impeachment na regido. Apenas trés pedidos foram formalizados, todos negados
pela Justica ou pela Assembleia — Benin [2010] e Madagascar [2015 e 2018]. Além
disso, essa dificuldade formal é, por si mesma, mais um indicador do grau de
fechamento real dos regimes implantados nesses paises do que o produto de alguma
preocupagdao democratica de resquardar a Presidéncia da Republica perante
estratégias desleais que as oposicoes pudessem adotar para abreviar seu mandato.

Nesse contexto, o impeachment é uma formalidade institucional que acompanhou a



adocao do modelo presidencialista ou da variante semipresidencialista quando esses

paises desenharam suas constituicdes e tentaram sinalizar para a Europa o seu

aparente comprometimento com os freios e contrapesos do regime democratico

liberal. Mas, se nem mesmo a democracia se tornou uma pratica efetiva, como

esperar que o impeachment pudesse ter algum sentido pratico?

Quadro 20. Pontuacdo dos Paises da Africa Francesa
de Acordo com o Nivel de Dificuldade Formal para o Impeachment

Maioria Abertura Julgamento Decisodes por Participagao Direta
Exigida do Processo do Processo Instancias Distintas do Judiciario
Benin [o,5] Benin [1] Julgamento*
Burkina Faso [0,5] Burkina Faso [1] Benin [2]
Chade [o,5] Camaroes [1] .
Burkina Faso [2]
Congo [0,5] Chade [1] C ~
' amaroes [2]
Costa do Marfim [o,5] Congo [1]
1/2+1 L Y Chade [2]
Djibuti [o,5] Costa do Marfim [1]
~ L Congo [2]
Gabao [o,5] Djibuti [1] )
o - Costa do Marfim
Guiné [o,5] Gabao [1] 4 c]
Madagascar [o,5] Guiné [1] . 4’5.
, Djibuti [2]
Niger [o,5] Madagascar [1] N
. , Gabao [2]
Rep. C. Africana [o,5] Niger [1] L,
. Guine [2]
Senegal [o,5] Rep. C. Africana [1]
Madagascar [2]
Togo [o,5] Ruanda [1] Niger [2]
. Senegal [1] Rep. C. Africana [2]
Benin [1] Togo [1] Ruanda [2]
Chade [1] Senegal [2]
Congo [1] Togo [2]
Costa do Marfim [1]
2/3 DJIbLNJtI [1] Gatekeeper
Gabao [1] Benin [1]
Madagascar [1] Chade [1]
Niger [1] L
Rep. C. Africana [1] %]:Jtl)rt:: [[11]]
Ruanda [1] Niger [1]
Rep. C. Afri
35 Guiné [4] ep. C. Africana [1]
Burkina Faso [3] Camaroes [3]
45 Camardes [3]

Senegal [3]
Togo [3]

* Nota Explicativa: Normalmente ndo ha indicagdo da maioria exigida para a condenagdo quando o julgamento é realizado pelo
Judiciario, mas presume-se aqui que seja exigida a maioria simples, como de praxe nos demais julgamentos judiciais, por isso,
para operacionalizar a classificagdo, esses casos foram pontuados.
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3. O Impeachment na Commonwealth Africana

Como mostra o Quadro 21, todos os paises africanos da Commonwealth s3ao
presidencialistas, o que se explica pelas suas historias de colonizacao e seus processos
de independéncia. Alguns deles conquistaram, primeiro, a autonomia, mas se
mantiveram parlamentaristas e ligados a monarquia britanica, e somente depois de se
tornarem independentes abandonaram a estrutura mondrquica parlamentarista de
maneira mais radical mediante a implantacdo de uma Republica presidencialista.
Outros, diferentemente, conquistaram a independéncia de uma vez e ja o fizeram por
meio da adog¢do tanto da Republica como da forma de governo presidencialista. De
outra parte, no que se refere a estrutura legislativa, ha variacdes — dos quinze paises,
nove sao unicamerais e seis sdao bicamerais, o que indica ndo haver uma clara
preferéncia por uma modalidade ou outra. Provavelmente, isso dependeu de cada
contexto politico quanto ao territorio e a diversidade, assim como do poder relativo
dos seus grupos étnicos. No geral, o arranjo federativo nesses paises esta mais
associado a correlagdo de forgas das etnias a serem acomodadas no sistema politico
do que propriamente a critérios pragmaticos de organizacao geografica da estrutura

administrativa do Estado.

A relacdo entre estrutura legislativa e o tipo de participag¢do do Judiciario no
processo de impeachment, por sua vez, tem um perfil interessante. Em apenas um dos
nove paises unicamerais [Suddo do Sul] o Judicidrio aparece como a instancia
responsavel pelo julgamento final do Presidente. Isso significa que o Legislativo &, por
exceléncia, a arena institucional responsavel pelo controle do Presidente em duas
etapas cruciais de todo o processo de impedimento: na aceitagao do pedido e no seu
julgamento. Esses paises, assim, aproximam-se mais do padrao observado na
América, destoando do que foi identificado nos paises das Africas portuguesa,
francesa e do Norte. Esses dois padrdes tampouco estdo associados a forma de
governo porque, enquanto os paises presidencialistas latino-americanos e da
Commonwealth africana ndo atribuem ao Judiciario a fun¢do de julgar o Presidente, os
paises presidencialistas da Africa francesa conferem essa prerrogativa as suas

Supremas Cortes.



Dados Comparativos do Processo de Impeachment nos Paises da Commonwealth Africana

Quadro 21

Pais Ano da Estrutura Instancia de Maioria Exigida Instancia de Maioria Exigida p/ Gatekeeper
Forma de Governo Constituicao Legislativa Aceitacao p/ Aceite Julgamento Condenagao Judiciario
Eritreia ) . ) ) . -
[Presidencialismo] 1997 Unicameral Assembleia Nacional 23 Assembleia Nacional 213 Ndo
Gambia ) . ) ) . Sim
[Presidencialismo] 1996 Unicameral Assembleia Nacional 1/2+1 Assembleia Nacional 2/3
Gana 1992 Unicameral Parlamento 1/3 Parlamento 2[3%** Nao
[Presidencialismo]
Quénia ) Assembleia Nacional -
[Presidencialismo] 2010 Bicameral [CB* 2/3 Senado 2/3 Nao
Libéria 1986 Bicameral Casa dos NE** Senado 2/ Nao
[Presidencialismo] 9 Representantes [CB] 3
Malaui . . . . . ~
[Presidencialismo] 1994 Unicameral Assembleia Nacional 2/3 Assembleia Nacional 2/3 Nao
Namibia 1000 Bicameral Assembleia Nacional 2/ Conselho Nacional 2/ N3o
[Presidencialismo] 99 [CB* 3 [CAJ* 3
Nigéria . Congresso Congresso -
[Presidencialismo] 1999 Bicameral [CB+CAJ* 23 [CB+CAJ* 213 Nao
Seicheles ) . ) . . .
[Presidencialismo] 1993 Unicameral Assembleia Nacional 23 Assembleia Nacional 2/3 Sim
Serra Leoa . Parlamento 2/3 .
[Presidencialismo] 1991 Unicameral Parlamento 2/3 Sim
Sudao do Sul ) Assembleia Nacional Sl -
[Presidencialismo] 2011 Unicameral [CB]* 2/3 Judiciario NE Nao
Tanzania . . ) ) . .
[Presidencialismo] 1997 Unicameral Assembleia Nacional 2/3 Assembleia Nacional 2/3 Sim
Uganda . .
[Presidencialismo] 1995 Unicameral Parlamento 1/3 Parlamento 2/3 Sim
Zambia . . ) ) . .
[Presidencialismo] 1991 Unicameral Assembleia Nacional 2/3 Assembleia Nacional 3/4 Sim
Zimbabue Som1 Bicameral Assembleia Nacional a1 Congresso 2l N3o
[Presidencialismo] [CB]* [CB+CA]* 3

Fonte: Constitui¢des dos paises analisados
Nota Explicativa: *CB é Camara Baixa e CA é Camara Alta; **NE é ndo-especificado; ***Votagdo secreta.



Todavia, a participacao direta do Judiciario por meio da funcdo gatekeeper
divide os paises em dois grupos. Ha aqueles em que, embora o Legislativo seja a arena
institucional responsavel tanto pela aceitacdo do pedido como pelo julgamento do
Presidente, o Judiciario tem a atribuicao de fazer a filtragem do processo por meio de
parecer circunstanciado sobre sua admissibilidade. Isso ocorre com maior incidéncia
em paises com estrutura legislativa unicameral [Gambia, Seichelles, Serra Leoa,
Tanzania, Uganda e Zambia]. No segundo grupo, ha paises em que o Legislativo
aceita/rejeita o pedido de impeachment e também condena/absolve o Presidente, e o
Judiciario ndo exerce a funcao gatekeeper, cabendo-lhe apenas a responsabilidade de
atuar como supervisor das garantias processuais. Isso ocorre tanto nos paises
unicamerais [Eritréia, Gana, Malaui] como nos bicamerais [Quénia, Libéria, Namibia e

Zimbabue].

Portanto, ndo ha indicios de que a participacdo direta do Judiciario por
intermédio da fungdo gatekeeper esteja associada a estrutura legislativa — se
unicameral ou bicameral —; e o0 mesmo se aplica a sua participacao indireta como
arena institucional supervisora. Por fim, temos um pais isolado que ndo se enquadra
em nenhum desses dois grupos, o Sudao do Sul. Nele, o Judiciario ocupa posicao de
destaque no impeachment, isto é, o Judiciario participa diretamente do julgamento.
Aqui, no entanto, cabe uma ressalva importante, qual seja, apds o pedido ser aceito
pelo Parlamento, o Presidente da Suprema Corte deve constituir um tribunal com trés
Magistrados da Suprema Corte para julgar o impeachment. Nesse caso, é esse Painel
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Constitucional™ que da a palavra final sobre o impedimento ou ndo do Presidente.

% Conforme a Constituicdo do Suddo do Sul, Art. 103: “IMMUNITY AND IMPEACHMENT OF THE
PRESIDENT 1.The President shall be immune from any legal proceedings and shall not be charged or
sued in any court of law during his or her tenure of Office. 2.Notwithstanding sub-Article (1) above, in
case of high treason, gross violation of this Constitution or gross misconduct in relation to National
affairs, the President may be charged before the Supreme Court upon a resolution passed by a two-
thirds majority of all the members of the Assembly. 3.The President of the Supreme Court shall, within
seven days after receipt of the impeachment notice referred to under sub-Article (2) above, constitute a
tribunal comprising three Justices of the Supreme Court, to evaluate the allegation in the notice and to
report its findings to the constitutional panel of the Supreme Court. 4.The President shall be entitled to
appear at the proceedings of the tribunal and to be represented by a lawyer or other expert or any other
person of his or her choice.5.If the constitutional panel convicts the President, it shall communicate its
final verdict to the Assembly, and he or she shall be deemed to have forfeited the office”.



Considerando-se esse aspecto, é possivel dizer que a Nigéria é um caso sui
generis. Embora o pais adote um modelo que, em principio, € muito semelhante ao
dos Estados Unidos, ha uma notavel distingdo em seu procedimento: forma-se uma
espécie de comité independente que deve investigar e apreciar o pedido, com a
finalidade de decidir se ele deve ou ndo ser encaminhado para o julgamento. Se
considerar que ha insuficiéncia de provas, esse comité tem a prerrogativa de fazer
cessar o processo.”™ Denominado de Painel pela Constituicdo do pais, essa instancia
institucional deve ser formada por sete pessoas sem vinculos com os partidos e com o
servi¢o publico. Além disso, sua indicacao, que é uma atribuicao do Chefe de Justica,

somente é homologada se elas forem consideradas inquestionavelmente integras.

9 Conforme dispde a Constituicdo nigeriana, Art. 143.1: “The President or Vice-President may be
removed from office in accordance with the provisions of this section. 2.Whenever a notice of any
allegation in writing signed by not less than one-third of the members of the National Assembly:- a.is
presented to the President of the Senate; b.stating that the holder of the office of President or Vice-
President is guilty of gross misconduct in the performance of the functions of his office, detailed
particulars of which shall be specified, the President of the Senate shall within seven days of the receipt
of the notice cause a copy thereof to be served on the holder of the office and on each member of the
National Assembly, and shall also cause any statement made in reply to the allegation by the holder of
the office to be served on each member of the National Assembly. 3.Within fourteen days of the
presentation of the notice to the President of the Senate (whether or not any statement was made by
the holder of the office in reply to the allegation contained in the notice) each House of the National
Assembly shall resolve by motion without any debate whether or not the allegation shall be
investigated. 4. A motion of the National Assembly that the allegation be investigated shall not be
declared as having been passed, unless it is supported by the votes of not less than two-thirds majority
of all the members of each House of the National Assembly. 5. Within seven days of the passing of a
motion under the foregoing provisions, the Chief Justice of Nigeria shall at the request of the
President of the Senate appoint a Panel of seven persons who in his opinion are of unquestionable
integrity, not being members of any public service, legislative house or political party, to
investigate the allegation as provide in this section. 6.The holder of an office whose conduct is being
investigated under this section shall have the right to defend himself in person and be represented
before the Panel by legal practitioners of his own choice. 7.A Panel appointed under this section shall-
a.have such powers and exercise its functions in accordance with such procedure as may be prescribed
by the National Assembly; and b.within three months of its appointment report its findings to each
House of the National Assembly. 8.Where the Panel reports to each House of the National Assembly
that the allegation has not been proved, no further proceedings shall be taken in respect of the matter.
9.Where the report of the Panel is that the allegation against the holder of the office has been proved,
then within fourteen days of the receipt of the report at the House the National Assembly shall consider
the report, and if by a resolution of each House of the National Assembly supported by not less than
two-thirds majority of all its members, the report of the Panel is adopted, then the holder of the office
shall stand removed from office as from the date of the adoption of the report. 10.No proceedings or
determination of the Panel or of the National Assembly or any matter relating thereto shall be
entertained or questioned in any court. 11. In this section- “gross misconduct” means a grave violation
or breach of the provisions of this Constitution or a misconduct of such nature as amounts in the
opinion of the National Assembly to gross misconduct.144. 1.The President or Vice-President shall
cease to hold office, if-a.by a resolution passed by two-thirds majority of all the members of the
executive council of the Federation it is declared that the President or Vice-President is incapable of
discharging the functions of his office”.(Nosso Grifo);



O Quadro 22 indica esses perfis e aponta que, em todos os casos, a aceitacao
do pedido de impeachment sempre depende de decisao legislativa. Conforme padroes
identificados na analise dos outros paises, o que varia é a instancia do Legislativo que
é a responsavel pela avaliagdo — em paises unicamerais, inevitavelmente, essa tarefa
cabe a Assembleia Nacional; em paises bicamerais, essa incumbéncia pode ficar a
cargo da Camara Baixa ou do Congresso [Camara Baixa + Camara Alta]. Desse modo,
repete-se aqui a regularidade empirica de nunca caber a Camara Alta a decisdo sobre
o acolhimento da acusacao e o consequente afastamento provisorio do Presidente,
assim como nunca compete a Camara Baixa julgar o processo para condenar ou

absolver o acusado.

Podemos ainda observar que, dos paises bicamerais da Africa vinculada a
Commonwealth, apenas a Nigéria e o Zimbabue atribuem ao Congresso Nacional o
poder de julgar o Presidente, sendo que, no primeiro, tanto a aceitagdo do processo
como seu julgamento sdo realizados nessa instancia. Em trés casos, o julgamento é
uma atribuicdo exclusiva da Camara Alta [Quénia, Libéria e Namibia]. Ademais, como
ja destacado, a participacdo direta do Judicidrio aparece com menor incidéncia nesses
paises— na pratica, ela se restringe a fun¢do de gatekeeper do processo, e em menos

da metade dos casos.

Em relagdo as maiorias necessarias para aceitar o pedido de impeachment e
para condenar o Presidente, pode-se notar que prevalece a exigéncia de maioria
qualificada de 2/3. Ha alguns casos nos limites extremos: Gana e Uganda, no limite
inferior, exigem apenas 1/3 dos votos do Parlamento para o acolhimento do processo;
Zambia, no limite superior, exige uma supermaioria de 3/4 para a condenagdo. Em
realidade, Zambia impde dificuldade formal ao processo porque sua aceitacao
também requer uma maioria elevada de 2/3. Por sua vez, Gana e Uganda tém
exigéncias elevadas para a condenagdo, pois requerem uma maioria qualificada de
2/3. Num ponto intermedidrio, temos Gambia, Libéria e Zimbabue, que exigem
maioria simples para a aceitacdo do impedimento, mas depois elevam esse minimo

necessario para a condenacao para 2/3 dos votos.



Quadro 22. Classificagdao dos Paises da Commonwealth Africana
quanto as Instancias Decisorias e as Maiorias Exigidas nos Processos de Impeachment

Aceitacao/Gatekeeper* Condenacao
Instancia Decisoria
Congresso [CB+CA] ou Eritréia Eritréia
Assembleia Nacional [Unicameral] Gambia Gambia
Gana Gana
Malaui Malaui
Nigéria Nigéria
Seychelles Seychelles
Serra Leoa Serra Leoa
Tanzania Tanzéania
Uganda Uganda
Zambia Zambia
Zimbabue
Camara Baixa Quénia --
Libéria
Namibia
Sudao do Sul
Zimbabue
Quénia
Céamara Alta -- Libéria
Namibia
Gambia
Seychelles
Serra Leoa
Judiciario Sud&o do Sul Suddo do Sul**
Tanzania
Uganda
Zambia
Comité independente Nigéria
Maiorias Exigidas Aceitacdo Condenacao
1/3 Gana
Uganda
Gambia
1/2+1 Libéria
Zimbabue
Eritréia Eritréia
Quénia Gambia
Malaui Gana
Namibia Quénia
2/3 dos Votos Nigéria Libéria
Seychelles Malaui
Serra Leoa Namibia
Sudéo do Sul Nigéria
Tanzania Seychelles
Zambia Serra Leoa
Tanzéania
Uganda
Zimbabue
3/4 dos Votos Zambia

Nota Explicativa: * A funcdo gatekeeper é exercida pelo Judiciario, quando atua como filtro da admissibilidade da dendncia. ** O
Suddo do Sul ndo indica, em sua Constituicdo, a maioria necessaria para a condenagdo pela Corte de Justica. Supde-se, por

l6gica, que seja maioria absoluta, mas a decisao foi ndo incluir essa informacdo.



De maneira mais especifica, Gambia adota um procedimento que, em
principio, pode parecer de baixa exigéncia. Conforme o Art. 67 de sua Constituigao,*
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apos receberem o apoio de metade™* da Assembleia, o Speaker deve encaminhar as
denuncias de impeachment a um Tribunal especial. Este determina ao Juiz-Chefe que
sejam apontados os membros da Corte, que deverd ser composta por um juiz do
Supremo Tribunal, como seu presidente, e por pelo menos mais quatro outras pessoas
selecionadas pelo Juiz principal, sendo que, destas, pelo menos duas devem ser
ocupantes de altos cargos no Poder Judiciario. Cabera a essa Corte Especial a
investigagdo da conduta do Presidente,™* dissolvendo-se logo que o procedimento
cessar, seja o caso de haver indicios de sua culpa ou no caso de se decidir por sua
inocéncia.**® Se houver indicios de culpa, o Tribunal se reportara a Assembleia

Nacional, que devera entdo julgar o caso. Para a condenacdo do Presidente, é

necessaria uma maioria de pelo menos 2/3 dos votos.***
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O presidente da Gadmbia pode sofrer impeachment pelas condutas previstas no Art. 67.1, a saber: "1.
The President may be removed from office in accordance with this section on any of the following
grounds — a. abuse of office, wilful violation of the oath of allegiance or the President's oath of office,
or wilful violation of any provision of this Consultation, or b. misconduct in that- i.he or she has
conducted himself in a manner which brings or is likely to bring the office of President into contempt or
disrepute; or ii.he or she has dishonestly done any act which is prejudicial or inimical to the economy of
The Gambia or dishonestly omitted to act with similar consequences."

*** Conforme Art.67.2, da Constituicio de Gambia: "Where the Speaker receives a notice in writing
signed by not less than one half of all the members of the National assembly of a motion for the
removal of the President on any of the grounds set out in subsection (1), specifying particulars of the
allegations (with any necessary documentation), and requesting that a tribunal be appointed to
investigate allegations, the Speaker shall - a. inform the President of the notice; b. request the Chief
Justice to appoint a tribunal consisting of a Justice of the Supreme court, as Chairman, and not less
than four other persons selected by the chief Justice, as least two of whom shall be persons who hold or
have held high judicial office."

*** Conforme a Constituicdo de Gambia, Art. 67.2: “The tribunal shall investigate the matter and shall
report to the National assembly through the speaker whether or not it finds the allegations specified in
the motion to have been substantiated. The President shall have the right to appear and be legally
represented before the tribunal."

3 De acordo com a Constituicdo de Gambia, Art. 67.4: "If the tribunal reports to the National Assembly
that it finds that the particulars of any allegation against the President contained in the motion have
not been substantiated, no further proceedings shall be taken under this section in respect of that
allegation."

% Conforme o Art. 67.5: "Where the tribunal reports to the National Assembly that it finds that the
particulars of any such allegation have been substantiated the National Assembly may, on a motion
supported by the votes of not less than two thirds of all the members, resolve that the President has
been gquilty of such abuse of office, violation of oath, violation of the Constitution, or misconduct or
misbehaviour as to render him or her unfit to continue to hold the office of President, and where the
National assembly so resolves, the President shall immediately cease to hold office."



Procedimento semelhante é adotado na Nigéria, com variacdes apenas
quanto aos prazos para o encaminhamento do processo a comité independente e sua
composi¢ao. Mas, da mesma forma que em Gambia, caso esse comité decida pela
inocéncia do Presidente, apds o encaminhando por ambas as casas, cessa o
procedimento; decidindo-se que ha elementos suficientes para impedir o Presidente,
o processo retorna ao Legislativo. Em realidade, além da natureza do drgao que
cumpre a fun¢do de gatekeeper, a principal diferenca entre os procedimentos
previstos nos modelos de Gambia e Nigéria decorre de suas estruturas legislativas; ou
seja, o processo de impeachment nigeriano exige a vota¢do nas duas Casas™* tanto
para indiciar e remeter o processo a Corte Especial como para condenar o Presidente,

0 que nao ocorre em Gambia.

Serra Leoa também adota um procedimento que prevé uma Corte Especial

para a analise e a investigacao apds a aprovagao do pedido de impeachment pelo

**> Conforme a Constituicdo nigeriana, Art. 143. 1: “The President or Vice-President may be removed
from office in accordance with the provisions of this section. 2. Whenever a notice of any allegation in
writing signed by not less than one-third of the members of the National Assembly:- a.is presented to
the President of the Senate; b. stating that the holder of the office of President or Vice-President is
guilty of gross misconduct in the performance of the functions of his office, detailed particulars of
which shall be specified, the President of the Senate shall within seven days of the receipt of the notice
cause a copy thereof to be served on the holder of the office and on each member of the National
Assembly, and shall also cause any statement made in reply to the allegation by the holder of the office
to be served on each member of the National Assembly. 3. Within fourteen days of the presentation of
the notice to the President of the Senate (whether or not any statement was made by the holder of the
office in reply to the allegation contained in the notice) each House of the National Assembly shall
resolve by motion without any debate whether or not the allegation shall be investigated. 4. A motion
of the National Assembly that the allegation be investigated shall not be declared as having been
passed, unless it is supported by the votes of not less than two-thirds majority of all the members of
each House of the National Assembly. 5. Within seven days of the passing of a motion under the
foregoing provisions, the Chief Justice of Nigeria shall at the request of the President of the Senate
appoint a Panel of seven persons who in his opinion are of unquestionable integrity, not being members
of any public service, legislative house or political party, to investigate the allegation as provide in this
section. 6. The holder of an office whose conduct is being investigated under this section shall have the
right to defend himself in person and be represented before the Panel by legal practitioners of his own
choice. 7. A Panel appointed under this section shall - a. have such powers and exercise its functions in
accordance with such procedure as may be prescribed by the National Assembly; and b. within three
months of its appointment report its findings to each House of the National Assembly. 8. Where the
Panel reports to each House of the National Assembly that the allegation has not been proved, no
further proceedings shall be taken in respect of the matter. 9. Where the report of the Panel is that the
allegation against the holder of the office has been proved, then within fourteen days of the receipt of
the report at the House the National Assembly shall consider the report, and if by a resolution of each
House of the National Assembly supported by not less than two-thirds majority of all its members, the
report of the Panel is adopted, then the holder of the office shall stand removed from office as from the
date of the adoption of the report.”



126 D3 mesma

Parlamento, numa votagao que exige maioria de 2/3 dos seus membros.
forma que ocorre na Nigéria e em Gambia, se a Corte entender que nao ha elementos
legais suficientes para a acusagdo, encerra-se o procedimento; caso a Corte entenda
que ha fundamentos, o processo retorna ao Parlamento para votagdo em sessao

secreta, exigindo-se uma votacao minima também de 2/3 para a condenacado.

Seicheles*”, Uganda™®, Tanzania™® e Zambia™®° sequem procedimentos mais

ou menos parecidos, variando o montante de votos exigidos e os prazos de
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De acordo com a Constitui¢do de Serra Leoa, Art. 51.1: “If notice in writing is given to the Speaker
signed by not less than one-half of all the Members of Parliament of a motion alleging that the
President has committed any violation of the Constitution or any gross misconduct in the performance
of the functions of his office and specifying the particulars of the allegations and proposing that a
tribunal be appointed under this section to investigate those allegations, the Speaker shall - a. if
Parliament is then sitting or has been summoned to meet within five days, cause the motion to be
considered by Parliament within seven days of the receipt of the notice; or b. if Parliament is not then
sitting, (and notwithstanding that it may be prorogued), summon Parliament to meet within twenty-
one days of the receipt of the notice, and cause the motion to be considered by Parliament. 2. Where a
motion under this section is proposed for consideration by Parliament, it shall meet in secret session
and shall not debate the motion, but the Speaker or the person presiding in Parliament shall forthwith
cause a vote to be taken on the motion and, if the motion is supported by the votes of not less than
two-thirds of all Members of Parliament, shall declare the motion to be passed. 3. If a motion is
declared to be passed under subsection (2)—a. the Speaker shall immediately notify the Chief Justice
who shall appoint a tribunal which shall consist of a Chairman who shall be a Justice of the Supreme
Court and not less than four others selected by the Chief Justice, at least two of whom shall hold or shall
have held high judicial office; b. the Tribunal shall investigate the matter and shall within the period of
three months from the date on which the motion was passed report to Parliament through the Speaker
whether or not it finds the particulars of the allegation specified in the motion to have been sustained;
c. the President shall have the right to appear and be represented before the Tribunal during its
investigation of the allegations against him. 4. If the Tribunal reports to Parliament that it finds that the
particulars of any allegations against the President specified in the motion have not been
substantiated, no further proceedings shall be taken under this Section in respect of that allegation. 5.
Where the Tribunal reports to Parliament that it finds that the particulars of any allegation specified in
the motion have been substantiated, Parliament may, in secret session, on a motion supported by the
votes of not less than two-thirds of all the Members of Parliament, resolve that the President has been
guilty of such violation of the Constitution or, as the case may, such gross misconduct as is
incompatible with his continuance in office as President; and where Parliament so resolves, the
President shall thereupon cease to hold office and a vacancy shall then be deemed to have occurred in
the office of President and subsection (4) of Section 49 of this Constitution shall apply accordingly."

**7 Conforme a Constituicdo de Seicheles, Art. 54.1: “Where notice in writing signed by not less than half
the number of the members of the National Assembly of a motion alleging that the President has
committed a violation of this Constitution or a gross misconduct and specifying the particulars of the
allegation and proposing that the Constitutional Court investigates the allegations is given to the
Speaker, the Speaker shall - a. if the National Assembly is then sitting or has been summoned to meet
within five days, cause the motion to be considered by the Assembly within seven days of the notice; or
b. if the National Assembly is not sitting, summon the Assembly to meet on a date within fourteen days
of the notice and cause the motion to be considered at that meeting. 2. Where a motion under clause
(1) is proposed for consideration by the National Assembly, the Assembly shall not debate the motion
but the Speaker shall forthwith cause a vote to be taken on the motion and, if the motion is supported
by the votes of not less than two-thirds of the number of its members, shall declare the motion to be
passed. 3. Where a motion is declared to be passed under clause (2) - a. the Speaker shall deliver a copy



of the motion to the President and the Chief Justice; b. the Chief Justice shall place the matter before
the Constitutional Court; c. the Constitutional Court shall investigate the matter and report to the
Speaker whether it finds that the particulars of the allegation specified in the motion constitute a prima
facie case for the removal of the President; and d. the Constitutional Court in investigating the matter
under paragraph (c) may summon and examine any witnesses or otherwise exercise all the powers of
the Supreme Court. 4. The President shall have the right to appear and be represented before the
Constitutional Court during its investigation of the allegation. 5. Where the Constitutional Court reports
to the Speaker that the Court finds that the particulars of an allegation against the President specified
in the motion do not constitute a prima facie case for the removal of the President, no further
proceedings shall be taken under this article in respect of that allegation. 6. Where the Constitutional
Court reports to the Speaker that the Court finds that the particulars of an allegation against the
President specified in the motion constitute a prima facie case for the removal of the President, the
Speaker shall, within ten days after a report is made to the Speaker pursuant to clause (3) (c) - a. where
the National Assembly is sitting or has been summoned to meet within five days, cause the findings of
the Court to be considered, as soon as is practicable, by the Assembly; or b. where the National
Assembly is not sitting, immediately summon the National Assembly and cause the findings of the
Court to be considered by the Assembly. 7. Where the National Assembly when it meets pursuant to
clause (6) resolves by the votes of not less than two-thirds of the number of its members that the
finding of the Constitutional Court be adopted, the President shall cease to hold office on the passing of
the resolution."

% Conforme a Constituicdo ugandense, Art. 107.2: “For the purpose of removal of the President under
paragraph (a) or (b) of clause (1) of this article, a notice in writing signed by not less than one-third of all
the members of Parliament shall be submitted to the Speaker - a. stating that they intend to move a
motion for a resolution in Parliament for the removal of the President on the charge that the President
has - i. wilfully abused his or her office or wilfully violated the oath of allegiance and the Presidential
oath or any other provision of this Constitution in terms of paragraph (a) of clause (1) of this article; ii.
misconducted himself or herself or misbehaved in terms of paragraph (b) of clause (1) of this article; and
b. setting out the particulars of the charge supported by the necessary documents on which it is
claimed that the conduct of the President be investigated for the purposes of his or her removal. 3. The
Speaker shall, within twenty-four hours after receipt of the notice referred to in clause (2) of this article,
cause a copy to be transmitted to the President and the Chief Justice. 4. The Chief Justice shall, within
seven days after receipt of the notice transmitted under clause (3) of this article, constitute a tribunal
comprising three Justices of the Supreme Court to investigate the allegation in the notice and to report
its findings to Parliament stating whether or not there is a prima facie case for the removal of the
President. 5. The President is entitled to appear at the proceedings of the tribunal and to be
represented there by a lawyer or other expert or person of his or her choice. 6. If the tribunal
determines that there is a prima facie case for the removal of the President under paragraph (a) or (b) of
clause (1) of this article, then if Parliament passes the resolution supported by the votes of not less than
two-thirds of all members of Parliament, the President shall cease to hold office."

9 Conforme o Art. 46-A, da Constituicdo da Tanzénia "(3) The National Assembly shall not pass a
motion to impeach the President save only if - (a) a written notice signed and supported by not less the
twenty per cent of all Members of Parliament is submitted to the Speaker thirty days prior to the sitting
at which such motion is intended to be moved in the National Assembly, specifying the wrong
committed by the President and proposing that a Special Committee of Inquiry be Constituted to
inquire into the charges brought against the President; and (b) at any time after the Speaker receives
the notice duly signed by the Member of Parliament and satisfies himself that the provisions of the
Constitution for the moving of the motion have been complied with, to vote on the motion to
constitute a Special Committee of Inquiry, and if it is supported by not less than two thirds of all the
Members of Parliament, the Speaker shall announce the names of the member of the Special
Committee of Inquiry. (4) The Special Committee of Inquiry for the purpose of this Article shall consist
of the following members, that is to say — (a) the Chief Justice of the United Republic who shall be the
Chairman; (b) the Chief Justice of Tanzania Zanzibar; and (c) seven members appointed by the Speaker
in accordance with the Standing Orders of the National Assembly and taking into account the
proportional representation amongst the political parties represented in the National Assembly. (5) In
the event that the National Assembly passes the motion to constitute a Special Committee of Inquiry,
the President shall be deemed to be out of office, and the duties and functions of the office of President



encaminhamento do processo pelo Speaker ao Tribunal Especial, depois da decisao
inicial tomada pelo Legislativo. A composicao desse Tribunal que procedera a
investigacdo também varia de pais para pais. Nesse caso, Seicheles é uma excecao

que deve ser destacada, pois la compete a Corte Constitucional emitir o juizo a

shall be discharged in accordance with the provisions of Article 37(3) of this Constitution until the
Speaker shall inform the President about the resolution of the National Assembly in connection with
the charges brought against him. (6) Within seven days after the Special Committee of Inquiry is
constituted, it shall sit, inquire into and analyze the charges preferred against the President, including
and affording the President an opportunity to be heard in accordance with the procedure prescribed by
the Standing Orders of the National Assembly. (7) As soon as possible and in any event within a period
of not more than ninety days, the Special Committee of Inquiry shall submit its report to the Speaker.
(8) After the Speaker has received the report of the Special Committee of Inquiry, the report shall be
tabled before the National Assembly in accordance with the procedure prescribed by the Standing
Orders of the National Assembly. (9) After the report of the Special Committee of Inquiry is submitted
pursuant to sub article (8), the National Assembly shall debate the report and afford the President the
opportunity to be heard and by votes of not less than two thirds majority of all the Members of
Parliament, the National Assembly shall pass a resolution that either the charges against the President
have been proved and that he is unworthy of continuing to hold the office of President, or the charges
have not been proved. (10) In the event the National Assembly passes a resolution that the charges
against the President have been proved and that he is unworthy of continuing to hold the office of
President, the Speaker shall inform the President and the Chairman of the Electoral Commission about
the resolution whereupon the President shall be obliged to resign before the expiry of three days from
the day the National Assembly passed the resolution. (11) In the event the President ceases to hold the
office of President by reason of the charges against him being proved he shall not be entitled to receive
any payment by way of pension or to receive any benefits."

3° De acordo com a Constituicdo da Zambia: "1. If notice in writing is given to the Speaker of the
National Assembly signed by not less than one-third of all the members of the Assembly of a motion
alleging that the President has committed any violation of the Constitution or any gross misconduct
and specifying the particulars of the allegations and proposing that a tribunal be established under this
Article to investigate those allegations, the Speaker shall— a. if Parliament is then sitting or has been
summoned to meet within five days, cause the motion to be considered by the National Assembly
within seven days of the notice; b. if Parliament is not then sitting (and notwithstanding that it may be
prorogued) summon the National Assembly to meet within twenty-one days of the notice and cause
the motion to be considered at that meeting. 2. Where a motion under this Article is proposed for
consideration by the National Assembly, the National Assembly shall debate the motion and if the
motion is supported by the votes of not less than two thirds of all the members of the National
Assembly, the motion shall be passed. 3. If the motion is declared to be passed under clause (2)— a. the
Chief Justice shall appoint a tribunal which shall consist of a Chairman and not less than two other
members selected by the Chief Justice from among persons who hold or have held high judicial office;
b. the tribunal shall investigate the matter and shall report to the National Assembly whether it finds
the particulars of the allegations specified in the motion to have been substantiated; and c. the
President shall have the right to appear and be represented before the tribunal during its investigation
of the allegations against him. 4. If the tribunal reports to the National Assembly that the tribunal finds
that the particulars of any allegation against the President specified in the motion have not been
substantiated no further proceedings shall be taken under this Article in respect of that allegation. 5. If
the tribunal reports to the National Assembly that the tribunal finds that the particulars of any
allegation specified in the motion have been substantiated, the National Assembly may, on a motion
supported by the votes of not less than three quarters of all members of the National Assembly, resolve
that the President has been guilty of such violation of the Constitution or, as the case may be, such
gross misconduct as is incompatible with his continuance in office as President and, if the National
Assembly so resolves, the President shall cease to hold office upon the third day following the passage
of the resolution. 6. No proceedings shall be taken or continued under this Article at any time when
Parliament is dissolved."



respeito da existéncia ou nao de indicios suficientes para o prosseguimento do

impeachment.

Zimbabue, por sua vez, é um caso singular. Seu modelo prevé uma comissao
restrita a membros do Parlamento para investigar a mocao que pede a investigacao,
chamado Committe on Standing Rules and Orders. De acordo com sua Constituicao,
essa comissao deve ser mista, com deputados e senadores, num total de nove
membros, respeitando-se a proporcdo partidaria nas duas Casas Legislativas.”" Cabe
a comissdo proceder a investigagdo da malversacdo e, entendo haver motivos
suficientes para levar o Presidente a julgamento, ela deve encaminhar o pedido de
impeachment ao Senado e a Assembleia Nacional [Camara Baixa], que, em sessao

conjunta, pode remover o Presidente pelo voto de 2/3 dos parlamentares.

Esse panorama nos permite replicar a classificacdo dos paises de acordo com
seu nivel de dificuldade formal para a realizagdo do impeachment, como ja realizado
nos casos anteriores. Mais uma vez, os parametros para a pontuagao sao 0s mesmos

2

sugeridos no Quadro 7, considerando-se, portanto, as maiorias exigidas para a

abertura do processo e o julgamento do Presidente, a previsdo de arenas ou instancias

3" Conforme a constituicdo do Zimbabue, Art. 97: "REMOVAL OF PRESIDENT OR VICE-PRESIDENT
FROM OFFICE. 1. The Senate and the National Assembly, by a joint resolution passed by at least one-
half of their total membership, may resolve that the question whether or not the President or a Vice-
President should be removed from office for: a. serious misconduct; b. failure to obey, uphold or defend
this Constitution; c. wilful violation of this Constitution; or d. inability to perform the functions of the
office because of physical or mental incapacity; should be investigated in terms of this section. 2. Upon
the passing of a resolution in terms of subsection (1), the Committee on Standing Rules and Orders
must appoint a joint committee of the Senate and the National Assembly consisting of nine members
reflecting the political composition of Parliament, to investigate the removal from office of the
President or Vice-President, as the case may be. 3. If - a. the joint committee appointed in terms of
subsection (2) recommends the removal from office of the President or Vice-President; and b. the
Senate and the National Assembly, by a joint resolution passed by at least two-thirds of their total
membership, resolve that the President or Vice-President, as the case may be, should be removed from
office; the President or Vice-President thereupon ceases to hold office."

32 Novamente, os critérios sao os seguintes. Maiorias simples pontuam o,5; maiorias qualificadas
recebem 1 ponto; maiorias superqualificadas recebem 2 pontos maiorias pro-consensuais [4/5]
recebem 4 pontos. Quando a decisdo envolve duas instancias institucionais distintas —Senado ou
Corte Superior—, os paises recebem 1 ponto; quando a decisdo de acolher a denuncia e de culpar ou
inocentar o Presidente é tomada por uma mesma instancia institucional, os paises pontuam o,s5.
Quando o Poder Judiciario é responsavel pelo julgamento, o pais recebe 2 pontos; quando essa
responsabilidade é do proprio Legislativo, o pais pontua 1. O Judicidrio pode, ainda, ter uma
participagdo direta em etapas intermediarias do processo, para juizo de sua admissibilidade. Nesse
caso, ele exerce a funcdo de gatekeeper e o pais que adota esse procedimento recebe 1 ponto. Se isso
ndo ocorre, o pais recebe zero pontos.



institucionais distintas para a tomada de decisao sobre a abertura e o julgamento e,
por fim, se ha participacao direta do Judiciario no processo ou se sua participacao se
restringe a supervisdao processual, e, em havendo, qual é o tipo de participagdo

[funcao julgadora, funcao gatekeeper ou ambas].

O Quadro 23 que traz essa classificagdo mostra o nivel de dificuldade formal
para impeachments na regido. Gana conta com apenas 1,5 pontos, sendo o mais baixo
do grupo. Segquem-se, logo a frente, Eritréia, Libéria e Malaui, com 2,5 pontos; depois,
temos Quénia e Namibia, com 3 pontos. Com 3,5 pontos aparecem Nigéria, Zimbabue
e Uganda. Gambia se posiciona um pouco mais acima, com 4 pontos. Com 4,5, um
grupo de quatro paises: Tanzania, Seicheles, Suddo do Sul e Serra Leoa. Por fim,
Zambia figura com um nivel de dificuldade formal para o impeachment

consideravelmente elevado que totaliza 5,5 pontos.

Quadro 23. Pontuagdo dos Paises da Commonwealth Africana
de Acordo com o Nivel de Dificuldade Formal para o Impeachment

Maioria  Abertura do  Julgamento do Decisdes por Participagao Direta
Exigida Processo Processo Instancias Distintas do Judiciario
13 Gana [o] Eritréia [o,5] Julgamento
Uganda [o0] Ambi
g Gambia [o,5] Gambia [1]
Gana [o,5] ichel
1/2+1 Gambia [o,5] Sudao do Sul [o,5]** Quénia [1] Seicheles [1]
Zimbabue [o,5] Libéria [] Serra Leoa [1]
Libéria [o0,5]* , Sudao do Sul [2]
Malaui [o,5] o
" Tanzania [1]
o e Namibia [1]
Eritréia [1] Eritréia [1] Nigéri Uganda [1]
Quénia [1] Gambia [1] .|ger|a [o,5] Zambia [1]
Malaui [1] Gana[1] Seicheles [o,5] Zimbabue [1]
2/ Namibia [1] Quénia[1] Serra Leoa [o,5]
3 Nigéria [1] Libéria [1] Suddo do Sul [1] Gatekeeper
Seicheles [1] Malaui [1] Tanzania [o,5] A—L
S " Gambia [1]
erra Leoa [1] Namibia [1] Uganda [o,5] .
Sudao do Sul [1] Nigéria [1] Zambia [o,5] Seicheles [1]
Tanzania [1] Seicheles[1] Zimbabue [1] Serra Leoa [1]
Zambia [1] Serra Leoa [1] Tanzania [1]
TanzAnia [1] Uganda [1]
Uganda [1] Zambia [1]
Zimbabue [1]
Comité
Independente
Nigéria [1]
3/4 Zambia [2]

Nota Explicativa: *Na Libéria ndo ha especificagdo sobre a maioria necessaria para a aceitagdo do processo pela Cdmara Baixa.
Presume-se aqui que seja exigida pelo menos a maioria absoluta dos votos, o que permitiu a pontuagao. **Normalmente, ndo ha




indicacdo da maioria exigida para a condenagao quando o julgamento é realizado pelo Judiciario, que é o caso do Sudao do Sul,
mas presume-se aqui que seja exigida a maioria simples, como de praxe nos demais julgamentos judiciais, e, por isso, visando a
operacionaliza¢do da classificagdo, esse caso foi pontuado.

De qualquer maneira, de modo geral, em comparagdo com a Africa francesa,
as nagdes da Commonwealth africana apresentam um nivel menor de dificuldade
formal para o Impedimento do Presidente. Nao obstante, de modo similar aqueles
paises, a dificuldade formal ndo necessariamente se traduz em maior ou menor
probabilidade de interrupcdo do mandato Presidencial por intermédio desse
dispositivo constitucional. Seu uso, ao que parece, depende do grau de efetividade
das instituicdes democraticas e do apego dos atores politicos as “regras do jogo”. Em
paises autoritarios ou de democracias precarias, o impeachment é inviavel, uma vez
que o Presidente tem poderes excessivos e controla o Parlamento, quando nao o
proprio Judiciario. Regimes de partido Unico praticamente excluem a possibilidade de
impeachment presidencial, assim como paises bipartidarios ou multipartidarios de
partido dominante. Em paises envolvidos em guerras com seus vizinhos ou em guerra
civil, a aten¢do estara voltada para o conflito armado e o Presidente podera ser

investido de muitos poderes.

Em suma, regimes repressivos impedem a manifestacdo de criticas,
bloqueiam as denuncias, cerceiam a liberdade de imprensa e dominam o Legislativo.
Nesses contextos, a interrup¢ao do mandato Presidencial sé tem quatro caminhos:
renuncia sob ameaca, assassinato, deposi¢do por golpe ou morte natural. De fato, a
historia politica desses paises € marcada precisamente por esses expedientes, em

contextos de crises politicas recorrentes.

4. O Impeachment na Asia e na Oceania

O grupo que analiso agora compreende quinze paises, sendo treze da Asia e
dois da Oceania. Algumas observagdes metodoldgicas devem ser registradas,
entretanto. A Siria foi incluida no estudo porque, apesar da sua situacao atual de

guerra civil e do fato de que o impeachment é um dispositivo institucional meramente



figurativo, sua analise é valida porque um dos objetivos da tese é identificar a
variedade de modelos existentes, para além da possibilidade de uso efetivo desse
instrumento. Além disso, também deve ser destacado que alguns modelos chamam a
atencao pelo seu carater sui generis, como é o caso do Afeganistao, que, embora
adote procedimentos formais semelhantes aos ocidentais, por conta da diferenciada
forma de organizagdo do seu Poder Legislativo, o impeachment assumiu um formato
peculiar. La existe a variante de uma terceira Camara Legislativa, chamada Loya Jirga,
que é composta pelos membros da Assembleia Nacional e pelos presidentes das
Assembleias Provinciais e Distritais.”** A Assembleia Nacional, por sua vez, é formada
pela Casa do Povo e pela Casa dos Ancides.”* A Loya Jirga, ndo obstante, atua apenas
em casos extraordinarios, como em processos de impeachment e de aprovacao de

Emendas a Constitui¢do.*?

Como se pode observar no Quadro 24, dos paises analisados, oito sdo
presidencialistas, sendo trés unicamerais e cinco bicamerais; sete paises sdo
semipresidencialistas e todos eles sao unicamerais. Nesse conjunto, pode-se afirmar,
temos indicios de haver associacdo entre a estrutura unicameral e o
semipresidencialismo, mas nao entre o presidencialismo e o tipo de estrutura
legislativa, que pode ser tanto unicameral como bicameral. Além disso, assim como
visto em paises africanos, na Asia também ha paises que fazem um juizo prévio para
validar o pedido de impeachment antes do julgamento definitivo do Presidente. Ou

seja, o Judiciario participa diretamente do processo por meio da func¢ao gatekeeper.

'3 Conforme Art. 110 da Constituicdo Afega: “The Loya Jirga is the highest manifestation of the will of
the people of Afghanistan. The Loya Jirga consists of: 1.Members of the National Assembly; 2.
Presidents of the provincial as well as district assemblies. Ministers, Chief Justice and members of the
Supreme Court as well as the attorney general shall participate in the Loya Jirga sessions without
voting rights.”

3% Conforme o Art 82 da constituicdo afega: “The National Assembly consists of two houses: House of
People and House of Elders. No individual shall be a member of both houses at the same time.”

35 Conforme o Art. 111 da Constitu¢do do Afeganistdo: “The Loya Jirga shall convene in the following
situations: 1.To decide on issues related to independence, national sovereignty, territorial integrity as
well as supreme national interests; 2.Amend provisions of this Constitution; 3.Impeach the President in
accordance with the provisions of Article 69 of the Constitution.”



Quadro 24

Dados Comparativos do Processo de Impeachment nos Paises da Asia e da Oceania

Pais Ano da Estrutura Instancia de Aceitacio Maioria Exigida Instancia de Julgamento Maioria Exigida Judiciario
Constituicao Legislativa ¢ p/ Aceite 9 p/ Condenagdo Gatekeeper
Afeganistao . . <
[Presidencialismo] 1995 Bicameral Casa do Povo 2/3 Loya Jirga 2/3 Nao
Azerbaijao . Assembleia legislativa T o .
[Semipresidencialismo] 2009 Unicameral IMilli Maiis] 95/125 Corte Constitucional NE Sim
Cazaquistao . Congresso 3 . -
[Presidencialismo] 1995 Bicameral [CA+CB* Y, Suprema Corte NE Nao
Co.rela d‘o .SUI 1948 Unicameral Assembleia Nacional 1/2+1 Assembleia Nacional 2/3 Nao
[Presidencialismo]
Filipinas . x
[Presidencialismo] 1987 Bicameral Casa dos Representantes 1/3 Senado 2/3 Nao
Geodrgia . .
[Semipresidencialismo] 1995 Unicameral Parlamento 1/3 Parlamento 2/3 Sim
Indonésia . Bicameral Dewan Perwakilan Rakyat 2/ Majelis Permusyawaratan Rakya | Sim
[Presidencialismo] 945 [CB]* 3 [CB+CAT* 34
Maldivas . . . -
[Presidencialismo] 2008 Unicameral Povo Maldivo 1/3 Povo Maldivo 2/3 Nao
. MOPQOII? ) 1992 Unicameral Corte Constitucional NE** Parlamento 1/2 +1 Nao
[Semipresidencialismo]
Sri Lanka . ;
[Semipresidencialismo] 1978 Unicameral Parlamento 2/3 Parlamento 2/3 Sim
) S.ma . 2012 Unicameral Assembleia 2[3%%* Suprema Corte NE** Nao
[Semipresidencialismo]
Taiwan . e Justica Yuan o =
[Semipresidencialismo] 1947 Unicameral Legislativo Yuan 2/3 [Suprema Corte] NE Nao
.Tlmc.” Les.te. 2002 Unicameral Parlamento Nacional 23 Supremo Tribunal de Justica NE** Nao
[Semipresidencialismo]
Micronésia a
i i *%*
[Presidencialismo] 1990 Unicameral Congresso 23 Supremo Tribunal NE Nao
Palau 1081 Bicameral Olbiil Era Kelula 2 Olbiil Era Kelula 2/3 Nio
[Presidencialismo] 9 [CB+CA]* 3 [CB+CA]*

Fonte: Constitui¢des dos paises analisados.
Nota Explicativa: *CB é Camara Baixa e CA é Camara Alta. **NE é ndo-especificado. ***Votagao secreta.



Especificamente, a Gedrgia é um dos paises que seguem esse modelo de
impeachment. Embora 1a se exija uma votacao favoravel de apenas 1/3 dos
parlamentares para a abertura do processo, sua legislagdo condiciona o seu
prosseguimento a validacdao da Corte Constitucional. Caso obtida sua chancela, o
processo é entdo remetido ao Parlamento para deliberacdo, dessa vez exigindo-se
maioria qualificada de 2/3 para a condenacdo do Presidente.3® A avaliacio do
processo entre a denuncia e o julgamento pelo Judiciario também faz parte dos

138

modelos da Indonésia® e do Sri Lanka.®® Contudo, em ambos os paises, exige-se

136 Constituicdo da Georgia, 2013, Art. 63. 1: “In the cases provided for by Article 75(2) of the

Constitution, Parliament acting with at least one third of the total number of MPs shall have the right to
raise a question to remove the President of Georgia from office via impeachment. The issue shall be
referred to the Constitutional Court of Georgia for decision. 2. If the Constitutional Court by its
conclusion confirms components of crime in the actions of the President or confirms that the President
has violated the Constitution by his/her actions, Parliament shall consider and vote for the removal of
President from office via impeachment within not later than 15 days after the Court conclusion has
been submitted. 3. The President shall be deemed removed from office via impeachment if at least two
thirds of the total number of MPs supports the decision.4. Unless Parliament decides to remove the
President from office via impeachment within the term defined in the second paragraph of this article,
the impeachment procedure for the same issue shall not be initiated. 5. No impeachment procedure
shall be implemented during war, state of emergency, or martial law."

7 Conforme a Constituicdo da Indonésia, Art. 7B. 1: “Any proposal for the dismissal of the President
and/or the Vice-President may be submitted by the DPR to the MPR only by first submitting a request
to the Constitutional Court to investigate, bring to trial, and issue a decision on the opinion of the DPR
either that the President and/or Vice-President has violated the law through an act of treason,
corruption, bribery, or other act of a grave criminal nature, or through moral turpitude, and/or that the
President and/or Vice-President no longer meets the qualifications to serve as President and/or Vice-
President."

¥ Conforme a Constituicdo do Sri Lanka: “a. Any Member of Parliament may, by a writing addressed to
the Speaker, give notice of a resolution alleging that the President is permanently incapable of
discharging the functions of his office by reason of mental or physical infirmity or that the president has
been guilty of — i. intentional violation of the Constitution, ii. treason, iii. bribery, iv. misconduct or
corruption involving the abuse of the powers of his office, or v. any offence under any law, involving
moral turpitude and setting out full particulars of the allegation or allegations made and seeking an
inquiry and report thereon by the Supreme Court; b. No notice of such resolution shall be entertained
by the Speaker or placed on the Order Paper of Parliament unless it complies with the provisions of
sub-paragraph (a) and — i. such notice of resolution is signed by not less than two-thirds of the whole
number of Members of Parliament; or ii. such notice of resolution is signed by not less than one-half of
the whole number of Members of Parliament and the Speaker is satisfied that such allegation or
allegations merit inquiry and report by the Supreme Court. c. Where such resolution is passed by not
less than two-thirds of the whole number of Members (including those not present) voting in its favour,
the allegation or allegations contained in such resolution shall be referred by the Speaker to the
Supreme Court for inquiry and report. d. The Supreme Court shall, after due inquiry at which the
President shall have the right to appear and to be heard, in person or by an attorney-at-law, make a
report of its determination to Parliament together with the reasons therefor. e. Where the Supreme
Court reports to Parliament that in its opinion the President is permanently incapable of discharging
the functions of his office by reason of mental or physical infirmity or that the President has been guilty
of any of the other allegations contained in such resolution, as the case may be, Parliament may by a
resolution passed by not less than two-thirds of the whole number of Members (including those not
present) voting in its favour remove the President from office."



nessa etapa uma maioria qualificada de 2/3 dos votos. Ainda, na Indonésia, da mesma
forma que na Gedrgia, o prosseguimento da denuncia para a etapa de julgamento
depende do aval do Judiciario.” N&o obstante, a Indonésia tem uma particularidade
quanto a maioria necessdria para a aprova¢ao do /mpedimento — apesar de se
requerer maioria qualificada de 2/3 dos membros da Dewan Perwakilan Rakyat
[Camara Baixa] para a submissdo do pedido a Corte Constitucional,** o julgamento
segue uma modalidade diversa, pois exige-se votagao de 3/4 dos parlamentares em
sessdao que contem com pelo menos 2/3 dos membros no Plenario do Congresso™*
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[Permusyawaratan Rakyat].

A Mongdlia, por seu turno, € um caso particularmente interessante de
evolucdo institucional do impeachment no que se refere a participacdo do Judiciario.
Trata-se do Unico caso em que a Corte Constitucional é a arena institucional imediata
e exclusivamente responsavel pela decisdo sobre a aceitacdo do impeachment. De
fato, o modelo mongol inverte o padrdo convencional, dado que toda a vez que a
Justica tem participagao direta no impeachment, sempre cabe a ela a palavra final
sobre o processo ou, entdo, compete-lhe a fun¢do de gatekeeper em alguma etapa
intermediaria. Entretanto, na Mongolia a abertura ou indiciamento depende

unicamente da Corte Constitucional* e, no caso de aceite, o processo seqgue para o

39 Conforme a Constituicdo da Indonésia, Art 7B. 5: “If the Constitutional Court decides that the
President and/or Vice-President is proved to have violated the law through an act of treason,
corruption, bribery, or other act of a grave criminal nature, or through moral turpitude; and/or the
President and/or Vice-President is proved no longer to meet the qualifications to serve as President
and/or Vice-President, the DPR shall hold a plenary session to submit the proposal to impeach the
President and/or Vice-President to the MPR."

*° Conforme a Constituicdo da Indonésia, Art. 7B. 3: “The submission of the request of the DPR to the
Constitutional Court shall only be made with the support of at least 2/3 of the total members of the DPR
who are present in a plenary session that is attended by at least 2/3 of the total membership of the
DPR."

** Conforme a Constituicdo da Indonésia, Art. 7B. 7: “The decision of the MPR over the proposal to
impeach the President and/or Vice-President shall be taken during a plenary session of the MPR which
is attended by at least 3/4 of the total membership and shall require the approval of at least 2/3 of the
total of members who are present, after the President and/or Vice-President have been given the
opportunity to present his/her explanation to the plenary session of the MPR."

*? Conforme a constituicdo indonésia, Article 2. 1: “The MPR shall consist of the members of the DPR
and the members of the DPD who have been elected through general elections, and shall be requlated
further by law."

*3 Conforme a Constituicdo da Mongdlia, Art. 66: “1.The Constitutional Tsets (Court) shall examine and
decide disputes regarding a breach of the Constitution, on its own initiative pursuant to the petitions or
information from citizens, and/or at the request by the State Great Hural (Parliament), the President,
the Prime Minister, the Supreme Court and the Prosecutor General. 2. The Constitutional Tsets (Court)



Parlamento, que deve decidir, por maioria, se remove ou nao o Presidente do seu
cargo.™* Em vista disso, pelo fato do Judiciario ser o drgdo incumbido de aceitar ou
ndo o pedido, ndo agindo apenas como um drgao opinativo, mas sim terminativo e

deliberativo, sua participacao nao se enquadra na funcao gatekeeper.

Sem duvida, esse desvio é relevante ndo apenas porque indica uma
variabilidade ainda ndo encontrada na evolugdo desse instrumento constitucional,™>
mas sobretudo porque demonstra que ha muitas alternativas a serem consideradas
quando se pretende desenhar ou reformar o modelo de impeachment de um sistema
politico.**® Como ja observado anteriormente, em principio, a aceitacio do pedido de
impeachment poderia ser de responsabilidade do Senado e o julgamento final caber a

Camara Baixa, ou a aceita¢ao poderia ser avaliada pelo Congresso e o julgamento pelo

shall make conclusions based the grounds prescribed in Section 1 of this Article and submit its
conclusions to the State Great Hural (Parliament), on the following issues under a dispute: (...) 3. On
whether or not the President, the Speaker or members of the State Great Hural (Parliament), the Prime
Minister or the members of the Government (Cabinet Ministers), the Chief Justice of the Supreme
Court, or the Prosecutor General, have committed a breach of the Constitution;4.0n whether or not
there is justification for removal of the President, the Speaker of the State Great Hural (Parliament) and
the Prime Minister, and for recall of the members of the State Great Hural (Parliament).”

** Conforme a Constituicdo da Mongodlia, Art.35: “2. If the President has committed breach of its oath
of office and violated the Constitution and abused the Presidential powers, then he/she may be
removed from office, based on the conclusion of the Constitutional Tsets (Court), by an overwhelming
majority of all Members of the State Great Hural (Parliament) present and voting."

> Outro caso de evolugdo interessante é o Tajiquistdo. Formalmente, o pais ndo conta com previsdo
constitucional de impeachment e o presidente tadjique tem total imunidade. Essa imunidade,
entretanto, pode ser removida por meio de um procedimento muito parecido com o impeachment.
Trata-se de um procedimento que retira a imunidade presidencial mediante 2/3 dos votos do
parlamento, com base em uma decisdo do Tribunal Constitucional. Porém, como na sua Constituicdo
ndo ha previsdo de impeachment do Presidente, apenas do fim de sua imunidade, o pais nao foi
incluido na analise. Conforme a Constituicdo do Tadjiquistdo, Art. 72: “The President has the right to
immunity. The President is deprived of [his] immunity in the event of committing a State treason based
on the conclusion of the Constitutional Court by two thirds of votes of all the members of the Majlisi
Milli and the deputies of the Majlisi Namoyandagon voting in each Majlisi separately.”

% O Turcomenistdo também ndo conta com previsdo de impeachment, porém tem a mogdo de
desconfianca. A aplicagdo da mogdo exige votacdo favoravel de 2/3, e, sua aprovacdo, votagdo minima
de 3/4 dos membros do Parlamento [Mejlis]. Neste caso, a remog¢do do Presidente vai a referendo
popular. Conforme Constituicdo do Turcomenistdo: “57. The President of Turkmenistan may be
prematurely released from his duty in case of his inability to fulfill his duties because of illness. The
Mejlis, on the recommendation of an independent medical board created by it, may decide to release
the President from the office. Such decision is taken by at least two-third vote of the established
members of the Mejlis.In case of violation of the Constitution and laws of Turkmenistan by the
President of Turkmenistan, the parliament may express no confidence in him. The issue of no-
confidence can be considered at the request of no less than two-thirds of the established members of
the Mejlis. The decision of no confidence is adopted by at least three-fourth of the established
members of the Mejlis. The question for removal of President of Turkmenistan from the office is put on
national referendum.”



Judiciario, ou, ainda, em paises unicamerais, a aceita¢do poderia caber ao Judiciario e

o julgamento a Assembleia, entre tantas outras alternativas. **

Quanto a isso, o caso do Azerbaijdo é outra variacdo interessante. L3 se
adotou um procedimento que conta com o envolvimento do Judiciario ndo apenas na
aprovagao da resolu¢do do Parlamento, que decide pela remogado, mas também ja na
fase inicial do processo, quando entdo a Corte oferece ao Parlamento [Milli Majlis] a
denuncia contra o Presidente. Inclusive, a acusacdo decorre da iniciativa do prdprio
Tribunal Constitucional, baseada em decisdo proferida pelo Supremo Tribunal da
RepUblica.™® A aceitacdo da remocdo do Presidente pelo Legislativo,™® por outro
lado, remete a uma nova decisdo do Judiciario, que deve, por fim, homologar ou

rechacar a decisdo da Milli Majlis.™°

No Cazaquistdo também ha uma singularidade que merece destaque. Em
casos de pedido de impeachment baseados na acusagao de trai¢ao, os Deputados que
subscrevem a denuncia assumem um risco que deve ser cuidadosamente calculado.
Se o pedido for rejeitado em qualquer etapa do processo, esses parlamentares terdao
seus mandatos abreviados. Observe-se que a Constituicdo cazaque prevé que o

impeachment somente se inicia com a anuéncia de 1/3 dos deputados,™* o que quer

*7 Também ndo ha previsdo constitucional de impeachment no Uzbequistdo. Ha apenas a previsdo de
que caso o Presidente falhe em seus deveres, o Presidente do Senado assume o cargo para convocar
novas elei¢cdes em trés meses. Artigo 96 da Constituicdo do Uzbequistdo: “In case the President of the
Republic of Uzbekistan fail to exercise his duties, the Chairman of the Senate of the Oliy Majlis of the
Republic of Uzbekistan shall be vested with acting duties and powers by holding election of President of
the country within three months with strict observance of the Law “On election of the President of the
Republic of Uzbekistan.”

% Constituicio do Azerbaijdo, Art. 107. |: “The matter of the removal of the President of the Republic
of Azerbaijan from his or her office when a serious crime has been committed by the President of the
Republic of Azerbaijan may be presented before the Milli Majlis of the Republic of Azerbaijan on the
initiative of the Constitutional Court of the Republic of Azerbaijan on the basis of a decision reached by
the Supreme Court of the Republic of Azerbaijan within 30 days.”

*9 0 Azerbaijdo conta com 125 Deputados: “Art. 82. The Milli Majlis of the Republic of Azerbaijan
consists of 125 Deputies”. Destes, a constituicdo exige o voto de 95 para o impeachment.

*° Conforme Art. 107, II: “The President of the Republic of Azerbaijan can be removed from office on
the basis of a resolution passed by the majority of g5 votes of the Deputies. This resolution shall be
signed by the Constitutional Court of the Republic of Azerbaijan. If within one week the Constitutional
Court of the Republic of Azerbaijan does not support the signing this resolution, the resolution shall not
come into effect.”

*>* Conforme a constituicdo cazaque, Art. 47. 2: “The President of the Republic shall bear responsibility
for the actions performed while exercising his duties and only in the case of high treason may be
discharged from office by Parliament. The decision to bring an accusation and conduct its investigation
may be adopted by the majority of the deputies of the Mazhilis at the initiative of no less than one-third



dizer que, se o processo for arquivado por inexisténcia de fundamentos, 33% do
Parlamento sera renovado. Em outras palavras, essa clausula onera a utilizagao do
impeachment como instrumento politico para retirar do cargo Presidentes

indesejados.

Na Asia e na Oceania, temos cinco paises em que o Poder Judiciario tem
participacao exclusivamente indireta nos processo de impeachment [Afeganistdo,
Coréia do Sul, Maldivas, Filipinas e Palau]. Em nove paises, sua participagdo é direta,
dividindo-se em subgrupos em que o Judicidrio atua como gatekeeper [ Gedrgia, Sri
Lanka e Indonésia], como instancia julgadora [Cazaquistao, Micronésia, Siria, Taiwan
e Timor Leste] e como gatekeeper e instancia julgadora [Azerbaijao]. E menos comum,
como se pode notar, a atuagao direta abrangente, ou seja, mediante o exercicio das
duas funcgbes; o mais frequente é a ocorréncia de uma das modalidades de
participacdo direta. De qualquer maneira, € alta a taxa de atuagdo direta do Judiciario
nos paises da regido, configurando uma maior distribuicdo de poder entre Legislativo
e Judiciario nos casos de impedimento do Presidente, além de asseqgurar, pelo menos
em principio, maior probabilidade de que o julgamento politico seja ponderado pelos
critérios técnico-juridicos. Observe-se, porém, as variacoes desse padrdo nos paises
da Oceania— no Palau, o impeachment exige a votacao das duas Casas em cada fase
e, na Micronésia, a Constituicao determina ao Supremo Tribunal o poder de revisao no

152

impeachment.™* Nao obstante, afora esses pontos, ndo ha maiores especificidades

nos modelos desses paises que destoem dos demais.

of the total number of its deputies. Investigation of the accusation shall be organized by the Senate and
by the majority of votes of the total number of the deputies of the Senate its results are transferred for
consideration at a joint session of the Parliament’s Chambers. The final decision of this issue shall be
adopted at a joint session of the Parliament’s Chambers by the majority of no less than three-fourths of
the total number of the deputies of each Chamber, provided the Supreme Court concludes the validity
of the accusation and conclusion by the Constitutional Council that the established constitutional
procedures were observed. The failure to arrive at a final decision within two months from the moment
of the accusation shall result in the recognition that the accusation against the President of the
Republic is rejected. Rejection of the accusation of the President of the Republic in perpetration of high
treason at any stage shall result in premature termination of the powers of the deputies of the Mazhilis
who initiated the consideration of this issue.”

*5? Conforme a Constituicdo da Micronésia, Art. IX, sec 7: “The President, Vice President, or a justice of
the Supreme Court may be removed from office for treason, bribery, or conduct involving corruption in
office by a 2/3 vote of the members of Congress. When the President or Vice President is removed, the
Supreme Court shall review the decision. When a justice of the Supreme Court is removed, the decision



Como mostra o Quadro 25, outro aspecto a ser considerado na analise é que,
nesse grupo de paises, repete-se o padrao identificado nos casos anteriores no que se
refere ao inicio do processo. Exceto o Unico caso da Mongdlia, como destacado, o
processo de impeachment sempre se inicia no Judicidrio. Via de regra, por forca da
estrutura institucional adotada, em paises unicamerais, o comeco do processo
compete a Assembleia Nacional em suas diferentes denominacdes, conforme cada
pais. Por outro lado, em paises bicamerais, as variagdes também se repetem — em
alguns casos, o impeachment comeca na Camara Baixa, em outros, ele tem inicio no

Congresso [Camara Alta + Camara Baixa].

Um terceiro padrao que se mantém é o de nunca se atribuir a Cdmara Baixa a
prerrogativa de julgar a culpa do Presidente. Esta sempre é reservada ou a Camara
Alta, ou ao Congresso, ou, ainda, a Justica. Cabe destacar que, entre os paises que
relegam o julgamento final ao Judiciario, encontram-se dois bicamerais, o Azerbaijao
e o Cazaquistao; os demais [Siria, Taiwan, Timor Leste e Micronésia] sdo unicamerais.
Além disso, nem todos os paises unicamerais da regidao remetem a decisao ao
Judiciario, como é o caso da Coréia da Sul, Gedrgia, Maldivas, Mongdlia e Sri Lanka.
Entretanto, cabe aqui destacar outro caso sui generis — o Afeganistdao. Seu modelo
evoluiu para uma variagao peculiar, uma vez que, como mencionado anteriormente, o
julgamento do Presidente cabe ao Grande Conselho das tribos e autoridades politicas
[Loya lJirgal, uma instancia supra-institucional que ndo tem poder legislativo e que

consiste num processo decisorio tradicional.

Como também se pode observar, repete-se o padrdao de tomada de decisao
abarcando dois atores institucionais distintos. Algumas vezes sao envolvidas duas
instancias da mesma arena institucional, ou seja, o Poder Legislativo — Filipinas,
Palau e Indonésia. Outras vezes, sao envolvidas duas arenas institucionais distintas, o
Poder Legislativo e o Poder Judicidario —Azerbaijao, Cazaquistao, Siria, Taiwan, Timor
Leste, Micronésia e Mongdlia, onde, vale repetir, o acolhimento cabe ao Supremo e o
julgamento ao Parlamento. Outras vezes, ainda, a mesma instancia, de uma Unica

arena institucional, é responsavel pelas duas decisdes, algo préoprio de estruturas

shall be reviewed by a special tribunal composed of one state court judge from each state appointed by
the state chief executive. The special tribunal shall meet at the call of the President."



unicamerais — tais sdo os casos da Coreia do Sul, da Gedrgia, das Maldivas e do Sri

Lanka, embora, como ja identificado em diversos paises analisados anteriormente,

paises unicamerais também podem atribuir a Justica o julgamento do processo.

Quadro 25. Classificagdo dos Paises da Asia e da Oceania
quanto as Instancias Decisorias e as Maiorias Exigidas nos Processos de Impeachment

Aceitacao/Gatekeeper* Condenagao
Instancia Decisoria
Afeganistao Coreia do Sul
Azerbaijao Georgia
Cazaquistao Indonésia
Coréia do Sul Maldivas
Congresso [CB+CA] ou Gedrgia Mongdlia
Assembleia Nacional [Unicameral] Maldivas Sri Lanka
Sri Lanka Palau
Siria
Taiwan
Timor Leste
Micronésia
Palau
Camara Baixa FiIipir}a.s --
Indonésia
Camara Alta - Filipinas
Azerbaijao Azerbaijao
Georgia Cazaquistdo
Corte Suprema Indonésia Siria
Mongdlia Taiwan
Azerbaijao Timor Leste
Micronésia
Instancia Extra-Poderes Afeganistao**
Maiorias Exigidas Aceitacao Condenagao***
Filipinas
1/3 Gedrgia
Maldivas
1/2+1 Coreia do Sul Mongdlia
Afeganistao Afeganistao
Indonésia Coreia do Sul
Sri Lanka Filipinas
Siria Georgia
2/3 dos Votos Taiwan Maldivas
Timor Leste Sri Lanka
Micronésia Palau
Palau
Azerbaijao Indonésia

3/4 dos Votos

Cazaquistao****

Nota Explicativa: * A fungdo gatekeeper é exercida pelo Judiciario, quando atua como filtro da admissibilidade da denuncia.
**No Afeganistao, a condenagao é votada no Grande Conselho das tribos e liderangas politicas. ***O Azerbaijdo, o Cazaquistdo,
a Siria, Taiwan, o Timor Leste e a Micronésia ndo indicam a maioria exigida para a condenagdo pelas suas Supremas Cortes, por
isso esses paises ndo foram catalogados. ****A maioria exigida para a aceitagdo do impeachment no Cazaquistdo é de 95 de 125

votos, o que, aproximadamente, corresponde a 3/4 dos votos.



Por fim, o Ultimo padrao que se mantém, sem excegoes, € a ndo-ocorréncia
de casos em que o Senado é investido do poder de acolher ou rejeitar o pedido de
impeachment. Embora essa seja uma possibilidade institucional viavel, a evolucao
desses casos nao resultou na adocao dessa variagao. Obviamente, essa alternativa
somente é aplicavel nas estruturas bicamerais e talvez pudessem assegurar uma
avaliacdo mais criteriosa dos fundamentos legais e da oportunidade politica de dar
seguimento a um processo que pode culminar com a cassacao do mandato

Presidencial, algo sempre demorado e traumatico.

Quando se atribui ao Senado a fun¢do de instancia julgadora, presume-se que
a decisao final serd mais equilibrada, dada a suposta natureza mais conservadora e
sobria da Camara Alta; mas, mesmo sendo verdadeiras tais premissas, ainda assim
tera transcorrido um periodo longo de acusagdes contra o Presidente, o que, mesmo
no caso de absolvicdo pode desgastar seu governo ou agravar a crise politica durante
o andamento do processo. Ademais, o Presidente tera sido afastado provisoriamente,
criando-se uma situagdo de alternancia no comando do Executivo que, logo em
seqguida, podera ser mudado de novo se o Presidente vier a reassumir o cargo. Desse
modo, se se considera que o Senado é uma Casa com maior zelo processual e
discricdo, torna-lo uma instancia de avaliacdao do pedido de impeachment seria mais

justificavel do que dar-lhe a fungdo de julgar o processo.

Em relacdo as votacgdes exigidas para o acolhimento da acusagdo e para o
julgamento do Presidente, predominam as maiorias qualificadas de 2/3. Nas Filipinas,
na Gedrgia e nas Maldivas, a aceitagdo do pedido de impeachment tem uma exigéncia
bastante baixa, pois sequer é necessario obter apoio da maioria. No polo inverso,
Azerbaijao e Cazaquistdao determina uma maioria superqualificada de 3/4 —observe-
se que a Constituicdo cazaque indica a necessidade de g5 votos favoraveis de sua
Assembleia de 125 cadeiras, o que, em termos proporcionais, corresponde
aproximadamente ao equivalente a trés partes de quatro. Apenas na Coreia do Sul

exige-se maioria absoluta.
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Mais uma vez, tomando-se como parametros os critérios de pontuagdo do
Quadro 7, podemos ordenar esses paises de acordo com seu grau de dificuldade
formal para a realiza¢do de impeachments. Os resultados estdao dispostos no Quadro
26."3 Pode-se perceber as variagdes que permitem agrupar os paises. O grupo com
menor grau de dificuldade formal é composto por Coreia do Sul e Maldivas [1,5],
seguido de Filipinas [2 ], Palau [2,5], Mongolia, Afeganistao [3], Geodrgia [3,5]. Depois,
temos um grupo com maior dificuldade formal para o impeachment, com 4,5 pontos:
Siria, Sri Lanka, Taiwan, Timor Leste e Micronésia. Os dois paises com maior grau de
dificuldade para o impeachment sao o Cazaquistdo [5,5 pontos] e o Azerbaijao [6,5

pontos].

Com efeito, a ampla participagdao direta do Judicidrio no processo, em
especial como julgador — mas, como ja ressaltado, também ha casos em que ele
exerce essa fun¢do juntamente com a de gatekeeper —, contribui sensivelmente para
o aumento do grau de dificuldade formal para o impedimento dos Presidentes.
Todavia, novamente cabe avaliar se o contexto politico e institucional de cada pais
favorece a aplicagdo desse instrumento constitucional para além de sua formalidade.
Ja vimos nos casos anteriores que, muitas vezes, o impeachment é um dispositivo que
foi adotado nos desenhos constitucionais porque veio a reboque do formato
presidencialista, sem maiores reflexdes. Ao se adotar um regime que tem um
Presidente, que atua como Chefe-de-Governo ou como uma pe¢a mais ou menos
decorativa do sistema politico que atribui ao Primeiro-Ministro o real Poder Executivo,
geralmente, introduz-se na Constitui¢do algum artigo que prevé hipoteses para o seu
impedimento, seja pelo Legislativo ou pelo Judiciario; portanto, mesmo sistemas
semipresidencialistas recorrem a esse padrdao constitucional. Mas, nao

necessariamente o impeachment sera um instrumento efetivo para o controle do

153 Repetindo, novamente, os critérios sdo os seguintes. Maiorias simples pontuam o,5; maiorias
qualificadas recebem 1 ponto; maiorias superqualificadas recebem 2 pontos maiorias pré-consensuais
[4/5] recebem 4 pontos. Quando a decisdo envolve duas instancias institucionais distintas —Senado ou
Corte Superior—, os paises recebem 1 ponto; quando a decisdo de acolher a denuncia e de culpar ou
inocentar o Presidente é tomada por uma mesma instancia institucional, os paises pontuam o,s.
Quando o Poder Judiciario é responsavel pelo julgamento, o pais recebe 2 pontos; quando essa
responsabilidade é do proprio Legislativo, o pais pontua 1. O Judicidrio pode, ainda, ter uma
participagdo direta em etapas intermediarias do processo, para juizo de sua admissibilidade. Nesse
caso, ele exerce a funcdo de gatekeeper e o pais que adota esse procedimento recebe 1 ponto. Se isso
ndo ocorre, o pais recebe zero pontos.
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Presidente pelo Legislativo ou uma arma institucional de luta politica da oposi¢ao

contra o governo; afinal, as condi¢des especificas de cada ambiente politico podem

inviabilizar sua utilizagdo em qualquer uma dessas circunstancias.

Quadro 26. Pontuagédo dos Paises da Asia e da Oceania
de Acordo com o Nivel de Dificuldade Formal para o Impeachment

Maioria
Exigida

Abertura
do Processo

Julgamento
do Processo

Decisbes por
Instancias Distintas

Participagao Direta
do Judiciario

1/3

Georgia [0]
Filipinas [o]
Maldivas [0]

1/2+1

Coreia do Sul [o,5]

Mongdlia [o,5]*

Azerbaijdo [o,5]***
Cazaquistao [0,5]***
Mongolia [o,5]
Siria [0,5]***
Taiwan[o,5]***
Timor Leste [o0,5]***
Micronésia [0,5]***

2/3

Afeganistdo [1]
Indonésia [1]
Sri Lanka [1]

Siria [1]
Taiwan [1]

Timor Leste [1]

Micronésia [1]
Palau [1]

Afeganistdo [1]
Coreia do Sul [1]
Filipinas [1]
Georgia [1]
Maldivas [1]
Sri Lanka [1]
Palau [1]

34

Azerbaijdo [2]**

Cazaquistao [2]

Indonésia [2]

Afeganistao [1]
Azerbaijdo [1]
Cazaquistao [1]
Filipinas [1]
Georgia [0,5]
Indonésia [1]
Maldivas [o,5]
Mongdlia [1]
Siria [1]

Sri Lanka [o,5]
Taiwan [1]
Timor Leste [1]
Micronésia [1]
Palau [o,5]

Julgamento

Azerbaijdo [2]
Cazaquistao [2]
Georgia [1]
Indonésia [1]
Mongdlia [1]
Siria [2]

Sri Lanka [1]
Taiwan [2]
Timor Leste [2]
Micronésia [2]

Gatekeeper
Azerbaijao [1]
Georgia [1]
Indonésia [1]
Sri Lanka [1]

Nota Explicativa: *Na Mongdlia ndo ha especificacdo sobre a maioria necessaria para a aceitagdo do processo pela Corte

Constitucional. Presume-se aqui que seja exigida pelo menos a maioria absoluta dos votos, o que justifica a pontuagao. ** A
maioria exigida para a aceitagao do impeachment no Cazaquistdo é de 95 de 125 votos, o que, aproximadamente, corresponde a
3/4 dos votos. ***Nesses paises ndo ha indicagdo da maioria exigida para a condenagdo quando o julgamento é realizado pelo
Judiciario, mas presume-se aqui que seja exigida a maioria simples, como de praxe nos demais julgamentos judiciais, e, por isso,
visando a operacionalizagao da classificagdo, esses casos foram pontuados.
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Matrizes e Modelos de Impeachment

A analise dos capitulos anteriores mostrou que ha uma consideravel variedade de
modelos de impeachment. Eles variam conforme a instancia institucional que é
responsavel tanto pelo acolhimento do pedido como pelo julgamento do Presidente.
Eles variam também quanto ao tipo de participagdo do Judiciario no processo, se
indireta ou direta. Quando o Judicidrio participa de maneira direta, os modelos
variam, ainda, de acordo com a modalidade dessa atuacao e, portanto, quanto ao
escopo da sua interferéncia na qualidade de ator com poder de veto. Os modelos
variam, por fim, conforme as maiorias exigidas em cada etapa da tomada de decisdo

sobre a aceitacao do pedido de impedimento e sobre a culpa do Presidente.

Podemos dizer entdo que, desde sua origem inglesa até a formatagao matricial
do modelo norte-americano, essa espécie de instrumento de controle constitucional
do Poder Executivo sofreu um processo de evolucao institucional, que prosseguiu dali
por diante até o contexto atual. Nesse sentido, o modelo desenvolvido nos Estados
Unidos serviu de parametro inicial nesse quesito para os demais regimes
presidencialistas e semipresidencialistas do mundo contemporaneo. Via de regra,
dentre os artigos das Constituicbes de todos os paises presidencialistas e
semipresidencialistas, ha a previsdo de impeachment do Presidente em virtude do
cometimento de algum crime politico considerado incompativel com o exercicio do

cargo.

Contudo, via de regra, as tipificacdes sdo bastantes vagas, o que é mais uma

heran¢a do modelo norte-americano. Com isso, da-se ampla margem de manobra aos

_163_



interesses exclusivamente politicos das oposi¢coes, que podem recorrer a esse
dispositivo constitucional de maneira desleal, mobilizando-o como arma politica para
abreviar o mandato presidencial. Indubitavelmente, o impeachment é um processo de
natureza politica, mas ndo se pode esquecer de que, a0 mesmo tempo, a acusagao
deve ter fundamentos juridicos respaldados pelo que estd estabelecido na
Constituicao e, conforme o caso, em legislacdo complementar. Porém, como é
comum a existéncia de dispositivos constitucionais e legislagdo ordindria com
conteudos amplos e vagos, muitas vezes nao é tao dificil alegar haver fundamentacao
juridica para um processo que, na verdade, ¢ motivado apenas por ambicoes

partidarias e que, por consequéncia, apoia-se em fragil sustentacdo juridica.

Tentando evitar o uso exclusivamente politico do impeachment, a Franca
introduziu duas variacOes relevantes nesse instituto, sendo que uma delas resultaria
numa formatacao distinta o suficiente para que seu modelo possa ser considerado
uma nova matriz. Em outras palavras, o modelo francés representa um salto evolutivo
que produziu uma variacao propria e matricial para outras experiéncias. No caso da
primeira varia¢ao, visando a proteger o Presidente de acusag¢des vagas, a Constituicao
francesa restringiu o impeachment ao cometimento de crimes de alta traicdo —
embora isso ainda seja um tanto vago, pois da-se a entender que o Presidente poderia
cometer crimes de traicdo menos graves, ndo imputaveis. O problema é que isso

exigia algo que nao foi providenciado: a distin¢do desses crimes.

Recentemente, entretanto, como vimos no Capitulo 3, uma emenda
aprovada em 2007, e implementada em 2014, alterou esse enquadramento,
aproximando a tipificacdo francesa da ambiguidade norte-americana. A partir de
entdo, o Presidente daquele pais pode ser impedido em decorréncia de falhas no
cumprimento de seus deveres que sejam inadequadas ao cargo. Essa alteragao teve
efeito praticamente imediato porque, ja em 2016, a oposicao parlamentar ao
Presidente Francois Hollande, principalmente Deputados conservadores, tentaram
aprovar uma resolu¢ao de impeachment contra ele, acusando-o de ter revelado
informacoes confidenciais a jornalistas. O Parlamento rejeitou a resolucdo, é verdade,
mas foi aberto o caminho para o uso desse instrumento como arma politica das

oposi¢des contra o governo.



Por outro lado, ainda visando a proteger o Presidente, a Constitui¢ao
francesa desenhou um protocolo inovador para a realizacao do impeachment. Como
também discutido anteriormente, o processo exige que 10% da Camara Baixa e 10%
da Camara Alta assinem a resolu¢ao de impedimento, o que, por consequéncia, conduz
a formacao da Alta Corte, composta por parlamentares escolhidos por 2/3 dos votos
de ambas as Casas Legislativas. Em até um més, a Alta Corte deve tomar uma decisao
sobre o caso, sendo que a condenacgao do Presidente exige a aprovacao de 2/3 de seus
membros. Embora seja constituida por parlamentares, essa Alta Corte é revestida de
um carater juridico especial, o que, é claro, ndo elimina sua esséncia politica, mas
acrescenta-lhe uma camada jurisdicional sujeita a rigido regramento. Assim, apesar
do Judicidrio nao fazer parte do impeachment, a Justica, enquanto uma arena

institucional a parte do Parlamento, foi introduzida no processo.

Essa inovagao, pode-se dizer, fez surgir um modelo original que serviu de
matriz para varios paises, especialmente aqueles que estiveram sob o dominio ou a
influéncia da politica francesa. De fato, ao abrir espago para a atua¢do de uma Corte
para julgar o Presidente por crime de responsabilidade, o modelo francés criou a
oportunidade para que, eventualmente, o préprio Judiciario pudesse ser incluido de
modo efetivo no impeachment. Como veremos na analise de conjunto deste Capitulo,
essa “salto evolutivo” realmente ocorreu, pois o Poder Judicidrio participa
diretamente de variadas formas no processo de impeachment da maioria dos paises,
especialmente os da Africa francesa, onde esse modelo é adotado de maneira
exclusiva. Com efeito, os dados mostrardo que a evolugdo desse instrumento
constitucional a partir das matrizes norte-americana e francesa resultaram em
modelos variados de procedimentos cujo maior fator de distin¢do é o tipo e o escopo

da participacao do Judicidrio no impeachment.

Dessa maneira, meu objetivo neste capitulo é apresentar uma analise
comparada de todos os paises com a finalidade de identificar a variabilidade desse
dispositivo constitucional no plano empirico e, assim, catalogar todos os modelos que
se desenvolveram. Essa analise tem como critério as semelhangas nas estruturas
institucionais previstas para sua tramitagdo em cada caso, o que significa que,

seguindo os parametros anteriores, os modelos sdo classificados de acordo com as



instancias de acolhimento do pedido e de seu julgamento, bem como com o tipo de
participacao do judiciario, se indireta ou direta. Se sua participagao for direta, a
modalidade dessa atuacdo também sera parametro para a classificacdo, ou seja, se o
Judiciario atua (a) apenas como julgador, (b) apenas como gatekeeper ou (c) como
julgador e gatekeeper. Portanto, as diferentes combinacdes dessas varidveis
representam sequéncias processuais especificas que configuram modelos proprios de
impeachment. Depois disso, classifico os paises de acordo com seu grau de dificuldade
formal para o impedimento do Presidente. Essa classificacdo resulta num ranking que
posiciona todos os casos segundo esse indice e possibilita agrupa-los em categorias

ordinais de baixa, média e alta dificuldade formal para o impeachment.

1. A Variabilidade dos Modelos de Impeachment

A anadlise de conjunto dos setenta e sete casos permitiu a identificacdo de
dezoito modelos de impeachment. Essa tipificacao esta exposta no Quadro 27, onde
também sdo coligadas as matrizes [norte-americana ou francesa] e as respectivas
estruturas legislativas dos paises estudados [unicameral ou bicameral]. Sdo indicados,
ainda, os paises que pertencem a cada conjunto, assim como o numero de casos

enquadrados nos respectivos modelos.

Note-se que os seis primeiros modelos concentram a maioria dos casos
[78%]. Em primeiro lugar, destacam-se os Modelos 1 e 2, que abrigam cerca de 1/3
deles, com 26 paises. Em seguida, destacam-se os Modelos 3 e 4, com 19 casos que
somam 25% do total. Depois, os destaques sao os Modelos 5 e 6, abrangendo cerca de
19% dos casos. Os Modelos 7, 8 e 10, por sua vez, abrigam, em cada um deles, dois

paises, enquanto o Modelo g contém trés casos.

Finalmente, do Modelo 11 até 0 18, temos a incidéncia de apenas um pais em
cada um deles, e cuja somatoria totaliza cerca de 9,5% dos casos. Isso indica que
grande parte da variabilidade existente se deve a modelos sui-generis e, em menor

volume, a modelos com poucos casos.
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Quadro 27. Variabilidade dos Modelos de Impeachment nos 77 Casos Analisados

Variag¢oes Sequéncia Processual Legislativo Matriz Paises/N° Casos
Pedi . s
ero Estados Unidos, México,
R : Republica Dominicana,
Camara Baixa . . .
! Argentina, Brasil, Chile,
Modelo 1 Aceitacdo Bicameral Nor_te- Color.nbla,AP.arag.uall,.
! Americana Uruguai, Quénia, Libéria,

Camara Alta Namibia, Filipinas

\:
13 Casos
Julgamento
Pedido
\2 Angola, Costa Rica, Chipre,
Assembleia Nacional El Salvador, Guatemala,

\2 Guiné-Bissau, Micronésia,

Aceitacdo . Mogambique, Portugal, Siria,
Modelo 2 ! Unicameral Francesa Sudso do Sul, Taiwan, Timor

Tribunal Superior Leste
[Corte Regular]

13 Casos
Julgamento
Pedido
\!
Assembleia Nacional
J Lituania, Ucrania, Gambia,
Aceitagao Seicheles, Serra Leoa,
J Tanzania, Uganda, Zambia,
Modelo 3 Judiciario Gatekeeper Unicameral Francesa Georgia, Sri Lanka
\:
Validagao
J 10 Casos
Assembleia Nacional
\:
Julgamento
Pedido
\!
Congresso Franca, Cazaquistao,
J Costa do Marfim, Gabao,
Modelo 4 Aceitagao Bicameral Francesa Madagascar, Mauritania,
J Camaroes,* Senegal, Togo
Alta Corte de Justica
[Corte Excepcional] g Casos
\!
Julgamento

Nota Explicativa: *Em Camardes, o Presidente é julgado por uma corte denominada Corte de Impeachment. O pais é incluido
neste modelo porque, embora os demais paises realizem o julgamento numa Alta Corte [Haute Cour], na pratica, também se
trata de uma corte de impeachment, ja que esta é instalada apenas para julgar o Presidente.



Quadro 27 [Continuagao]. Variabilidade dos Modelos de Impeachment nos 77 Casos Analisados

Variag¢oes

Sequéncia Processual

Legislativo

Matriz

Paises/N° Casos

Modelo 5

Pedido

{
Judiciario Gatekeeper

{
Assembleia Nacional

\:

Aceitagao

\:
Alta Corte de Justica
[Corte Excepcional]

Julgamento

Unicameral

Francesa

Egito, Benin, Chade, Djibuti,
Guiné, Niger, Republica
Centro Africana

7 Casos

Modelo 6

Pedido
J
Assembleia Nacional
J
Aceitagao
J
Assembleia Nacional

)

Julgamento

Unicameral

Norte-
Americana

Equador, Honduras,
Panama, Eritréia, Gana,
Malaui, Coreia do Sul,
Maldivas

8 Casos

Modelo 7

Pedido
\
Congresso
\
Aceitacao
\
Congresso

\J

Julgamento

Bicameral

Norte-
Americana

Peru, Palau

2 Casos

Modelo 8

Pedido
\:
Camara Baixa
\:
Aceitacao
\:
Congresso

)

Julgamento

Bicameral

Norte-
Americana

Bielorrussia, Zimbabue

2 Casos

Modelo 9

Pedido

\
Congresso

\
Aceitacao

\A

Supremo Tribunal
[Corte Regular]

Julgamento

Bicameral

Francesa

Ruanda, Congo, Roménia

3 Casos
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Quadro 27 [Continuagao]. Variabilidade dos Modelos de Impeachment nos 77 Casos Analisados

Variag¢oes

Sequéncia Processual

Legislativo

Matriz Casos/Paises

Modelo 10

Pedido
\2
Camara Baixa
2
Aceitagao

2
Alta Corte de Justica
[Corte Excepcional]

Julgamento

Bicameral

Burkina Fasso, Haiti
Francesa
2 Casos

Modelo 11

Pedido
s
Congresso Nacional
A
Aceitagao
\A
Comissao Independente
A
Validacao
\A
Congresso

)

Julgamento

Bicameral

Nigéria
Francesa
1 Caso

Modelo 12

Pedido
1
Camara Baixa
1
Aceitacao
\:
Judiciario Gatekeeper
\:
Validagao
\:
Camara Alta

)

Julgamento

Bicameral

Russia
Francesa
1 Caso

Modelo 13

Pedido
\:
Camara Baixa
\:
Aceitagao
\
Judiciario Gatekeeper
\
Validacao
\A
Congresso

\J

Julgamento

Bicameral

Indonésia
Francesa
1 Caso
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Quadro 27 [Continuagao]. Variabilidade dos Modelos de Impeachment nos 77 Casos Analisados

Variag¢oes

Sequéncia Processual

Legislativo

Matriz Paises/N° Casos

Modelo 14

Pedido

\2
Camara Baixa
2
Aceitagao
2
Conselho Externo aos
Poderes

\J

Julgamento

Bicameral

Afeganistao
Francesa
1 Caso

Modelo 15

Pedido

\2
Céamara Baixa

J

Aceitagao
J
Tribunal Superior

[Corte Regular]

Julgamento

Bicameral

Bolivia
Francesa
1 Caso

Modelo 16

Pedido

\2
Assembleia Nacional

\2

Aceitacao

\2
Alta Corte de Justica
[Corte Excepcional]

\J

Julgamento

Unicameral

Mali
Francesa
1 Caso

Modelo 17

Pedido
J
Tribunal Superior
[Corte Regular]
J
Aceitagao
J
Assembleia Nacional

\J

Julgamento

Unicameral

Mongdlia
Francesa
1 Caso




Quadro 27 [Continuagao]. Variabilidade dos Modelos de Impeachment nos 77 Casos Analisados

Varia¢oes Sequéncia Processual Legislativo Matriz Paises/N° Casos

Pedido
\:
Judicidrio Gatekeeper
\
Validacao
\

Assembleia Nacional Azerbaijao
Modelo 18 1 Unicameral Francesa

Aceitacdo 1Caso
\

Tribunal Superior
[Corte Regular]

Julgamento

Fonte: Elaboracdo propria, baseada na analise comparada dos paises estudados.

Devido a maior incidéncia, os Modelos 1 e 2 sdo os destaques dessa evolugdo.
O Modelo 1 abrange paises bicamerais e reproduz a estrutura procedimental da matriz
norte-americana. Nele, a participagdo do Judiciario se restringe a funcdo de garantidor
dos protocolos do rito processual do impeachment. Desse modo, ressalto mais uma
vez, a Justica zela pelos direitos constitucionais de defesa e pela observancia das
regras regimentais e da legislagdo, mas ndo se pronuncia sobre o mérito da pega
acusatdria e tampouco sobre a validade das justificativas apresentadas pelos
Parlamentares ao julgarem o Presidente. Nesse modelo, o controle constitucional do

Executivo pelo impeachment é uma incumbéncia exclusiva do Poder Legislativo.

Ja o Modelo 2 corresponde a matriz francesa, mais fielmente representada
pelo Modelo 4, no qual se inclui a propria Franca. Esse modelo estabelece que o
julgamento do Presidente deve ser realizado por uma Alta Corte de Justica, que tem
suas especificidades enquanto uma Corte Excepcional, mas que implica na abertura
de um espaco institucional para que o Judiciario e alguma de suas Cortes Regulares
seja incluido no procedimento. Entdo, além das instancias do Poder Legislativo
envolvidas no processo, a modalidade de participacao do Judiciario é central para que
possamos identificar as variagdes nos modelos de impeachment que sequem a matriz
francesa. Em suma, as mutagOes resultantes da combinacdo da modalidade de

participacdo direta do Judiciario, da etapa em que a funcao gatekeeper é exercida e da



instancia legislativa que acolhe a acusagdo e julga o Presidente ocasionaram a

evolucao de modelos distintos.

Alguns exemplos podem ilustrar como essas combinagdes resultam em
formatos variados. Os Modelos 2 e 4 sdo bastante similares, mas enquanto no Modelo
2 quem decide sobre o impedimento é a Assembleia Nacional, no Modelo 4, é o
Congresso. Aqui, o que fez a diferenca foi a estrutura legislativa, unicameral, no
primeiro, e bicameral, no sequndo. Por outro lado, o Modelo 3, que possui estrutura
unicameral, assim como o Modelo 2, diferencia-se deste em virtude do tipo de
participacdo direta do Judiciario no procedimento — o Modelo 3 prevé a funcao
gatekeeper, ausente no Modelo 2; o Modelo 5, que é unicameral e também contempla
a atuacdo gatekeeper, diferentemente do que é previsto no Modelo 3, inclui essa
funcdo do Judicidrio no inicio do processo, enquanto este Ultimo a inclui em uma
etapa intermediaria. Por sua vez, os Modelos 4 e 9 sdao muito similares em sua
sequéncia processual, com uma diferenca que é relevante a ponto de representar uma
variagdo propria — enquanto no Modelo 4 o julgamento é uma incumbéncia de uma

Corte Excepcional, no Modelo g, quem julga é uma Corte Regular.

Tomando-se a estrutura legislativo como parametro, podem ser destacados
outros exemplos. Apesar de coincidirem em suas estruturas bicamerais, os Modelos 1
e 7 atribuem a distintas instancias do Legislativo o poder de decisdao sobre o
acolhimento da acusagao — no primeiro caso, essa € uma atribuicao da Camara Baixa
e, no segundo, do Congresso. O Modelo 8, por sua vez, que também é bicameral,
diferencia-se do Modelo 1 no que se refere a instancia que julga o Presidente — no
Modelo 1, essa é uma responsabilidade da Camara Alta e, no Modelo 8, do Congresso.
Nesse ponto, entretanto, os Modelos 8 e 7 coincidem, uma vez que, em ambos, cabe
ao Congresso o poder de julgar o Presidente. Porém, eles se diferenciam em relacao a
instancia que acolhe o pedido — no Modelo 8, essa decisdo é atribuida a Camara
Baixa e, no Modelo 7, como vimos, essa é uma atribuicao do Congresso. Ja no Modelo
6, por ser unicameral, as deliberag¢ées sobre o acolhimento do pedido e o julgamento

do processo competem a Assembleia Legislativa.



No que se refere a “hereditariedade”, esses modelos apresentaram uma
evolugdo mais favoravel a matriz francesa — apenas os Modelos 1, 6, 7 e 8 sdo
evolugdes da matriz Norte-Americana. De fato, a matriz francesa ndo apenas gerou
uma quantidade mais elevada de “modelos herdeiros” como também possui uma
abrangéncia maior na contabilidade de paises que adotam o impeachment em seus
desenhos constitucionais. Assim, 52 paises, o que compreende 68% dos casos, sao
desdobramentos da matriz francesa, contra 25 paises ou 32% dos casos que

descendem da matriz americana, como ilustra o Fluxograma 8.

Fluxograma 8
Arvore dos Modelos de Impeachment de Acordo com suas Matrizes
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Conforme mostra o Grafico 1, o predominio da matriz francesa coincide com
as regides onde sua influéncia politica foi maior. Todos os paises da Africa portuguesa
e da Africa francesa adotam similares ou variacdes desse formato institucional; na
Africa da commonwealth e na Asia, sua incidéncia é bastante elevada. O mesmo
ocorre no caso da matriz norte-americana, que serviu de inspiragdo para a maioria dos
paises da América— menos Costa Rica, El Salvador, Guatemala e Bolivia—, mas que
teve pouco impacto nas demais regidoes — com as excegoes de Eritréia, Gana, Malaui,

Zimbabue, Bielorrussia, Coreia do Sul, Maldivas e Palau.



Gréfico 1
Distribuicao dos Modelos de Impeachment,
por Regido, de Acordo com suas Matrizes Constitucionais

69,75%

Geral 34,21% W Matriz Francesa

W Matriz Americana

Asia e Oceania 55,56

26,66%
Africa

0,
Europa 87,50%

Arméri
meérica 88,24%

Fonte: Elaboragdo propria a partir da analise das Constitui¢des dos casos estudados.

O quadro comparativo pdem em relevo outra caracteristica relevante. O
exame das sequéncias processuais mostra que ha modelos que restringem as decisdes
cruciais sobre o impeachment ao préprio Legislativo— as vezes, uma mesma instancia
se incumbe das duas decisdes [aceitar/rejeitar e condenar/absolver], cabendo-as ao
Congresso, quando o pais é bicameral, ou a Assembleia Nacional, quando o pais é
unicameral; outras vezes, em paises de estrutura bicameral, essas decisdes sdo
tomadas por instancias legislativas diferentes, mais especificamente, a Camara Baixa
[aceitar/rejeitar] e a Cdmara Alta [condenar/absolver]. Entretanto, ha paises nos quais
essas duas decisdes sdo atribuidas a arenas institucionais distintas: o Legislativo e o
Judiciario. Nesses modelos, o Poder Legislativo pode ser incumbido da decisdo a
respeito da aceitacdo do pedido e do julgamento final do processo, enquanto o

Judiciario pode participar de maneira direta ou indireta.

Todas essas possibilidades de arranjo institucional ja foram exaustivamente
expostas anteriormente e identificadas na analise constitucional comparada dos
paises estudados. No entanto, a analise desses casos revelou haver outras

possibilidades relevantes que distinguem os modelos de impeachment e que, por isso,



foram agregadas a tipologia. Trata-se da diferenca envolvendo a atuacdo da Justica
como instancia julgadora. Inspirados pela matriz francesa, alguns paises prescrevem
que o julgamento Presidencial deve ser realizado por uma Corte Excepcional, formada

exclusivamente para tal tarefa.

Chamada de Alta Corte de Justica, ou alguma outra designacao analoga, essa
Corte Excepcional costuma ter composicao mista, contando com Magistrados e
Parlamentares. Nos casos restantes, esse encargo ¢ atribuido a uma Corte Regular,
cuja denominagao varia de pais para pais, assim como a instancia do Poder Judiciario
que tem a competéncia para realizar o julgamento — em Angola, por exemplo,
dependendo do caso, o Presidente pode ser julgado por um drgao equivalente ao
Superior Tribunal de Justica brasileiro ou por uma Corte Constitucional. De qualquer
forma, é importante frisar, trata-se, ainda, de um julgamento realizado por uma Corte
Regular do Poder Judiciario. Na Roménia, isso ndo compete a Corte Constitucional,
mas sim a Corte de Justica e Cassacdo, que também é uma Corte Regular. A despeito
dessas diferengas, esses casos se caracterizam pela atuacao direta de uma Corte
Regular e Superior no julgamento do Presidente—devido a isso, inclusive, sua analise
neste estudo foi padronizada mediante a referéncia genérica de Tribunal Superior a

Corte Regular que julga o Presidente.

Contemplados por esse angulo, os dados mostram que as Cortes Regulares
sao predominantes [M2, M3, M4, M5, Mg, M12, M13, M15, M17 e M18], somando
66,6% dos casos em que a Justica participa de maneira direta no impeachment. As
Cortes Excepcionais, por seu turno, estao presentes em 33,4% deles [M5, M1o, M11,
M14 e M16] — observe-se que o Modelo 5 contém uma Corte Excepcional que atua
como gatekeeper e uma Corte Regular que atua no julgamento final e, por isso, ele
aparece nas duas contagens. Ainda, no Modelo 14, ha um Conselho Externo aos
Poderes Constitucionais que atua como instancia julgadora, e, no Modelo 11, uma
Comissao Independente com fungdes equivalentes. Observe-se também que a
principal diferenca entre os Modelos 2 e 16 é que, no primeiro, o julgamento é
realizado por uma Corte Regular [Tribunal Superior], composta por Juizes de carreira,
enquanto no segundo o Presidente é julgado por uma Corte Excepcional [Alta Corte

de Justical, composta por Parlamentares e Magistrados. Afora isso, ambos sdo



unicamerais e conferem a Justica o poder de julgar o Presidente. O mesmo ocorre nos
Modelos g e 15, que sdao bicamerais —no primeiro, forma-se uma Corte Excepcional

para julgar o processo; no sequndo, tal julgamento é realizado por uma Corte Regular.

Embora a incidéncia de Cortes Excepcionais seja menor do que a de Cortes
Regulares, uma proporcao de 1/3 é elevada o suficiente para indicar sua importancia
nos processos de impeachment em que ha participacao direta da Justica. Por isso, é
relevante observar como sao as composicoes dessas Cortes. A Tabela 1 traz essas
informacoes. Perceba-se que, em boa parte das vezes, as Haute Cour de Justice
mesclam membros do Judiciario com membros do Parlamento. Uma ressalva,
entretanto, deve ser feita em relacdo ao modelo haitiano, que, apesar de contar com
uma Alta Corte de Justica, na pratica, adota um modelo muito similar ao norte-
americano. Assim como era o modelo francés de 1875, o que se adotou no Haiti foi um
formato que apenas investe o Senado de prerrogativas proprias de um Superior
Tribunal de Justica. Por essa razdo, a disposicao desses dados prescindiu da
comparagao do pais caribenho com os demais. Outro ponto a ser destacado € que os
Superiores Tribunais de Justica ndo sao cortes grandes, quando comparados com o
modelo de julgamento pelos Parlamentares, como na matriz estadunidense. As cortes
variam de no minimo 8 membros, no caso do Djibuti a 22 membros, no caso Francés.
Cumpre observar, ainda, que apenas os ordenamentos de Mali, Djibuti e Franca nao
determinam a participacao de algum integrante do judicidrio nos seus Superiores

Tribunais de Justica.

Além disso, é interessante ressaltar aspectos especificos de alguns paises.
Benin,™* por exemplo, conta com um tribunal misto que exclui o Presidente da Corte
Constitucional, conforme visto anteriormente. Burkina Fasso, Chade, Costa do
Marfim, Republica Centro Africana, Dijibuti, Gabao, Madagascar , Mali, Mauritania,
Niger, Guiné, Senegal e Togo seguem padrdao semelhante. Niger adota um

procedimento que também existia na Franca antes da Lei 1392/2007. A lei francesa

1% A Corte Constitucional do Benin conta com sete membros, conforme a sua Constitui¢do, Art. 115:

“The Constitutional Court shall be composed of seven members, four of whom shall be appointed by
the Office of the National Assembly and three by the President of the Republic for a term of five years
renewable only one time. No member of the Constitutional Court may sit for more than ten years".



Ordonnance n® 59-1, de Janeiro de 1959, previa que o inquérito seria conduzido por
uma comissao de Juizes (ROUGEAUX, 1978); entretanto esse Artigo foi revogado pela
Lei n° 93-1252, de 23 de Novembro de 1993. De qualquer maneira, essa foi a escolha

consagrada na Carta Constitucional do Niger.**

Tabela 1. Composicdo das Altas Cortes de Justica [Cortes de Exce¢do]

Pais Parlamentares Magistrados Total

Benin 6 6 12
Burkina Faso 6 3 6
Chade 10 5 15
Costa do Marfim 8 1 9
Franca 22 [11CB + 11 CA]* o] 22
R. C. Africana 6 [3CB + 3 CA] 6 12
Djibuti 8 0 8
Gabao 6 7 13

Madagascar 4 [2CB + 2CA]* [ 11+2%%
Mali 9 o 9
Niger 4 3 7
Guiné 6 3 9
Senegal 8 1 9

Togo 4 2 JHLFF*

Fonte: Elaboragdo propria a partir da analise das Constitui¢des dos paises estudados.

Nota Explicativa: *CB é Camara Baixa e CA é Camara Alta. **Mais dois membros de um 6rgdo independente chamado de Alto
Conselho de Defesa da Democracia e do Estado de Direito. ***No Togo, além dos Parlamentares e dos Magistrados, a
constituigdo ainda inclui o proprio Presidente.

Outro dado relevante é que a composi¢ao do judiciario pode variar quanto a
origem dos Magistrados. No Benin, todos os seis devem ser egressos da Corte
Constitucional. No Chade, dos cinco Juizes que formam a Haute Cour de Justice dois
devem ser egressos do Conselho Constitucional e trés da Suprema Corte. Ja na Guiné,
do trio de Magistrados que compdem o Superior Tribunal de Justica, um deve ser

oriundo da Suprema Corte, um da Corte Constitucional e um indicado pelo Tribunal de

55 Conforme o Art. 143 da Constituicdo do Niger: "(...) The Commission of Investigation is composed of
three (3) magistrates appointed by the President of the Court of Cassation (...)".



Contas. Ja em Madagascar, o quinteto de Juizes deve ser formado por um da Suprema
Corte, dois do Tribunal de Cassagao e dois do Tribunal de Apelagdo. No Gabao, os

Magistrados sdo escolhidos pelo Conselho Superior de Magistratura.*s®

No Togo os
Magistrados devem ser os Presidentes das Casas da Suprema Corte,™’ ou seja, da
Judicial e da Administrativa®® — a propdsito, um elemento inusitado de seu modelo é
a previsao da inclusdo do Presidente da Republica nesse Superior Tribunal de Justica

que é formado precisamente para julgar seu impeachment.

Em Burkina Faso, a composicao da Haute Cour de Justice é estabelecida pela
Lei Organica n® 017-2015/CNT, de 21 de Maio de 2015. De acordo com o seu Art. 23, 0s
trés Magistrados devem ser apontados pelo Presidente do Tribunal de Cassacao e
cumprem um mandato de cinco anos;*° ou seja, essa Corte Excepcional é
permanente, embora somente seja acionada no caso de haver processo de
impeachment. O regramento de Djibuti é dado pela Lei Organica N°4, de 7 Abril de

° a composicdo da Haute Cour de Justice prevé a

1993. Em seu Artigo Primeiro,16
participacdao de oito membros egressos da Assembleia Nacional; ainda segundo esse
dispositivo, o inquérito deve ser realizado por cinco Magistrados. O Mali tem
composi¢ao similar a do Djibuti — sua Lei organica n° o1, de 13 de Janeiro de 1997,
estabelece que a Corte Excepcional deve ser composta por nove membros eleitos pela
Assembleia Nacional; e assim como no Djibuti, o modelo malés determina cinco

Magistrados para instruir o processo. Em sua Lei Organica de 03 de Janeiro de 2002, a

Costa do Marfim impde que sua Alta Corte de Justica seja composta por nove

¢ Conforme a Constituicdo do Gabdo, Art. 8o: “La Haute Cour de Justice est composée de treize (13)

membres dont sept (7) magistrats professionnels désignés par le Conseil Supérieur de la Magistrature
et six (6) membres élus par le Parlement en son sein, au prorata des effectifs des groupes
parlementaires".

57 Conforme o Art. 126: "The High Court of Justice is composed of the president and of the presidents
of the chambers of the Supreme Court and of four deputies elected by the National Assembly (...)".

% Conforme o Art. 123 da Constituicdo do Togo: "The Supreme Court is composed of two chambers:
the judicial chamber; the administrative chamber (...)".

% Conforme a Lei 017/2015, Art. 2: “La Haute cour de justice est composée de neuf juges dont : - six
députés élus pour la durée de la législature par I'’Assemblée nationale apres chaque renouvellement
général. - Pour chaque juge parlementaire titulaire, un suppléant est élu dans les mémes conditions ; -
trois magistrats du grade exceptionnel de la hiérarchie judiciaire nommeés par ordonnance du Président
de la Cour de cassation pour cing ans".

% Conforme a Lei Organica n° 4/1993, Art. 1: “La Haute Cour de Justice se compose de huit juges
titulaires élus au sein de I'Assemblée Nationale. L'instruction est assurée par une commission
d'instruction composée de cing magistrats désignés annuellement par le Conseil Supérieur de la
Magistrature".
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membros;*®* entre eles, o Primeiro Presidente do Tribunal de Cassacao. A lei

marfinense também prevé uma comissdo de instrucdo com cinco membros.**

J4 Mauritania™® e o Senegal ndo especificam o numero de integrantes do
Superior Tribunal de Justica, apenas determinam que uma lei organica regulamente a
composi¢ao. Em todo caso, as Constitui¢cdes desses dois paises estabelece que a Corte
Excepcional deve ser composta apenas por Senadores e Deputados, em igual nUmero.
Nesse diapasdo, a Haute Cour de Justice do Senegal também conta com uma
composi¢ao similar a marfinense, variando apenas o nUmero de Deputados. Enquanto
isso, na Costa do Marfim, como visto, integram a Corte cinco Deputados; no Senegal,
oito Deputados mais o Presidente do Tribunal de Cassacdo, conforme o Artigo

Primeiro da Lei Organica n°10, de 2002.*

Por fim, vale uma pequena ressalva a um procedimento previsto em alguns
ordenamentos, mas que ndo diz respeito ao impeachment propriamente. Trata-se da
previsao de novas elei¢cdes na eventualidade do impedimento do Presidente. Tais sdao
os casos de Ruanda, Afeganistao e Coréia do Sul, onde ha a previsdo de novas elei¢oes
para se completar o mandato. A realizacdo de elei¢des visando a conclusdo do termo
inicialmente previsto para o mandato do Presidente que foi removido do cargo, em
principio, tem como propdsito assegurar alguma estabilidade politica diante da crise
que ndo apenas culminou no impedimento, mas que também pode ser incrementada

por esse tipo de processo.
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Conforme o Artigo Primeiro da Lei Organica, de 03 de Janeiro de 2002: "La Haute Cour de Justice
comprend: - neuf juges titulaires dont le Premier Président de la Cour de Cassation, Président; - huit
juges suppléants appelés a siéger dans les conditions prévues a l'article g de la presente loi. (...)".

%2 Conforme o Art. 13 da Lei Organica, de o3 de Janeiro de 2002: "La commission d'instruction
comprend cing membres titulaires dont deux députés et trois magistrats du siége, ainsi que deux
membres suppléantes dont um magistrat du sége et un député. Les magistrars du sieége de la ladite
Commission sont désignés par |'Assemble Génerale de la Cour de Cassation, em son sein, et les députés
par leurs pairs, conformérment a l'article 2 de la presente loi."

3 N3o foi possivel encontrar a Lei Organica da Mauritania que requlamenta sua Haute Cour de Justice.
Apenas ha disponivel a informacdo constante na sua Constituicdo, ja reproduzida acima. Por essa
razdo, a mencdo a este pais ndo consta na Tabela.

% Conforme dispde o Art. 1 da Lei Organica n°10/2002: "La Haute Cour de Justice se compose du
Premier Président de la Cour de Cassation, Président, et de huit juges titulaires. Elle comprend en
outre, un Président suppléant, le Président de la Chambre pénale de la Cour de Cassation et huit juges
suppléants, appelés a siéger dans les conditions prévues a I'article 8 ci-dessous".



Com efeito, os dados sobre a atuacdo da Justica, seja como instancia
julgadora ou por meio do exercicio da fun¢ao de gatekeeper, mostram que essa € uma
arena institucional da mais alta relevancia em diversos modelos de impeachment.
Como gatekeeper, o Judiciario é chamado a tomar parte no processo tanto em seu
inicio [M5, M17 e M18] como em alguma de suas etapas intermediarias [M3, M12 e
M13]. Como instancia julgadora, esse Poder pode ser acionado num numero ainda
mais elevado de casos [M2, M4, Mg, Mg, M1o, M15, M16 e Ma8]; sem contar os
modelos em que o Judiciario exerce as duas fun¢des [M5 e M18]. Desse forma, temos
uma medida precisa da centralidade do Judiciario nos procedimentos de
impeachment, cuja atuagao incide em 50% dos casos estudados — relembrando, o
Modelo 14 é sui-generis, pois o julgamento é realizado por um conselho exterior aos
Poderes Constitucionais e, portanto, nao se enquadra propriamente num julgamento
pelo Judiciario, embora possamos considerar que é proximo de uma Alta Corte de

Justica, nos moldes da matriz francesa.

O Quadro 28 traz o detalhamento da distribuicdo dos tipos e modalidades de
participacdo direta do Judiciario em termos regionais. Como ja vimos um pouco antes,
na América predomina a atuagdo como supervisor processual, mas agora podemos
observar que dos quatro paises do continente onde a participacao do Judiciario é
direta, esse tipo de atuacdo se restringe & modalidade de julgador. Na Africa, onde a
proporcdo de participacao direta desse Poder é expressivamente mais elevada, em
nenhum dos casos o Judiciario atua apenas como julgador; em alguns paises, cabe-lhe
a atuagao como gatekeeper e, na maioria deles, as duas fun¢des. Na Europa, apenas a
Bielorussia ndo tem participacdo direta do judicidrio e o exercicio da fungdo
gatekeeper intermediario é comum, principalmente nos paises do Leste. Na Asia, ha
casos de ineditismo, como o da Mongdlia, que relega ao Judiciario a decisdo sobre a

abertura do processo.
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Quadro 28
Distribuicao da Frequéncia dos Tipos e Modalidades de Participa¢do do Judiciario
nos Processos de Impeachment, de Acordo com as Regides dos Paises Analisados

Tipo de Modalidade da Asiae

Participacao Participacao América Europa Africa Oceania Total
. . 13 1 8 5 28
Indireta Supervisor Processual [46,4%] [3,5] [28,5%] [17,8%] [100%]

5 3 14 6 28
Apenasiulgador ;o faos%]  [s0%]  [22%]  [100%]
Direta Apenas Gatekeeper o) 3 6 3 2
P P [25%]  [50%]  [25%]  [100%]
Gatekeeper + o 1 8 1 10
Julgador [10%0] [80%)] [10%0] [100%]
Total 5 7 28 10 50
Participagao Direta [10%6] [149%0] [56%] [20%)] [100%]

Fonte: Elaboragdo propria a partir da analise das Constitui¢des dos paises analisados.

Entretanto, o Legislativo é uma arena institucional igualmente importante no
julgamento do Presidente — sua participagao nessa tomada de decisdo é prevista em
nove modelos [M1, M3, M6, M7, M8, M11, M12, M13 e May]. Nao obstante, sua
relevancia é ainda maior na tomada de decisdo sobre o acolhimento do pedido de
impeachment. A analise das sequéncias processuais mostra que ha um amplo
predominio de modelos nos quais o procedimento tem inicio no Poder Legislativo, um
vez que em apenas um deles o processo se inicia no Judiciario [M17], que entdo atua

como instancia de acolhimento do pedido.

O Grafico 2 resume esses dados, mostrando que as arenas institucionais do
Legislativo e do Judicidrio sdo equivalentes no que se refere a atribuicdo da
prerrogativa de julgar o Presidente em processos de impeachment, enquanto a
decisdo sobre aceitar ou rejeitar a acusagdo € uma incumbéncia praticamente
exclusiva do Legislativo. Obviamente, ndo podemos desconsiderar que a atuagao do
Judiciario como gatekeeper, prevista em 33,% dos paises, pode interferir sobremaneira

nessa decisdo inicial e fazer cessar o processo.

—181 -



Grafico 2
Distribuicdo da Frequéncia da Aceita¢do do Pedido de Impeachment e do
Julgamento do Presidente de Acordo com as Arenas Institucionais Responsaveis

5,5%

Julgamento

B Aceitagdo do Pedido

Legislativo Justica

Fonte: Elaboragdo propria a partir da analise das Constitui¢des dos casos estudados.

No continente americano, talvez devido a influéncia mais acentuada do
desenho constitucional dos Estados Unidos, prevaleceu a suposicdao de que é mais
legitimo que um Poder sujeito ao escrutinio do voto, no caso, o Parlamento, controle
o outro Poder também submetido a soberania das urnas, especialmente quando é o
proprio mandato Presidencial que estd em jogo. O controle da constitucionalidade das
Leis, funcdo precipua do Judicidrio, corresponde as garantias dos Direitos
fundamentais, em principio, exteriores e superiores ao processo legislativo. Assim, as
Supremas Cortes ndo controlam o Executivo e o Legislativo no ambito de seu
comportamento politico, mas sim no que se refere as possiveis violagoes dos direitos
individuais. Considerando-se que os crimes que o Presidente possa cometer e que
estdo sujeitos ao impedimento sdo considerados como violagdes de natureza politica,
seu controle também deve ser politico e, portanto, sé pode ser exercido por outro

orgao politico no sentido eletivo do termo.

A propdsito, essa foi uma evolugdo institucional do impeachment norte-
americano em relagdo ao inglés, onde esse dispositivo normalmente era aplicado aos

altos funcionarios e ao Primeiro-Ministro, mas nunca ao Chefe-de-Estado, o Monarca.
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Dada essa caracteristica, o impeachment envolvia tanto crimes politicos como crimes
nao-politicos, o que algumas vezes implicava em condenagdes com pena capital.
Como ja discutido, naquele contexto, considerava-se que altos funcionarios e
favorecidos do Rei eram inalcangaveis a Justica regular, por isso era necessario um
processo especial de acusacao levado a cabo pelo Parlamento. Além do mais, como ja
destacado anteriormente, a Casa dos Comuns viram no impeachment uma
oportunidade para fortalecer o Parlamento diante da Coroa ao fazer com que o

Executivo ficasse sob seu controle constitucional.

Nos Estados Unidos, um sistema presidencialista, o impeachment passou a
alcancar o Chefe-de-Governo que também é o Chefe-de-Estado, cujo cargo é
preenchido ndo por hereditariedade, mas pelo sufragio popular. Restringiu-se, assim,
o escopo do impeachment aos crimes politicos e, ja tendo um Parlamento forte desde
o inicio, o controle do Executivo era necessario para que ele ndo se tornasse mais
poderoso do que o Legislativo, evitando-se a concentracao de Poder que havia sido a
marca de grande parte da histdria politica inglesa. A participagdo indireta do
Judiciario, como supervisor processual, era uma decorréncia automatica da sua fungao
de guardido dos direitos individuais. Assim, compete ao Judiciario a vigilancia do
direito de defesa e da normalidade protocolar dos regramentos processuais, mas nao

o julgamento do acusado e qualquer pronunciamento sobre o mérito da acusagao.

Como mencionado ha pouco, até 2014, os franceses haviam restringido o
proprio escopo do que seria uma crime politico passivel de impedimento do
Presidente, além da forma de atuacao do Legislativo nesse tipo de processo. Mais
preocupados com a interposicdo de limites ao abuso da aplicagdo politica desse
instrumento, os legisladores franceses tentaram assegurar que o julgamento de um
crime politico fosse juridicamente orientado. Em outros termos, mesmo que o crime
seja politico, ele esta previsto na Constituicdo e é suportado por legislacao
complementar, portanto, a aplicagdo do impeachment, forcosamente, exige
fundamentos juridicos. Com isso, o controle do Poder Executivo, por intermédio do
controle do mandato Presidencial, tornou-se uma incumbéncia tanto do Legislativo

como da Justica, embora ainda seja um Tribunal de Excecao.
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Mas, em que medida, a evolucao dos modelos vinculados a essas matrizes
esta associada a forma de governo presidencialista ou semipresidencialista?
Conforme os dados do Quadro 29, a matriz francesa é amplamente predominante em
paises semipresidencialista, o que poderia nos levar a concluir que ha uma associagao
entre as varidveis “forma de governo” e "matriz de impeachment”. Contudo, se paises
semipresidencialistas tém maior propensdo a adotar a matriz francesa, por outro lado,
paises presidencialistas adotam ambas as matrizes de maneira equivalente. Isso reduz
o efeito de qualquer associacao entre essas duas variaveis, como revelou o teste do

Qui-Quadrado, cujo resultado foi 0,98041432, bastante acima do p-valor de o,05.

Quadro 29
Distribuicao de Frequéncia das Matrizes de Impeachment, por Forma de Governo
Matriz Presidencialismo Semipresidencialismo Total
Norte-Americana 26 [48%)] 1[4,3%] 27 [35%]
Francesa 28 [52%] 22 [95,7%] 50 [65%]
Total 54 [100%6] 23 [100%] 77 [100%]

Fonte: Elaboragdo propria com base nas informagdes das Constitui¢des dos paises analisados.
*Nota Metodoldgica: teste Qui-Quadrado = 0,98041432, com nivel de significancia [p-valor] de o,05.

Em compensacgdo, tais diferencas parecem estar associadas a estrutura
legislativa dos paises. De forma agregada, os dados mostram que a matriz norte-
americana é mais comum em paises bicamerais, enquanto o contrario ocorre com a
matriz francesa, mais recorrente em paises unicamerais. A Tabela 2 demostra essa
relagdo, ao apresentar a distribuicdo dos modelos de acordo com o cruzamento das
varidveis “matriz de impeachment” e “estrutura legislativa”. De modo geral, a
frequéncia de estruturas unicamerais [53%] é ligeiramente maior do que a de
estruturas bicamerais [47%]. Quando analisamos a frequéncia de cada estrutura
legislativa de acordo com as matrizes dos modelos de impeachment, podemos notar
que ha maior propensdo de paises bicamerais adotarem a matriz norte-americana e

de paises unicamerais adotarem a matriz francesa.



Realmente, essa percepcao é corroborada pelo teste estatistico do Qui-
Quadrado. Com nivel de significancia de 0,05, o teste resultou num p-valor de
0,009260707, indicando que ha evidéncias de associa¢do entre a estrutura legislativa e
a matriz de impeachment. Nao obstante, ndo podemos desconsiderar que ha um
numero ndo desprezivel de casos de estruturas unicamerais que adotam a matriz
norte-americana, assim como um nuUmero expressivo de casos de legislativos

bicamerais que adotam a matriz francesa.

Tabela 2
Distribuicao dos Casos de Acordo com as Matrizes de Impeachment e a Estrutura Legislativa

Matrizes Legislativo Unicameral Legislativo Bicameral Total
Norte-Americana 8 [19,5%] 17 [47%] 25 [32%]
Francesa 33 [80,5%] 19 [53%] 52 [68%]
Total 41 [100%] 36 [100%] 77 [100%]

Fonte: Elaboragdo propria a partir da analise das Constitui¢des dos paises estudados.
*Nota Metodoldgica: teste Qui-Quadrado = 0,009260707, com nivel de significancia [p-valor] de o,05.

Portanto, a evolu¢do das matrizes norte-americana e francesa resultou numa
variabilidade de modelos que possuem diferencas cumulativas, algumas grandes e
outras pequenas, que sdo significativas o suficiente para serem consideradas
especificas. O fator distintivo das matrizes e, consequentemente, dos modelos, é o
tipo de participagao do Judiciario no processo. Como vimos, sua participagao direta é
expressiva, como gatekeeper inicial ou intermediario e como julgador, de modo que
Legislativo e Judiciario sdo Poderes equivalentes no que se refere a decisao final sobre
a destituicao do Presidente. De outra parte, o Legislativo predomina no processo
decisdrio sobre a aceitagao ou ndo da acusagao, prerrogativa que, em alguns casos, é
contrabalancada pela funcdo gatekeeper do Judiciario. Ainda, enquanto nao ha
associacao entre forma de governo e matriz de impeachment, a estrutura legislativa

estd associada a adogdo das matrizes norte-americana e francesa.



2. Mensurando a Dificuldade Formal para a Realizacdao do Impeachment

Identificados os modelos de impeachment e suas relagdes com a forma de
governo e a estrutura legislativa, a discussao agora persegue o segundo objetivo deste
Capitulo, que é classificar os paises de acordo com o seus graus de dificuldade formal
para a realizagdo do processo. Essa classificacdo, ja realizada quando da analise dos
casos agrupados, seguira 0s mesmos parametros, ou seja, serao consideradas (1) as
maiores exigidas para (a) a aceitagao do pedido de impeachment e (b) para a
condenacao do Presidente, (2) se essas duas decisdes sao tomadas por atores
institucionais distintos ou nao, (3) se o judiciario participa como instancia julgadora e
(4) se o judiciario também atua como gatekeeper em alguma etapa inicial ou
intermediaria do processo. Essas variaveis também recebem as pontuagdes indicadas
no Quadro 7, apresentado no Capitulo 3. Atente-se para o fato de que cada instancia
ou arena responsavel pelas respectivas tomadas de decisdao pode exercer poder de
veto no processo e, desse modo, sdo elas mesmas possiveis obstaculos a remogao do

Presidente.

De inicio, vamos conferir como se distribuem os casos quanto as maiorias
exigidas para a aprova¢ao do pedido de impedimento e para o julgamento final. O
Quadro 30 mostra que, na maior parte dos casos, exige-se votacdao de maioria
qualificada para ambas as decisdes, com o predominio do limite minimo de 2/3. Isso
significa que ha uma exigéncia consideravel tanto para a admissao do processo como
para a condenac¢ao. Mesmo no caso de maioria simples [50%+1 ou 1/2 +1], temos uma
frequéncia elevada de paises que adotam esse critério para a admissao da denuncia e,
principalmente para a condenar o Presidente.*®> H4 alguns casos que exigem maiorias
de 3/4 e 4/5 para que oo pedido seja acolhido e, num deles, exige-se votacao de 4/5
para a condenag¢ado. Mas, no outro extremo, temos alguns casos com baixa exigéncia
para a aceita¢do da denuncia [5] e até mesmo para sua condenacdo [1], fixando para

tanto vota¢des minoritarias de 1/3.

*S Deve-se ser observado, entretanto, que alguns casos de aceitacdo da denudncia e a grande maioria
dos casos de condenagdo por maioria simples sdo inferéncias logicas realizadas para que fosse possivel
contabilizar esses paises, uma vez que neles nao ha especificagdes das maiores exigidas em cada uma
dessas etapas. Portanto, esses dados devem ser interpretados com cautela.
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Quadro 30. Distribuicdo de Frequéncia dos paises de Acordo com as
Maiorias Exigidas para a Aceitagao do Impeachment e para a Condenagao do Presidente

Maiorias Exigidas Aceitacdo Condenagao
1/3 5[6,5%] 1[1,3%]
1/2+1 18[23,3%]* 35 [45,4%] *
3/5 1[1,3%] 1[1,3%]
2/3 45 [58,5%] 35 [45,4%]
34 4 [5,2%] 4 [5,3%]
4l5 4 [5,2%] 1[1,3%]

Fonte: Elaboragdo propria com base nas informagdes das Constituicdes dos paises analisados.
*Nota Explicativa: Inclui casos em que ndo ha especificagao [NE] da votagao exigida, seguindo-se a pressuposigao de
que se exige pelo menos maioria de 50%-+1 de votos favoraveis.

Porém, as maiorias exigidas sao apenas uma das componentes do indice de
dificuldade formal para o impedimento do Presidente. Quando considerados os
demais critérios e as respectivas somatorias das pontuagdes, temos a configuracdo de
cinco grupo de paises que podem ser reunidos em categorias que representam as
respectivas faixas do indice: dificuldade baixa [de 1,5 a 2,5], dificuldade média [de 3 a
3,5], dificuldade alta [de 4 a 4,5], dificuldade muito alta [de 5 a 6,5], dificuldade
extremamente alta [de 7 a 10]. Tendo em vista o valor mediano [6] e a média dos
valores [4,5], os intervalos dessas categorias levam em consideragdo que a pontuagao
minima que um pais pode obter no indice é igual a 1,5, e que a pontuagdo maxima é
igual a 10. Assim, um valor em torno da média [4] deu o ponto de corte para as
categorias “dificuldade média” e “dificuldade alta, e um valor acima da mediana [7]
deu o ponto de corte para as categorias “dificuldade alta” e “dificuldade

extremamente alta”.

O Quadro 31 apresenta o ranking de paises de acordo com esse indice e
também sua classificagdo segundo essas categorias. A maioria se enquadra nas
categorias de média e alta dificuldade, mas ha um numero elevado de paises que

apresentam dificuldade média e baixa.



Quadro 31. Classificagdo dos Paises de Acordo com o indice de Dificuldade Formal para Impeachment

Pais Regido Forma de governo Estrutura Legislativa IDI*
Baixa
Equador América do Sul Presidencialismo Unicameral 1,5
Gana Commonwealth Africano Presidencialismo Unicameral 1,5
Panama Ameérica Central Presidencialismo Unicameral 1,5
Coreia do Sul Asia Presidencialismo Unicameral 1,5
Maldivas Asia Presidencialismo Unicameral 1,5
Peru América do Sul Presidencialismo Bicameral 2
Filipinas Asia Presidencialismo Bicameral 2
Palau Asia Presidencialismo Bicameral 2,5
México América do Norte Presidencialismo Bicameral 2,5
Estados Unidos Ameérica do Norte Presidencialismo Bicameral 2,5
Chile América do Sul Presidencialismo Bicameral 2,5
Colémbia Ameérica do Sul Presidencialismo Bicameral 2,5
Bielorrussia Europa Presidencialismo Bicameral 2,5
Eritreia Commowealth Africano Presidencialismo Unicameral 2,5
Libéria Commonwealth Africano Presidencialismo Bicameral 2,5
Malaui Commonwealth Africano Presidencialismo Bicameral 2,5
Média
Argentina Ameérica do Sul Presidencialismo Bicameral 3
Brasil Ameérica do Sul Presidencialismo Bicameral 3
Paraguai América do Sul Presidencialismo Bicameral 3
Uruguai América do Sul Presidencialismo Bicameral 3
Lituania Europa Semipresidencialismo Unicameral 3
Afeganistdo Asia Presidencialismo Bicameral 3
Mongolia Asia Presidencialismo Unicameral 3
Quénia Commonwealth Africano Presidencialismo Bicameral
Namibia Commonwealth Africano Presidencialismo Bicameral 3
Nigéria Commonwealth Africano Presidencialismo Bicameral 3,5
Uganda Commonwealth Africano Presidencialismo Unicameral 3,5
Zimbabue Commonwealth Africano Presidencialismo Bicameral 3,5
Georgia Asia Semipresidencialismo Unicameral 3,5
Alta
El Salvador América Central Presidencialismo Unicameral 4
R. Dominicana Ameérica Central Presidencialismo Bicameral 4
Russia Europa Semipresidencialismo Bicameral 4
Mali Norte Africano Semipresidencialismo Unicameral 4
Gambia Commonwealth Africano Presidencialismo Unicameral 4
Ruanda Africa Francesa Presidencialismo Bicameral 4
Costa Rica Ameérica Central Presidencialismo Unicameral 4,5
Guatemala América Central Presidencialismo Unicameral 4,5
Bolivia Ameérica do Sul Presidencialismo Bicameral 4,5
Portugal Europa Semipresidencialismo Unicameral 4,5
Roménia Europa Semipresidencialismo Bicameral 4,5
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Quadro 31 [Continuagdo]

Pais Regiao Forma de governo Estrutura Legislativa IDI
Ucrania Europa Semipresidencialismo Unicameral 4,5
Seicheles Commonwealth Africano Presidencialismo Unicameral 4,5
Serra Leoa Commonwealth Africano Presidencialismo Unicameral 4,5
Sud&o do Sul Commonwealth Africano Presidencialismo Bicameral 4,5
Tanzania Commonwealth Africano Presidencialismo Unicameral 4,5
Sri Lanka Asia Semipresidencialismo Unicameral 4,5
Siria Asia Semipresidencialismo Unicameral 4,5
Taiwan Asia Semipresidencialismo Unicameral 4,5
Timor Leste Asia Semipresidencialismo Unicameral 4,5
Micronésia Oceania Presidencialismo Unicameral 4,5
Mauritania Norte Africano Semipresidencialismo Bicameral 4,5
Costa do Marfim Africa Francesa Presidencialismo Bicameral 4,5
Gabao Africa Francesa Semipresidencialismo Bicameral 4,5
Madagascar Africa Francesa Semipresidencialismo Bicameral 4,5
Honduras Ameérica Central Presidencialismo Unicameral 4,5
Muito Alta

Haiti Ameérica Central Presidencialismo Bicameral 5
Franga Europa Semipresidencialismo Bicameral 5
Angola Africa Portuguesa Presidencialismo Unicameral 5
Guiné-Bissau Africa Portuguesa Semipresidencialismo Unicameral 5
Mogambique Africa Portuguesa Presidencialismo Unicameral 5
Egito Norte Africano Semipresidencialismo Unicameral 5
Benin Africa Francesa Presidencialismo Unicameral 5,5
Chade Africa Francesa Presidencialismo Unicameral 5,5
Congo Africa Francesa Presidencialismo Bicameral 5,5
Djibuti Africa Francesa Semipresidencialismo Unicameral 5,5
Guiné Africa Francesa Presidencialismo Unicameral 5,5
Niger Africa Francesa Semipresidencialismo Unicameral 5,5

R. C. Africana Africa Francesa Semipresidencialismo Unicameral 5,5
Zambia Commonwealth Africano Presidencialismo Unicameral 5,5
Cazaquistao Asia Presidencialismo Bicameral 5,5
Indonésia Asia Presidencialismo Bicameral 6
Chipre Europa Presidencialismo Unicameral 6,5
Azerbaijao Asia Semipresidencialismo Unicameral 6,5
Burkina Faso Africa Francesa Semipresidencialismo Bicameral 6,5
Senegal Africa Francesa Semipresidencialismo Bicameral 6,5
Togo Africa Francesa Presidencialismo Bicameral 6,5

Extremamente Alta
Camardes Africa Francesa Presidencialismo Bicameral 9

Fonte: Elaboragdo propria a partir das informagdes das Constitui¢des dos paises analisados

*Nota Explicativa: IDI é indice de Dificuldade Formal para a realizacdo do impeachment.
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De modo geral, quando comparamos as propor¢oes das frequéncias de cada
categoria, calculadas endogenamente para cada regidao, temos a confirmagao de que
em sua maioria, o grau de dificuldade para o impeachment é baixo nos paises da
Ameérica — embora seja consideravel o percentual de alta dificuldade, a dificuldade
média e baixa ultrapassam a metade dos casos. Na Asia e Oceania ha uma melhor
distribuicao entre as dificuldades baixa, média, alta e muito alta e, na Europa, metade
dos casos é de alta dificuldade. Sem duvida, a maior dificuldade para a realizacdo de
impeachment é observada na Africa. Nesta regido 41,66% dos casos sao considerados
muito altos. No continente africano ha, inclusive, o Unico caso de dificuldade

extremamente elevada. Essa distribui¢ao esta disposta no Grafico 3.

Grafico 3. Distribuicao das Categorias Classificatdrias dos Graus de
Dificuldade Formais para o Impeachment nos Paises Analisados, por Regido [%]

Asia e Oceania
Africa
Europa
Ameéricas
I I I I
0 10 20 30 40 50 60
Américas Europa Africa Asia e Oceania
= Extremamente Alta o o) 2,7 o)
# Muito Alta 5,88 25 41,66 21,42
® Alta 35,29 5o 27,77 28,57
= Média 23,52 12,5 13,88 21,42
= Baixa 41,17 12,5 11,11 28,57

Fonte: Elaboracdo propria.



Todavia, aqui cabe uma nota de cautela. Como ja sugerido anteriormente,
dificuldades formais para o impeachment ndo necessariamente evitam sua ocorréncia,
assim como maior facilidade para realiza-lo ndo assegura que havera processos de
impedimento com maior frequéncia. Tampouco se pode confundir maior dificuldade
formal para a realizacdo de impeachment com a inexisténcia de instabilidade politica
ou mesmo como um indicador de consolidagdo democratica. Em realidade, os
obstaculos formais ao procedimento podem favorecer outras modalidades de
resolucdo de crises politicas, como golpes de Estado, autogolpes e assassinatos, assim
como indicar a existéncia de governos autoritarios. Ou seja, em paises de democracias
pouco consolidadas ou que contenham nitidos contornos autoritarios, faz sentido

supor que seus Presidentes procurem dificultar seu impedimento.

De fato, em nenhum dos paises com maior grau de dificuldade formal para a
realizacao do impeachment esse instrumento constitucional foi utilizado. Suas crises
politicas resultaram em tentativas de autogolpe, em golpe de Estado, renUncias para a
realizacao de novas eleicdes e, em alguns casos, no assassinato dos Presidentes. A
imensa maioria dos paises latino-americanos, africanos e asiaticos, por exemplo, tem
sua historia caraterizada pela instabilidade e pela violéncia politica, com governos
autoritarios que centralizam o poder na Presidéncia da Republica e que manipulam as
regras do jogo para garantir reelei¢cdes sucessivas. Com isso, os Presidentes
permanecem muito tempo no poder e, na maioria dos casos, a rotatividade so é
possivel por meio de golpes de Estado ou em decorréncia da morte dos ocupantes do

cargo, seja por causas naturais ou por assassinato.

Com efeito, uma questdo que esse quadro suscita & a de saber se, em
contextos tradicionalmente marcados por crises politicas, a maior dificuldade para
promover processos de impeachment ndo resultaria na adogao de solu¢cdes mais
drasticas para os impasses entre governo e oposicao. Em outras palavras, quando os
custos do impeachment sao menores do que a utilizacao de golpes ou outros
expedientes inconstitucionais, esse instrumento pode ser usado com maior frequéncia
para remover presidentes indesejados. Evidentemente, isso implica em perceber o
impeachment como um instrumento para resolucdo de crises politicas, sem

necessariamente corresponder a um julgamento que também deveria ser juridico. Em



principio, a evolugdo do impeachment e sua aplicacao parecem indicar que se trata de
um instrumento constitucional mobilizavel em regimes minimamente democraticos,
mas, nessas condicdes, ele se tornou uma arma politica para a resoluc¢do de conflitos
entre o Presidente e o Parlamento ou, mais propriamente, entre o governo e a
oposicdao. Nem o Presidente é tdo poderoso a ponto de anular por completo as
oposicoes e nem as oposi¢oes sao tao poderosas a ponto de derrubarem o Presidente
por um golpe que fratura as bases da arquitetura institucional e, assim, quando
eclodem as crises mais graves, o impeachment pode ser mobilizado pelas oposi¢des

para derrubar o Presidente.

Por isso, portanto, é importante cotejar a analise formal desse instrumento
constitucional com a evolugao historica e institucional de cada ambiente politico, algo
que foge ao escopo desta tese que, no entanto, aponta para esse proximo passo nesse
tipo de estudo. E igualmente relevante discutir possiveis aperfeicoamentos nesse
instrumento, uma vez que ele ndo apenas é um instrumento ubiquo de controle do
Executivo, mas um dispositivo que deve operar de maneira favoravel a efetividade
democratica, e ndo como um fator de instabilidade politica ou uma mera arma que a
oposicao pode mobilizar ou como atalho para o poder ou como forma de abreviar o
mandato de Presidentes indesejados. Tendo isso em vista, a discussdao a seguir

explora o instrumento do impeachment por uma perspectiva normativa.



Proposta de um Modelo de Impeachment
Resistente ao Casuismo Politico

Quando é legitimo um impeachment eminentemente politico e quando ele
deveria ter fundamento essencialmente técnico? Esta é a questdo crucial que
divide as opinides sobre o uso desse instrumento constitucional. Hd quem defenda
que ele é prejudicial a democracia porque todo julgamento do Presidente sempre sera
muito mais politico do que juridico. H3, por outro lado, os que acreditam que é
possivel resquardar os aspectos juridicos do impeachment e, assim, manter em
funcionamento esse dispositivo que consideram ser indispensavel aos regimes
presidencialistas e semipresidencialistas. Outros, ainda, defendem que, mesmo
quando segue motivagdes apenas politicas, o impeachment resolve crises de governo
cujo agravamento poderia levar a ruptura da democracia. Em contraposicao, ha
aqueles que afirmam que quando um Presidente é removido do cargo exclusivamente
por motivacao politica, ja ndo se trata mais de democracia. Inclusive, ha quem
defenda que, nesses casos, embora a estrutura procedimental da democracia ndo

tenha sido alterada, o que ocorre é uma nova modalidade de golpe politico.

Afinal, como resolver esse impasse? E possivel superar essa suposta tensdo
entre o julgamento politico e o julgamento juridico que compdem o processo do
impeachment? Responder tais questoes pode pavimentar o caminho para o
aperfeicoamento desse instrumento institucional e, assim, para a formulagao de um
modelo de impeachment se coadune com a democracia representativa. Meu objetivo
neste capitulo é esbocgar respostas a essas perguntas por meio de um exercicio

inevitavelmente normativo. Para tanto, minha proposta é desenhar um modelo de



impeachment voltado a resolucao da tensdo entre seus aspectos politicos e juridicos,
tomando como parametro os conceitos de posicdo original, e em especial, de véu da
ignorancia, de John Rawls. A ideia é simples, a elaboracdo mental que conduzird a
idealizagdo do modelo de impeachment é um desdobramento desses conceitos de
maneira que cada elemento considerado fundamental é construido com base em seus

pressupostos (RAWLS, 1997).

Uma vez proposto esse modelo formal, o passo seguinte da discussao
consiste em confronta-lo com casos de impeachment tidos como polémicos, com a
finalidade de avaliar como teria sido o tramite desses episddios na hipdtese de
aplicacao do enquadramento institucional aqui sugerido. Em outras palavras, a
proposta é fazer um teste simulado do modelo para avaliar se sua ado¢ao conduziria a
outros percursos e desfechos. Destarte, parto da pressuposicao institucionalista de
que as regras criam balizas para o comportamento dos agentes e, embora seja
impossivel prever todos os resultados que um determinado desenho institucional
pode produzir, é possivel ao menos antecipar, logicamente, quais incentivos levardao
os agentes a agir de tal e qual forma. Consequentemente, pressuponho o que ocorreu
nos casos analisados tomaria rumos diferentes se novas regras tivessem sido postas
em pratica. Contudo, esse exercicio normativo ndo se destina a oferecer solugdes para
o passado, mas a sugerir uma solugdo que procure evitar os desvios institucionais no

processo de impeachment ou ao menos minimiza-lo tanto quanto possivel.

1. Construindo um Novo Modelo de Impeachment

Basicamente, o impeachment é um procedimento que pode ser separado em trés
etapas, a saber: (1) o oferecimento da denuncia, (2) sua analise e, finalmente, (3) o
julgamento. Além disso, ha prerrogativas institucionais atribuidas ao Poder ou érgao
competente para analisar cada etapa que sao relevantes e, por isso, devem ser
consideradas. Originariamente, como visto no Capitulo 2, o Poder competente para
apreciar o impeachment é o Legislativo; entretanto, como a analise dos casos

mostrou, algumas Constitui¢coes também ddo essa atribuicdo ao Poder Judicidrio em



determinadas etapas, ou ainda, como visto na tradi¢cdo francesa, estabelecem uma
Corte Especial para julgar o Presidente. Tal Corte geralmente é composta por
membros do Parlamento ou, entdo, tem composi¢ao mista, mediante a inclusao de
membros do Judiciario. H3, também, como vimos, varios casos em que o Judiciario

participa de fases anteriores ao julgamento.

Diante disso, considero que para repensar o quadro procedimental de cada
etapa do processo reputada como fundamental, é indispensavel que o impeachment
seja compreendido ndo apenas no dmbito da teoria democratica, mas acima de tudo
da teoria da justica. Nesse caso, a concepcao de posicdo original, proposta por Rawls
(1997), assim como seu corolario, o véu da ignordncia, podem servir de parametros
normativos. Em linhas gerais, esse autor procurou estabelecer principios para uma
teoria da justica preocupada com os fundamentos do contrato social que regulara a
vida em sociedade e, nesse sentido, o impeachment, enquanto um instrumento a
servico da democracia, pode ser considerado uma de suas partes integrantes. Ou seja,
devemos estabelecer quando representantes de individuos livres e racionais estariam
autorizados a remover do Poder Executivo aqueles que os representados elegeram
como seu Chefe-de-Governo por cometimento de crimes incompativeis com sua

funcao.

Grosso modo, a posicdo original é um pressuposto tipicamente contratualista
(RAWLS, 1997) que lida com uma situacao hipotética na qual atores deliberam a
respeito dos principios que devem nortear suas respectivas associacdes. Mas, a
posicdo original sé pode ser devidamente compreendida em articulagdo com o que o
autor chamou de véu da ignordncia, que é a situacao na qual o consenso sobre os
principios é dado sem se saber qual é o lugar que os associados ocupam na sociedade.

Nas palavras de Rawls (1999, p. 11):

In justice as fairness the original position of equality corresponds to the state of
nature in the traditional theory of the social contract. This original position is not,
of course, thought of as an actual historical state of affairs, much less as a primitive
condition of culture. It is understood as a purely hypothetical situation
characterized so as to lead to a certain conception of justice. Among the essential
features of this situation is that no one knows his place in society, his class position
or social status, nor does any one know his fortune in the distribution of natural
assets and abilities, his intelligence, strength, and the like. | shall even assume that
the parties do not know their conceptions of the good or their special



psychological propensities. The principles of justice are chosen behind a veil of
ignorance. This ensures that no one is advantaged or disadvantaged in the choice
of principles by the outcome of natural chance or the contingency of social
circumstances. Since all are similarly situated and no one is able to design
principles to favor his particular condition, the principles of justice are the result of
a fair agreement or bargain.

Rawls utiliza esse conceito como uma forma de estabelecer os principios
anteriores ao contrato; anteriores inclusive a definicao da propria Constituicdo e das
Leis em geral (lbid, p.14. 1997). De qualquer maneira, o véu da ignorancia é o
mecanismo que melhor se aplica ao objetivo desta discussdao, na medida em ele
dispensa o estabelecimento de um modelo que esteja preocupado com as vicissitudes
partidarias, algo fundamental para que as regras do impeachment sejam aceitas de
forma equanime por aqueles que se disponham a respeitar os ditames democraticos.
Em outras palavras, a pretensdo aqui é simular uma situagao hipotética e aprioristica
de qual seria o procedimento capaz de assegurar, com a maxima lisura, o processo de

impedimento do Presidente, sem que isso gere suspeitas, seja qual for o resultado.

1.1. Primeira Etapa: A Propositura da Denuncia

A propositura da denuncia é o momento em que esta é levada ao
conhecimento do Parlamento. Na maior parte dos paises, para se provocar a analise
do pedido de impeachment, basta que a denuncia seja encaminhada pelo Procurador
Geral, por um membro do Parlamento ou mesmo por alguém do povo. Porém, como
visto na analise dos casos, alguns paises estipulam que tal pedido deve ser subscrito
por um determinado nUmero de parlamentares, que pode variar desde 10%, como no
caso do Chile, até a maioria dos membros do Poder Legislativo, como na Roménia.
Em principio, a exigéncia de uma quantidade minima de subscricdes nao é algo
desarrazoado, pois a mera aceita¢do do pedido ja é por si sé capaz de produzir
instabilidade politica. Ndo obstante, a questdo é saber qual € o numero desejavel de
subscricoes necessarias para que a denuncia seja levada ao Presidente do Parlamento

ou ao Presidente da Corte.
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N3o parece ser razoavel que o numero suficiente de assinaturas para o
encaminhamento do pedido de impeachment seja muito elevado, pois isso implicaria
em duas consequéncias ndo desejaveis. A primeira delas, e mais evidente, é que tal
exigéncia pode indicar uma antecipacao de juizo, uma vez que aqueles que dao fé na
denuncia, antes mesmo de uma analise mais detida e apurada dos seus elementos
acusatorios e dos seus fundamentos, tendem a ndo mudar de opinido. Obviamente, a
mera subscricao do pedido ndo conta com o mesmo envolvimento que a Comissao
que analisara seu teor, demandara de seus integrantes; mas, ainda assim, ao se exigir
que metade da Casa Legislativa, por exemplo, subscreva o pedido antes mesmo do
inicio dos trabalhos de julgamento, na pratica, promove-se uma antecipacao de juizo
antes de ouvida a defesa. Essa preocupagdo, como visto antes, levou o legislador
peruano a impedir que quem analisa a denuncia também participe da votacao final do

Jjuicio politico.

Na Romeénia os parlamentares precisam da maioria dos parlamentares para
subscrever a denuncia. Apos as subscricoes, a Constituicdo do pais exige que a
denuncia seja aprovada por 2/3 das duas Casas Legislativas para entdo ser
encaminhada para o julgamento pelo Judicidrio. Porém, essa exigéncia so se justifica
no caso romeno porque o julgamento final é realizado por outra instancia
institucional, o Supremo Tribunal de Cassacao e Justica. Ademais, o fato de ser
bicameral também mitiga o alto numero de subscri¢cdes, dado que uma vez alcangado
o nUmero de assinaturas exigidas da denuncia, ndo faltariam muitos parlamentares
para aprova-la. Assim, ao exigir 2/3 como um requisito também em outra Casa, a

antecipacao de juizo acaba sendo suavizada.

Em suma, onde compete ao Tribunal julgar o Presidente, a exigéncia de um
elevado numero de subscri¢cdes pode nao ser distorcida, ja que nesses casos ndo se
trata apenas de incumbir outra arena institucional de proferir a palavra final sobre a
inocéncia ou culpa do Presidente, mas também de ndo antecipar para o inicio do
processo a etapa do julgamento, que deveria ser a terceira e Ultima. Assim, evita-se a
conflagracdo de um pedido que ja chegaria com a aceitacdo da metade dos

parlamentares que depois votardo sobre sua admissao.



Além disso, hd mais um aspecto a ser considerado. Ao se exigir uma
quantidade elevada de assinaturas para o encaminhamento do pedido de
impeachment, cria-se um obstaculo para se iniciar a apuragao de uma denuncia cuja
eventual investigagdo pode demonstrar a procedéncia de suas alegagdes. Dessa
maneira, enquanto por um lado essa exigéncia pode prejudicar a defesa, por outro ela
também pode prejudicar a acusagao inicial e a possibilidade de se conduzir uma
investigacdo das denuncias, o que pode contribuir para a impunidade. Portanto, a
exigéncia de uma quantidade elevada de assinaturas para o encaminhamento do
pedido de impeachment pode ser prejudicial tanto para a acusagdo como para a
defesa, mas por razdes inversas. No caso da defesa, a obten¢do das assinaturas
praticamente antecipa a acolhimento do processo e, conforme o caso, a possibilidade
de condenacao do Presidente. No caso da acusacao, a ndo obtencao das assinaturas
em numero suficiente representa um obstaculo ao controle do governo pelas
oposicoes e a investigacdao de denuncias que talvez pudessem levar a uma justa

condenacgao do Presidente.

Diante desse cenario, parece ser razoavel a exigéncia chilena de estipular que
a denuncia seja feita por, no minimo, 10% e, no maximo, 20% dos parlamentares,
especialmente se considerarmos que se trata apenas da etapa inicial do processo, na
qual a denuncia ganharia o status de apreciavel. Inclusive, a previsao do minimo
necessario de 10% de assinaturas contempla a intencdo de se evitar distor¢des
contrarias, ou seja, oriundas de exigéncias muito brandas ou inexistentes. Assim, nos
paises onde a denuncia pode partir de apenas um parlamentar, de alguém do povo ou
do Procurador Geral, confere-se grande poder ao ator que tem a competéncia
institucional para analisar a denuncia, como no caso brasileiro, em que o Presidente
da Camara dos Deputados pode acolher ou arquivar os inUmeros pedidos de
impeachment que sao protocolados contra o Presidente da Republica. Essa situagao
pode conferir a apenas uma pessoa um enorme poder de barganha diante do
Executivo e, assim, em casos de crise politica, de crise econdmica ou de insatisfagcdes
desse ator que controla a entrada dos pedidos de impeachment na Casa Legislativa,
esse instrumento pode ser utilizado como forma de pressdo sobre o Presidente.

Outrossim, o Executivo também pode se beneficiar desse tipo de barganha, afinal,
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aquelas denuncias que contam com alguma verossimilhan¢a do que alegam podem
ser arquivadas por pressao do Presidente ou por concessao de beneficios. O problema
surge quando um pedido de impeachment se torna um instrumento de barganha, pois

neste caso perde sua razao de ser como dispositivo constitucional.

O importante aqui, sem embargo, é ndo cercear a possibilidade de
investigacao de possiveis crimes de responsabilidade cometidos pelo Presidente e, ao
mesmo tempo, nao prejudicar sua defesa por antecipa¢do do julgamento. Em razdo
disso, a primeira caracteristica que deveria ser incorporada no modelo matricial do
impeachment desenvolvido nos Estados Unidos, mas que parece ter sido olvidado
pelos seus pais fundadores, é o estabelecimento de subscricdes minimas da denuncia
para que esta se torne apta a avaliacdo de sua admissibilidade, como nos moldes
chilenos. Isso ndo torna inviadvel a oferta da denuncia, e, a0 mesmo tempo, impede a
antecipacao de juizo; e mais, um pedido que chega ao Presidente do Legislativo ou do
Judicidario com no minimo 10% de apoio dos parlamentares, torna-se melhor
protegido contra interferéncias nao republicanas como do proprio Chefe-do-
Executivo. Dessa maneira, embora ndo se possa assegurar que tal medida, por si so,
seja garantia de lisura do procedimento, todavia, ela cria um embarago as pressoes e
barganhas que podem atuar como obstaculo a investigacao ou que podem dificultar a

governabilidade.

Em contrapartida, deve ser observado, a exigéncia de poucas assinaturas
para a abertura de processos de impedimento podem aumentar o potencial de uso
exclusivamente politico do impeachment como arma politica das oposi¢des contra o
governo. Frequentemente, as oposicbes sdao minoritarias e uma exigéncia de
subscri¢oes elevadas para se investigar o Presidente sdo um entrave para sua atuagao
de fiscalizagdo e controle. Assim, ao se reduzir a exigéncia para um minimo de 10% de
apoios, torna-se mais viavel a mobilizacdo do impeachment como um instrumento de
controle do governo pela oposi¢dao. Porém, nem sempre esse controle pode ser dar
sobre bases constitucionalmente justificaveis, de modo que as oposicdes podem
recorrer ao impeachment como um instrumento para dificultar a governabilidade ou
até mesmo para remover o Presidente por interesses exclusivamente partidarios. Para

evitar isso, é necessario revestir o modelo de antidotos institucionais contra essa



possibilidade, o que corresponde a segunda e a terceira das etapas do processo de

impeachment.
1.2. Segunda Etapa: A Analise da Denuncia

Como vimos, a denuncia que propde o impedimento do Presidente pode ser
introduzida por qualquer pessoa do povo, pelo Procurador Geral ou, em alguns casos,
deve ser subscrita por um determinado numero de parlamentares. Defendi que a
exigéncia de uma propor¢do minima de 10% de assinatura dos parlamentares tornaria
a oferta da denuncia mais legitima, dado que ao menos a suspeita que a fundamenta
nao dependeria da anuéncia de apenas uma pessoa e, simultaneamente, ndo indicaria
como poderia ser o resultado do julgamento. Agora, trata-se de avaliar como deveria

ser o tramite da denuncia, ou seja, a investigacao.

Normalmente, nessa etapa é instalada uma comissdo investigativa, muitas
vezes considerada crucial para o desfecho do processo (KADA, 2003). Isso porque a
participacdo de politicos impregna sua atuacdo de um carater inevitavelmente
politico, o que faz com que a investigagdo nem sempre transcorra de modo
apropriado — um crime de responsabilidade pode nao ser punido ou, entdo, pode-se
punir um Presidente que ndo tenha cometido um crime de responsabilidade. A
questdo central aqui é encontrar algum mecanismo para minimizar a influéncia

politica nessa etapa do processo de impedimento.

De inicio, cabe considerar a compatibilidade da denuncia com o ordenamento
juridico. Por esse prisma, uma solucao possivel seria estabelecer que a denuncia seja
analisada por uma comissao que disponha de um corpo técnico habilitado a verificar o
preenchimento dos requisitos constitucionais e legais da denuncia. Esse pessoal
especializado poderia tanto ser oriundo do préprio Parlamento como de alguma
instituicdo exterior, como o Judicidrio. Seguindo o principio proposto por Ralws
(1997), em uma situagao de abertura de impeachment, ao menos a etapa de validagao
das bases juridicas do encaminhamento da dendncia deveria ser isenta de influéncias
partidarias. Para a resolucdao desse problema é necessaria a formacao de uma

comissdo de analise do recebimento da denuncia composta por um corpo de técnicos
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que nao possuam vinculos com os partidos em seu desempenho profissional. Também
seria indispensavel que esses especialistas fossem imunes a influéncias do Poder
Executivo, seja no que toca a possibilidade de promogdes ou de algum outro incentivo
seletivo que o Presidente pudesse |hes oferecer a fim de influenciar os trabalhos da
comissdo. Para assegurar essas condi¢des, uma possibilidade a ser considerada é fazer
com que a comissao seja composta por membros do Poder Judiciario,
preferencialmente de carreira, isto é, que ndo seja reservada a Juizes da Corte
Suprema. Como ja bem salientou Hamilton, nos artigos do Federalista (p.57, 1840),
esses magistrados fardao o julgamento dos crimes comuns conexos ao impeachment.
N3o parece despropositado, também, compor a comissdo com membros do

Ministério Publico, desde que esse drgao seja independente do Poder Executivo.

Assim composta, em um numero ndo tdo pequeno de membros que torne
mais facil a pressao externa sobre eles, e nem tao grande que dificulte o
entendimento entre as partes, em principio, tal comissao teria apenas um propdsito,
qual seja, a analise do cabimento, em tese, da denuncia. De modo mais preciso, sua
finalidade Unica seria avaliar se o caso denunciado se enquadra nas hipoteses legais
que acarretam o impeachment e, assim, emitir um parecer indicando se os fatos
narrados na denuncia constituem ou ndo um crime de responsabilidade. Ainda, essa
comissdo teria autonomia para conferir a validade legal das provas que
eventualmente acompanhassem a denuUncia e dar seu parecer sobre elas. Seu
relatorio, entretanto, ndo teria poder vinculante e tampouco poderia encerrar o
andamento do procedimento, pois apenas seria encaminhado a comissao parlamentar
destinada a investigacdo dos fatos; mas, com ele, seja qual for seu parecer, dada a
expertise da comissao que analisa em carater preliminar o pedido, os parlamentares
comprometidos com a apuragdo técnica dos fatos estardo municiados de informacoes

fundamentadas.

Além disso, na hipotese do Executivo dispor de recursos institucionais ou de
outra natureza que lhe permita bloquear o processo, uma comissao independente de
técnicos poderia gerar um fato politico capaz de levar a opinido publica a pressionar os
parlamentares no sentido de empreender a investigacdo quando for atestada a

existéncia de indicios robustos do cometimento de algum crime de responsabilidade.
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O contrario também poderia ocorrer, ou seja, uma oposi¢ao que procura apenas gerar
desgastes no governo com base em denuncias frageis teria seu impeto mitigado pela
atuacao de uma comissao independente que desacreditasse suas acusagoes perante o
eleitorado. Em resumo, o eventual "denuncismo" em ambientes de polarizacao

politica, que muitas vezes busca apenas a desestabilizacdo do governo, seria vetado.

Todavia, uma comissdao composta por membros oriundos do Judiciario ndo
estaria livre de algumas vicissitudes. A primeira delas decorre da influéncia que um
juizo mais detido dessa comissao poderia ter no julgamento final do Senado, no caso
de paises bicamerais. A segunda decorre de um vicio de dificil solugao, pois tratar-se-
ia de uma comissdo nao-eleita pela populacdo, isto é, nao-legitimada pelo voto
popular. Se, de um lado, o impeachment necessita de rigor técnico, de outro, ndo ha
como prescindir do seu carater politico; afinal, trata-se de um instituto que contém
essas duas caracteristicas. E isso, alids, que distingue o impeachment de um

procedimento de apuragao de crime comum, ou entdo da moc¢ao de desconfianca.

Sem duvida, uma tal comissdo nao escaparia das criticas que Hamilton (2840)
enderecou a Suprema Corte, talvez até de forma mais aguda, uma vez que seus
integrantes seriam subalternos daquela. Isso impde uma indagacgao relevante: como o
mais alto cargo do Executivo poderia estar sujeito ao crivo politico de uma comissao
de promotores e de magistrados de instancias inferiores? E mais: como e quem teria a
prerrogativa de escolher os integrantes dessa comissdao? Além disso, esses
profissionais estariam vulneraveis a todo tipo de pressao dos seus superiores e, por
intermédio deles, em alguma medida, também do Executivo — ndo se pode
descartar que, normalmente, os membros da Suprema Corte sdao indicados pelo
Presidente. Mesmo que |hes sejam dadas garantias contra arbitrariedades, como se
espera em uma democracia, ainda persistirao incentivos seletivos que podem servir
como instrumentos de pressdo e cooptacdo, como a ascensdo na carreira. Assim, as
indicagOes para instancias superiores poderiam se tornar moeda de troca, ainda mais
quando se considera o fato de serem carreiras que ndo estdo sujeitas ao crivo das

urnas.
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Acrescente-se a isso que, por maior que seja sua formacdo técnica, os
membros do Judicidrio e do Ministério PuUblico ndo estdo imunes ao clima de
polarizacdo partidaria da sociedade em que estdo inseridos; esses atores nao sao
imunes ao que ocorre na politica e, portanto, ndo sdo intrinsecamente neutros. A
auséncia de neutralidade, em si, ndo é um problema, pois é esse o carater necessario e
legitimo da representacao politica realizada pelos partidos e seus parlamentares,
chancelados pelo voto popular. O problema consiste no fato de que um membro do
Poder Judiciario ou de um drgao estatal de controle ndo conta com o lastro eleitoral
para atuar de maneira partidaria. Ao agir assim, seu comportamento abre um
perigoso precedente ndo-democratico, fazendo valer suas convicgdes e inclinagdes

pessoais num procedimento que requer sobriedade e isencao.

Portanto, formar uma comissao com membros do Judiciario ndo é a melhor
alternativa para a analise adequada do pedido de impeachment. A melhor solucao
para esse problema ainda parece ser a instalagdo de uma comissdao especial de
inquérito formada por parlamentares e que possa convocar especialistas para o
esclarecimento de determinados pontos técnicos. Em outros termos, uma comissao
que conte ja com um corpo de especialistas para auxiliar os parlamentares com
validagao juridica das informagdes que eles reputarem importantes para a resolucao

de qualquer duvida de natureza constitucional e legal.

Assim, a comissao especial de investigacdo procederia a requisicdo de
documentos, oitiva de testemunhas e das partes, sempre contando com o auxilio de
pessoal técnico requisitado ou assessorio ao Parlamento. Com isso, a comissdo
poderia proferir seu parecer com embasamento juridico apropriado que seria entao
votado por seus membros. Concluidos os trabalhos da comissao, seu relatorio deveria
ser remetido ao Plenario da Camara Baixa, em paises bicamerais, ou da Assembleia
Nacional, em paises unicamerais, que teria o poder de encaminhar ou ndo o caso para
julgamento pela Camara Alta ou a propria Assembleia. E importante considerar que a
elaboragdo do parecer pela comissao especial deve ser de mais alta transparéncia para
que o publico e uma imprensa livre, plural e imparcial dé publicidade a todos os

procedimentos apurados em qualquer etapa do processo.



1.3. Terceira Etapa: O julgamento do Impeachment

O julgamento do impeachment suscita duas questdes inevitaveis. Primeira, ao
se chegar nessa etapa, deve-se ou ndo permitir a permanéncia do Presidente no cargo
até o julgamento definitivo? Segunda, o julgamento deve ser realizado por qual Poder
Constitucional, o proprio Legislativo ou o Judiciario? Quanto a primeira indagacao, a
primeira vista, parece que a melhor alternativa é o afastamento do Presidente do
cargo assim que a admissibilidade do processo obtenha votacdo favoravel. Isso
porque o chefe do Executivo pode utilizar recursos estatais para oferecer vantagens
aos parlamentares e, desse modo, interferir na conducdo do julgamento. Por outro
lado, também ha que se considerar a interferéncia que pode ser exercida pelo sucessor
que provisoriamente ocupara o cargo, geralmente o Vice-Presidente. Caso o Vice-
Presidente seja fiel ao titular do Executivo, ele podera agir da mesma maneira e
oferecer incentivos para que os parlamentares absolvam o acusado; caso o Vice-
Presidente ndo seja fiel, ele podera operar em sentido contrario e oferecer incentivos
para que os parlamentares condenem o réu e, desse modo, permanecer na cadeira

Presidencial.

Devemos entdo evitar que o Vice-Presidente atue de modo a maximizar seus
beneficios pessoais nessas situagoes, seja por lealdade ao seu partido, que pode ou
ndo ser o mesmo do Presidente, seja por ambicionar a sua permanéncia no cargo.
Uma forma de assequrar isso seria estabelecer que, uma vez confirmado o
afastamento do Presidente, impede-se, conjuntamente, o seu Vice-Presidente.
Perceba-se que, embora na maioria dos paises seja o Vice quem substitui o Presidente
no caso de ser impossivel sua continuidade no posto, devemos considerar que o
impeachment é um caso excepcional e, portanto, bastante diferente das outras
hipdteses de vacancia do cargo. Por isso, o ideal seria o chamamento de novas
eleicoes apos a condenacdo do Presidente. Essa previsdo evitaria ou diminuiria a
possibilidade do Vice-Presidente tramar para a interrup¢ao do mandato Presidencial

ou entdo para a sua absolvicao.



Mas, enquanto o processo esta em andamento e, portanto, o Presidente
ainda nao foi condenado, quem poderia ficar em seu lugar? Como vimos, se fosse o
Vice-Presidente, nada impediria que se continuasse a oferecer incentivos para os
Senadores absolverem o mandatario. Em todo caso, é de se pensar que, se na Camara
Baixa tais incentivos ndo foram suficientes para evitar que o caso chegasse ao Senado,
talvez o Executivo ndo pudesse interferir no julgamento final. Isso, porém, seria contar
com fatores conjunturais que nem sempre se fazem presentes. Um Presidente pode
ter apoio instavel da maioria dos parlamentares da Camara Baixa e, ao mesmo tempo,
dispor de apoio majoritario estavel na Camara Alta; assim, ele talvez nao evite a
aceitacdo da denuncia mas consiga evitar sua condenagdo, mesmo com a atuagao de

seu Vice-Presidente como interino no cargo de Chefe-de-Governo.

E se o Presidente do Senado fosse seu substituto do Presidente durante o
processo? Nesse caso, o julgamento poderia ficar negativamente comprometimento
porque quem julgaria teria interesse ou na condenagdao ou na absolvicgo — no
primeiro caso, se a maioria for opositiva ao Presidente, no sequndo, se a maioria dos
senadores forem da base de apoio do governo. Em qualquer um dos casos, o
julgamento dificilmente seria imparcial. Além disso, se o Presidente do Senado
resolver se manter no cargo, mesmo que o Presidente da Republica contasse com o
apoio da maioria, seu substituto poderia distribuir recursos do Poder Executivo de
uma forma que levasse a retirada do suporte legislativo do chefe de governo afastado.
Se o Presidente da Camara Baixa fosse o interino no cargo, as hipdteses seriam as
mesmas, sO que, agora, em relagdo a aceitacao da denuncia. E se fosse um membro
do Judiciario? Teriamos interinamente no cargo, e por um periodo que pode ser longo,

alguém que ndo recebeu nenhum voto e sequer foi candidato.

Como resolver isso? Uma alternativa seria considerar que, mais importante
do que o afastamento do Presidente quando o impeachment estiver em fase de
julgamento, é a restricdo de poderes durante esse periodo. O Presidente seria
afastado para cuidar de sua defesa pessoal, e o seu Vice assumiria em uma condicao
de poderes que impediria a distribuicdao de incentivos aos parlamentares. Nessa
situacao, o Vice ficaria impossibilitado de nomear ou exonerar ministros e

funcionarios do alto escaldo do Poder Executivo. E verdade que os ministros, sendo



estes fieis ao Presidente que os nomeou, poderiam distribuir tais recursos e, por isso,
o julgamento deveria também impedir que eles fizessem nomeagdes de natureza
politica. Também é verdade que os incentivos ndo se restringem as nomeagoes de
novos servidores, mas elas sdo muito relevantes, principalmente no que diz respeito
aos novos ministros que formam o gabinete do alto Executivo. Essa restri¢cao poderia
diminuir a influéncia do Executivo sobre os Senadores, para além daquelas adstritas
aos casos em julgamento. Além disso, tal medida serviria de estimulo para que o
julgamento ocorra de forma mais célere, dada a paralisagdo parcial do Executivo em

decorréncia disso.

Enfim, a permanéncia do Presidente no cargo durante o processo de
impeachment nao é decisiva, embora, por cautela, o melhor é determinar o seu
afastamento provisorio até o julgamento. Em caso de condenagdo, o mais indicado é
realizar nova elei¢do, vedando-se a possibilidade de que o Vice-Presidente concorra

ao cargo. Isso também reduziria seu poder de barganha junto a Camara Alta.

A segunda pergunta a ser respondida € sobre a que 6rgao deve competir o
julgamento. Como apontado anteriormente, ha basicamente duas matrizes de
impeachment, a norte-americana e a francesa, a partir das quais se desenvolveram
dezoito modelos de impeachment. A partir da matriz francesa, o impeachment evoluiu
de modo a incluir o Poder Judicidrio no processo, em especial como a instancia que
julga o Presidente. Na matriz norte-americana, o julgamento do Presidente é uma
atribuicdo do Poder Legislativo e, ao Judiciario, cabe a participagdo indireta como
supervisor das garantias processuais. A resposta que apresento para tal indagacao é
favoravel a matriz norte-americana, ou seja, o Legislativo deve ser a arena
institucional responsavel pelo julgamento do impeachment. Essa opgao decorre dos
motivos ja apontados por Hamilton, em o Federalista, assim como aquelas outras
razoes apontadas na Convencdo que definiu a Constituicdo dos EUA, conforme

discutido no Capitulo 2.

Em linhas gerais, as justificativas apresentadas naquela ocasido permanecem
validas — embora conte com certo componente técnico-juridico, o impeachment é

essencialmente um procedimento politico; tanto que as penas previstas sdo,
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basicamente, o afastamento da Presidéncia e/ou a inabilitacdo para cargos eletivos.
Ademais, assim como destacado por Hamilton e pelos debates travados na
Convengao, além dos membros do Judiciario ndo serem oriundos de escolha popular,

seu reduzido numero facilitaria a pressao politica sobre seus integrantes.

Ja no caso dos Senadores, sua permanéncia no poder é assegurada pelo voto,
logo, podemos supor que sua atuagao nao contradiga o sentimento majoritario.
Evidentemente, esse sentimento pode, por si mesmo, ser uma pressao politica que
constrange os membros do Senado a votarem o impeachment sequindo motivagao
meramente eleitoral e, dessa maneira, eles podem cometer uma injustica contra o
Presidente que, embora impopular, nao tenha cometido nenhum crime de
responsabilidade. Os senadores podem, ainda, ser submetidos as pressdes dos seus
partidos, mais avidos pela conquista do poder do que pela observancia da letra dos
dispositivos constitucionais e da legislacdo. Portanto, se a proposta consiste em
indicar que o Senado é a instancia mais adequado ao julgamento do Presidente, é
necessario que encontremos algum mecanismo que possa mitigar esses efeitos

deletérios.

Diante disso, sugiro dois mecanismos que poderiam atuar em contraposi¢ao
as pressoes dessa natureza sobre os Senadores. O primeiro, ja discutido, € a existéncia
de um assessoramento técnico oficial a comissdo parlamentar responsavel pela
decisdo sobre a admissibilidade da denuncia. Se for efetiva, essa assessoria poderia
funcionar como um filtro juridico aos pedidos de impeachment que, assim, ja teriam
assegurados seus fundamentos juridicos, mesmo que existam interferéncias politicas
no seu julgamento pelo Senado. Em outros termos, o julgamento do Presidente, que é
realizado por politicos, necessariamente sera politico, mas, desse modo, também sera
juridico. Isso porque quando o impeachment chegasse a Camara Alta, tratar-se-ia mais
de averiguar condutas tais como o dolo e a producdo probatdria do caso. O segundo é
a existéncia de uma imprensa livre e plural que permita aos cidaddos uma diversidade
de informagbes confidveis. Entretanto, esse segundo mecanismo independe do
modelo de impeachment e envolve outras questdes que demandariam

aperfeicoamentos em aspectos institucionais de esferas diversas.



Diante de tudo isso, parece acertada a formatagdo do impeachment dada
pelos fundadores da Republica norte-americana nesse aspecto. Nao obstante, em
paises unicamerais, a matriz francesa parece ser a mais indicada, j& que ndo é
apropriado que a instancia institucional que denuncia seja a mesma que julga, como

ocorre em alguns paises que foram analisados anteriormente.

Contudo, na matriz francesa, o estabelecimento de uma Corte Especial,
pretérita ao pedido de impeachment, pode estimular os partidos a indicarem para sua
composicdo membros do meio juridico que estejam alinhados com seus interesses.
Por isso, seria importante que os integrantes da Haute Cour de Justice ndo pudessem
votar na sessdao da Camara Baixa quando esta deliberasse sobre o oferecimento da
denuncia. Ainda assim, a Haute Cour de Justice tem um nuUmero reduzido de
"magistrados", o que resulta no mesmo problema que Hamilton identificou no caso do
julgamento pela Suprema Corte — uma pressao mais facil sobre seus membros. Além
disso, uma Corte Excepcional, nos moldes franceses, tem outro inconveniente.
Mesmo que a escolha de seus membros seja feita com base na propor¢ao partidaria
do tamanho das bancadas no Parlamento, muitos eleitores podem nao se sentir
representados no processo, novamente em virtude do tamanho reduzido da Corte.
Isso ganha contornos mais graves nos paises onde o Senador ndo é o representante de
determinada populacdao, mas sim de uma unidade federativa composta de eleitores
com preferéncias muito distintas. Por Ultimo, o fato dessa Corte ser um Tribunal

instituido de forma excepcional conspira contra a ideia de juiz natural.

1.4. Sintese do Modelo

O Quadro 32, logo abaixo, sintetiza o modelo de impeachment proposto. Ele descreve
o itinerario institucional a ser percorrido no caso de uma condenacdo. As comissoes
teriam auxilio de servidores especializados no Parlamento para a producao dos
relatorios que acompanhariam cada etapa. Ndo ha aqui uma defini¢do sobre o prazo
minimo para se organizar novas eleicdes — apenas registre-se que o quanto antes,

melhor; talvez num prazo de até go dias, como em Ruanda e no Afeganistdo. Ainda no
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que tange as elei¢des, seria importante impedir que o substituto eleito nessa eleicao
extraordinaria do Presidente pudesse concorrer a reeleicdo, cabendo-lhe apenas a

funcdo de cumprir o restante do mandato.

Outra observacao a ser feita € que, apesar de ndo ser apontada a maioria
exigida para a condenacao, fica aceito, tacitamente, o que foi proposto no modelo dos
Estados Unidos, que é a maioria minima de 2/3, algo que parece razoavel para garantir
um veredito justo. Onde houver alta fragmentacao, seria o caso de uma vota¢ao mais
elevada, talvez de 3/4. O inverso também seria possivel; é provavel que fosse mais
justo uma maioria menos exigente quando se trata de sistemas bipartidarios — talvez
maioria absoluta para aceitagdo da denuncia, mas mantendo-se a propor¢ao de 2/3
para a condenacdo. Em todo o caso, as maiorias minimas necessarias devem ser
pensadas em consonancia com a heranca histdrica de cada pais e com aquilo que cada
comunidade politica busca evitar. E por isso que nas Filipinas, por exemplo, tendo em
vista seu historico de regimes autoritarios, estabeleceu-se a exigéncia de apenas 1/3

dos votos.

Quadro 32
Percurso Institucional do Modelo de Impeachment Proposto

Denuncia subscrita por 1/10 até 2/10 da Casa
J

R Recebimento pela Casa
CAMARA BAIXA J

Comissao Especial de Inquérito

Votacdo do Pedido em Plenario

{

Recebimento pela Camara Alta
. \:
CAMARA ALTA Comissao Especial de Admissibilidade
\:

Julgamento do Impeachment pelo plenario

AFASTAMENTO Eleicdo entre 30 e go dias




A seguir, esse modelo serd confrontado com alguns casos em que se
considerou haver duvidas sobre a legalidade ou a legitimidade do impeachment. Estes
sdo o de Carlos Andrés Pérez, na Venezuela, Albert Zafy, em Madagascar, de Boris
Yeltsin, na Russia, de Joseph Estrada, nas Filipinas, e de Dilma Rousseff, no Brasil.
Essa confrontacdo consiste na simulacdo da aplicagdo desse modelo em casos
extremos, com a finalidade de se avaliar possiveis saidas institucionais para
impedimentos que, sendo falharam, pelo menos causaram desconfianca generalizada,
prejudicando a estabilidade democratica desses paises. Afinal, segundo Norkus
(2008), fundamentando-se em Carl Schmitt para analisar o impeachment do
Presidente Paksas, da Lituania, sdao os casos extremos que pdem a prova a

consolidacao de um regime democratico.

2. Confrontando o Modelo Proposto com Casos Polémicos

Os casos aqui considerados ndo sao exaustivos. Eles sdo utilizados, como ja
mencionado, para um teste simulado sobre a possibilidade de que o modelo proposto
anteriormente pudesse produzir resultados diferentes daqueles que efetivamente
ocorreram ou que, pelo menos, pudesse produzir o mesmo resultado sem gerar a
mesma desconfianca junto a parcela significativa da opinido publica. De maneira mais
direta: a expectativa é a de que o modelo de impeachment proposto possa (a) gerar
resultados diferentes e mais legitimos ou (b) gerar os mesmos resultados anteriores

com maior legitimidade.

Para esse exercicio de teste simulado, cada etapa do procedimento proposto
serd confrontada com um ou mais casos especificos de impeachment considerados
controversos, seja em virtude da absolvicdo ou da condenacdao do Presidente. A
intencdo principal dessa simulacdo é minimizar a tendéncia da aplicagdo abusiva

desse instrumento constitucional.
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2.1. Teste do Modelo no Caso Brasileiro

O Brasil ja enfrentou dois processos de impeachment que resultaram na
interrupcao dos mandatos presidenciais de Collor e de Dilma Rousseff. O caso de
Dilma foi extremamente polémico, dividiu a sociedade e repercutiu negativamente no
plano internacional. Para muitos, seu impedimento foi realizado com fundamentos
juridicos frageis e, portanto, contemplou muito mais os interesses politicos dos
opositores do que a Constituicdo e a legislacdo. Por isso, o impeachment de Dilma é

utilizado aqui como um caso-teste do modelo proposto.

Para ser mais direto, tomo como ponto inicial do processo o momento da
aceitacao do pedido de impedimento pelo entdao Deputado Federal Eduardo Cunha.
Conforme o Art. 218, §2°, do Regimento Interno da Camara dos Deputados do Brasil,
cabe ao Presidente da CAmara Baixa aceitar ou ndo o pedido de impeachment.**® Além
disso, ndo ha previsao de prazo regimental para a analise da denuncia, o que significa
que o Presidente da Casa analisa o pedido quando lhe convier. Foi justamente essa
caracteristica da denuncia que deu oportunidade para que se suspeitasse que seu

acolhimento pela Casa seguia motivacoes exclusivamente politicas.

Explica-se: em fins de 2015, o Presidente da Camara, Eduardo Cunha, estava
sendo processado no Conselho de Etica da Camara dos Deputados por quebra de
decoro parlamentar, imputacdo que poderia levar, como de fato levou,* & cassacdo
do seu mandato. Coincidentemente ou ndo, no mesmo dia em que os Deputados do

Partido dos Trabalhadores anunciaram que votariam pelo prosseguimento do

*%¢ Conforme o RICD: Art. 218. E permitido a qualquer cidaddo denunciar a Camara dos Deputados o

Presidente da Republica, o Vice-Presidente da Republica ou Ministro de Estado por crime de
responsabilidade. (...)§ 2° Recebida a denuncia pelo Presidente, verificada a existéncia dos requisitos de
que trata o paragrafo anterior, sera lida no expediente da sessdo seguinte e despachada a Comissdo
Especial eleita, da qual participem, observada a respectiva propor¢ao, representantes de todos os
Partidos.

*7 Conforme portal da Camara dos Deputados. Disponivel em:
<http://wwwz2.camara.leg.br/camaranoticias/noticias/POLITICA/516150-CAMARA-CASSA-MANDATO-
DE-EDUARDQ-CUNHA.html>.
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processo, Eduardo Cunha, na qualidade de Presidente da Camara, recebeu a denuncia

contra a Presidente Dilma Rousseff.*®®

Na ocasido, os criticos protestaram, alegando que o recebimento da denuncia
era uma retaliagdo do Presidente da Camara dos Deputados ao partido da
Presidente.®® N&o hd como demonstrar a veracidade dessa alegacdo, mas, de
qualquer forma, é possivel especular que o simples fato do recebimento da denuncia
ter ocorrido pouco depois dos correligionarios de Dilma terem se pronunciado pela
cassacao precisamente de quem tinha a competéncia para recebé-la, abriu espago

para se desconfiar da legitimidade do processo, desde o inicio.

Indubitavelmente, o caso da aceitacdo do impeachment de Dilma Rousseff
ilustra bem a importancia de um procedimento que seja capaz de prevenir
desconfiancas ja no recebimento da denudncia. A solu¢do do modelo aqui proposto,
provavelmente, tornaria mais dificil o recebimento do pedido no momento que o
Presidente da Casa achasse mais oportuno, reduzindo a possibilidade de
manipulacdes e de perda de legitimidade do processo. Isso porque, para ser recebido
para analise, o pedido de impeachment deveria contar com a subscricdo de, no

minimo, 1/10 dos deputados.

N3o obstante, uma coisa é o recebimento do pedido para sua analise, outra
coisa é a realiza¢do dessa avaliagdo a fim de se tomar alguma decisdo conclusiva sobre
sua aceitagao ou nao. Isso indica que é necessario introduzir um aperfeicoamento no
modelo para restringir ainda mais a arbitrariedade do poder de agenda do ator que
deve apreciar a denuncia. A proposta, nesse caso, é a estipulacdao de um prazo para
que as denuncias sejam submetidas a analise conclusiva. Evidentemente, denuncias
mais sofisticadas talvez demandem uma analise mais detida, o que demandaria um
tempo alargado; mas, como se trata de um exame preliminar — visto que, no modelo

que proponho, o pedido ainda seguiria para uma comissao especial —, poder-se-ia

68 .. . ‘e~ . . .
™ Conforme amplamente noticiado pela imprensa na ocasido, i.e, Portal do UOL. Disponivel em

<https://noticias.uol.com.br/politica/ultimas-noticias/2015/12/02/eduardo-cunha-impeachment.htm>;
*%9 Conforme noticiado pela Folha de Sdo Paulo em 02 de dezembro de 2015, Eduardo Cunha precisava
do PT para formar maioria a favor do arquivamento do caso. Disponivel em:
<http://wwws1.folha.uol.com.br/poder/2015/12/1713918-bancada-petista-decide-votar-contra-cunha-
no-conselho-de-etica-da-camara.shtml>

— 212 —



estipular um prazo maximo de 15 dias para que o Presidente da Camara tomasse a

decisdo de acolher ou ndo a denuncia.

Note-se que um dos efeitos dessa regra seria impor algum limite no
consideravel poder de agenda que é conferido ao Presidente da Camara brasileira,
especialmente no caso do processo de impeachment, quando o recebimento e a
analise da denuncia dependem apenas e exclusivamente de sua decisdo. A inteng¢ao
aqui, portanto, é clara, qual seja: tornar a analise do recebimento menos politica e
mais técnica, embora seja impossivel eliminar a influéncia politica em qualquer etapa
do impeachment. Alias, isso nem é desejavel. Contudo, é importante ressaltar o
carater técnico no que toca a imputacdo do crime, a adequagdo do fato ao que é
previsto na legislagcdo e ao cumprimento das regras que estabelecem o procedimento.
Isso é relevante porque, como ja discutido, o impeachment é um procedimento
juridico-politico, diferente da mongao de desconfianca, que é um expediente

exclusivamente politico.

Adotados esses dois elementos — subscricdes minimas para a apresentacgao
da denuncia e prazo para a analise do pedido —, é muito pouco provavel que, entre o
recebimento da denuncia, com um numero minimo de subscri¢oes exigidas, e sua
analise em até 15 dias, pudesse ter havido a coincidéncia de prazos com o processo do
Conselho de Etica. Veja-se que o pedido de impeachment de Dilma foi apresentado
por seus subscritores em 15 de outubro de 2015,"7° ou seja, quase dois meses antes da
aceitacao pelo Presidente da Casa, que, repito, aceitou o pedido justamente no dia em
que o partido da Presidente resolveu votar a favor de sua cassacdo no Conselho de
Etica. Se adotado esse modelo, ou ndo haveria o processo de impeachment em virtude
de uma disputa politica envolvendo pressdes por barganhas de vantagens que, ao
falharem, estimularam a retaliacio do Presidente da Camara em relagdo a
Presidéncia, ou o processo de impedimento, que eventualmente tivesse sido aberto,

ter-se-ia iniciado com maior legitimidade.

*7° Denuncia por Crime de Responsabilidade (DCR) 01/2015. Portal da CAmara dos Deputados. Online:

<http://www.camara.gov.br/proposicoesWeb/prop_mostrarintegra;jsessionid=7F31CCB1B8B2F442BCAF3
2DD222AA6BA.proposicoesWebExternoz?codteor=1420818&filename=DCR+1/2015>



Outro aperfeicoamento pode assegurar maior legitimidade ao comego do
processo e também reduzir a discricionariedade do ator responsavel pelo recebimento
e analise da denuncia. Além do minimo de subscri¢des e do prazo limite para a analise
do pedido, podemos acrescentar a possibilidade do Pleno da Casa Legislativa
apresentar recurso a decisao do seu Presidente quando este indeferir o pedido de
impeachment. Essa clausula atingiria dois objetivos técnicos relevantes —em primeiro
lugar, como o pedido é apreciado por apenas um parlamentar, e é possivel que sua
analise seja equivocada, o recurso pode atuar como um corretor desse erro; em
segundo lugar, como a decisao desse parlamentar pode ser motivada por interesses
exclusivamente partidarios, o recurso poderia atuar como um contrapeso politico a

sua posicao.

Dessa maneira, a aplicacado do modelo sugerido mostrou que, talvez, o
processo de impeachment de Dilma sequer teria ocorrido. Mostrou ainda que, mesmo
no caso de ter ocorrido de qualquer forma, pelo menos seu inicio teria sido revestido
de maior legitimidade. Além disso, sua aplicagdo permitiu a proposicao de dois
aperfeicoamentos que poderiam levar a limitacdo da arbitrariedade do ator
responsavel pelo recebimento e analise dos pedidos. Assim, no que se refere aos
momentos iniciais do impeachment, ainda na Camara Baixa, a proposta contempla
trés pontos: (1) exigéncia de subscricdao de 1/10 da Casa para a apresentacdo do
pedido, (2) prazo de 15 dias para que o Presidente da Camara dos Deputados avalie o
pedido e emita seu parecer pelo seu acolhimento ou por sua rejeicdo e (3) a
possibilidade de recurso do Plenario a decisdo do Presidente da Casa quando o pedido

for rejeitado.

2.2. Teste do Modelo no Caso de Madagascar

Outro caso considerado polémico foi o de Alberty Zafy, em 1996, em
Madagascar. Seu processo de impeachment foi controverso nao tanto pelo
procedimento em si, mas por suas consequéncias. Zafy foi o quinto Presidente do pais

apos sua independéncia, conquistada em 1960. Ele foi eleito em 1993, apos um



periodo autoritario de dezessete anos, conduzido pelo Capitdo Didier Ratsiraka.
Desde o inicio, Zafy enfrentou dificuldades para formar uma base parlamentar
majoritaria, além de ter perdido o apoio de agéncias internacionais em decorréncia do
seu radical programa econdmico nacionalista. Isolado politicamente, Zafy acabaria
perdendo seu mandato numa votacdo que o condenou por uma maioria
consideravelmente superior aos 2/3 exigidos pela Constituicdo. Como Madagascar
tem um Legislativo unicameral, a votacdo foi confirmada posteriormente pela

Suprema Corte (ALLEN, 2003).

Zafy, entretanto, nunca se conformou com o resultado. Mesmo apods as
eleicdes subsequentes, ele continuou a denunciar o procedimento como um golpe de
Estado dado pelo Legislativo em represalia as suas duras criticas aos parlamentares
(ALLEN 2003). Esse comportamento "malicioso" do Parlamento, segundo o ex-
Presidente, ja se fez presente logo no momento de formacao do governo, quando ele
se deparou com inumeras dificuldades para nomear o Primeiro-Ministro, Ravony,
confirmado no cargo por uma votacdo com margem bastante estreita. E importante
assinalar que, no desenho constitucional de Madagascar, as fun¢des administrativas
eram atribuidas ao Primeiro-Ministro, cuja posse dependia da indicagdo Presidencial e

da aprovagao do Parlamento.

No entanto, logo apds a posse do Primeiro-Ministro, o conflito politico
tornou-se mais amplo, englobando agora um confronto entre Zafy e o Primeiro-
Ministro Ravony, especialmente por causa da politica econdmica. Ravony pretendia
revigorar a economia do pais por meio de investimentos estrangeiros e assisténcias
internacionais, medidas que se chocavam com a perspectiva nacionalista do
Presidente. Essa tensao levou a um impasse entre o Legislativo e o Executivo, o que
levou o Zafy a convocar, para Setembro de 1995, um referendo para autorizar o
aumento dos poderes presidenciais, num movimento contrario a Constituinte de
1992. Zafy pretendia recuperar o poder de nomear ministros, inclusive de nomear

diretamente o Primeiro-Ministro, e de dissolver a Assembleia.

Contando a participagcdo de metade do eleitorado, Zafy venceu o referendo

com 63,5% dos votos. Com esse resultado, o Presidente anunciou que, enfim, estava



em condi¢des de governar. Mas, paradoxalmente, esse aumento dos poderes
Presidenciais teve um efeito negativo inesperado — o impeachment restou como a
Unica "arma" a disposicao do Legislativo para se contrapor mais vigorosamente ao
Executivo. Bastava a concorréncia de fatores de potencializagao do conflito entre o
Presidente e o Parlamento para que essa arma fosse mobilizada pelas oposi¢oes. No
plano internacional, surgiu esse fato desestabilizador, que foi a decisdo que o FMI
[Fundo Monetario Internacional] tomou de postergar em um ano as negociagdes em
curso com o pais, numa clara demonstracdao de contrariedade com o governo
nacionalista de Zafy. No plano nacional, seu terceiro ministro, Norbert Ratsirahonana,
um importante jurista do pais e lider religioso, conseguiu, em 27 de novembro de
1996, em Washington, a assinatura de um novo IMF [Enhanced Structural Adjustment
Facility]. Essa vitoria permitiu-lhe obter apoio de dissidentes da base de Zafy e do
Conselho Nacional de Igrejas para o impeachment do Presidente, cujo processo havia

iniciado em 26 de julho de 1996.

No processo, perante a Suprema Corte, o Parlamento acusou Zafy de
diversas violagdes a Constituicao e de abuso de autoridade. A Assembleia Nacional
aprovou a resolucdo por 99 votos a 32, ou seja, 7 votos a mais do que o necessario. Em
setembro do mesmo ano, a Suprema Corte confirmou a votacdo e afastou o
Presidente em definitivo. Enquanto ndo sobrevinham novas elei¢des, Zafy, de forma
ambigua, aceitou o que havia sido decidido pela Corte Constitucional, porém,
explicitou sua oposicao a posse de Ratsirahonana como interino no cargo até que se
realizasse o processo eleitoral. A época, ele chegou a afirmar que somente passaria as
regalias Presidenciais [selo, brasao, insignias do veiculo] para o novo chefe de Estado

eleito.

Naquele periodo, o procedimento de impeachment do pais ndo vetava a
ocupacao de cargos publicos pelos Presidente condenados nesse processo, tampouco
os proibia de disputar elei¢cdes. A consequéncia disso foi a intensificacdo do clima de
polarizacao no pais, pois Zafy resolveu se lancar na disputa pelo cargo novamente ja
na competicao eleitoral sequinte. Ele acabaria perdendo a eleicdao no segundo turno

para o antigo ditador Didier Ratsiraka, mas por uma pequena diferenca de votos.
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Ironicamente, assim que assumiu, Ratsiraka convocou um novo referendo com um

intuito similar ao de Zafy, ou seja, aumentar os poderes presidenciais.

Ao contrario do que se esperava, Ratsiraka ndo abrandou a crise, na verdade,
seu governo foi ainda mais tumultuado e levou Madagascar a uma guinada
autoritaria. Além disso, ele também sofreria uma tentativa de impeachment, em 1998,
dessa vez promovida pelo proprio Zafy, que contou com o apoio de 48 deputados. O
ex-Presidente, no entanto, ndo obteve éxito. Na sequéncia, ele se candidatou ao
Parlamento, foi eleito e escolhido o lider de uma oposicdo pequena, porém
implacavel, que criaria dificuldades para o governo. Ratsikara, em contrapartida, pode
resistir porque havia conquistado no referendo uma ampliacdo de seus poderes,
inclusive o de dissolver a Assembleia. As sequelas provocadas pelo impeachment de
Zafy no sistema politico de Madagascar sé se dissiparam ap0s a elei¢cao de 2001, que

deu vitoria a Marc Ravalomanana logo no primeiro turno contra Didier Ratsikara.

O caso de Madagascar nao deixa duvidas sobre a necessidade de se impedir
que os presidentes condenados concorram a cargos eletivos por determinado tempo,
assim como seus substitutos interinos. E dificil prever como o cenério politico de
Madagascar teria se configurado sem a presenca de Zafy nas elei¢des sequintes ao seu
impeachment; mas o fato é que sua participagdo no processo eleitoral seguinte
contribuiu para acirrar a polarizacdo social e prolongar a crise politica. Inclusive, as
elei¢oes subsequentes acabaram favorecendo figuras ja conhecidas do eleitorado, no
caso, o ex-ditador Didier Ratsikara e o proprio Zafy. Portanto, é fundamental
considerar que, como sugere o modelo de impeachment aqui proposto, apos o
impedimento do Presidente, aquele que assumir o cargo deve completar o mandato
sem possibilidade de concorrer novamente. Assim, é provavel que, no caso de
Madagascar, um breve mandato de Didier Ratsiraka ndo acarretasse as sérias
consequéncias que seu governo provocou, principalmente no tocante ao acirramento
da polarizacdo. Ou, talvez, o proprio ex-ditador ndo concorresse, uma vez que tratar-
se-ia de um breve mandato, apenas para completar o tempo originalmente conferido

ao Presidente impedido.



2.3. Teste do Modelo no Caso Russo

O modelo de impeachment russo prevé a subscricao de 1/3 dos Deputados
para que o processo seja iniciado. Obtido esse apoio, cria-se uma comissao com
poderes para examinar as evidéncias, inquerir e chamar testemunhas. Por maioria, a
comissdo pode encaminhar a acusagao ao plenario da Duma, que decidira por 2/3 de
votos favoraveis. Apos essa etapa, a decisdo da Duma devera passar pelo crivo das
duas cortes superiores russas — a Suprema Corte e a Corte Constitucional. A primeira
deve decidir se a ofensa imputada pela Duma constitui uma ofensa passivel de
impeachment e, a sequnda, deve decidir sobre a constitucionalidade do procedimento.
Apenas depois disso o pedido de impeachment segue para o Conselho da Federacao, a
Camara Alta, que podera impedir o presidente pela votacdo favoravel de 2/3 de seus
membros. Mas, a decisao da Corte Constitucional tem que ser tomada em até 30 dias
apos a decisao da Duma, enquanto a votagao no Conselho da Federagao deve ocorrer
em até go dias depois da votagdo na Camara Baixa (BAUMGARTNER, 2003), o que

torna a possibilidade de impeachment muito remota.

Essa dificuldade pode ser vislumbrada na série de tentativas de impeachment
das quais Boris Yeltsin conseguiu sair ileso. Ele foi o Presidente que completou a
transicdo da Ex-URSS para a Russia, e, entre 1998 e 1999, enfrentou sete ameagas de
impedimento que nao chegaram sequer a formar uma comissdo investigativa, assim
como uma tentativa de impeachment que chegou a avancgar por mais etapas e que,
provavelmente, ganhou apoio diante do fracasso da guerra da Russia contra a
Chechénia (BAUMGARTNER, 2003). Yeltsin, entretanto, foi absolvido de todas as
acusagoes que o imputaram em todos os pedidos, a despeito de sua baixa
popularidade. Em principio, essa seria uma variavel relevante na configuracdao
ambiental favoravel ao impeachment (PEREZ-LINAN, 2007), mas, no caso russo, foi
insuficiente para sobrepujar as dificuldades institucionais para a condenacdao do
Presidente. Ao que tudo indica, a impopularidade de Yeltsin na ocasido demonstra
que esse ndo é um requisito que por si so seja suficiente para cassar o mandato

presidencial.
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As tentativas de impeachment de Boris Yeltsin tiveram inicio em Marco de
1998, quando Aleksandr Morosov e os lideres do Partido Nossa Russia e do Partido
Comunista, respectivamente, os deputados Lev Rokhin e Victor Ilyukhin, comegaram
a coletar assinaturas para que se investigasse a possibilidade de levar o Presidente ao
impeachment, com base em cinco acusagoes. Uma delas objetivava levar Yeltsin ao
Tribunal de Haia, sob a alegacao de que ele havia promovido o genocidio do povo
russo; mais precisamente, a reducao de 8 milhdes de sua populacdo, em decorréncia
das politicas econdmicas do governo, responsaveis pela baixa natalidade e o aumento
no numero de abortos. As outras acusagdes apontavam crime de alta traicao, em
razao da assinatura do tratado de Belovezha com a Ucrania e a Bielorrusia, em 1991.
De acordo com a acusagdo, essa agao levou a efetiva desintegragdo da URSS,
resultando na incitacdo a desordem civil. Outras acusac¢des indicavam a utilizacdo
inapropriada das forcas de seguranga na dissolu¢do do Parlamento, em 1993, abuso
de poder quando do inicio da guerra contra a Chechénia, decidida sem autorizacdo do

Legislativo, e, finalmente, desintegra¢ao das forcas militares do pais.

Em 20 de maio de 1998, em meio a greve de mineiros e o descontentamento
de outros setores por causa de salarios atrasados, o lider do Partido Comunista,
Gennadi Zyugannov, anunciou que tinha coletado as assinaturas para iniciar o
processo de impeachment de Yeltsin. Embora a greve tenha impulsionado a coleta de
subscricoes, que ja contava com o apoio de 215 deputados, o Partido Comunista
acabou adiando para o dia 9 de junho o envio do pedido formal a Duma. A comissao
investigativa para o caso reuniu-se pela primeira vez no dia 29 de junho, sendo
formada por 15 membros. Dentre eles, cinco do proprio Partido Comunista, um do
Partido Agrario e um do Partido O Povo Manda, ambos aliados do Presidente. A
oposi¢ao, por sua vez, teve direito a sete vagas na comissao, bastando a votagao por

maioria simples para que acusacao tivesse sequimento.

Em julho, a comissao apreciou a primeira das acusacdes, o acordo de
Belovezha; em agosto, a crise financeira russa levou a uma brutal desvalorizacdo do
rublo, dando maior impeto ao processo de impeachment. Nessa ocasido, Yeltsin
demitiu o Primeiro-Ministro, Kirienko, tumultuando ainda mais o a relacdo politica

com o Parlamento. De acordo com a Constituicdo russa, o poder Executivo é



compartilhado pelo Presidente e o Primeiro-Ministro, cuja independéncia relativa se
baseia no processo de nomeacao vinculada a aprovagao da Duma. Se a Camara Baixa
rejeitar trés indicagoes Presidenciais consecutivas, ele entdo estd autorizado a
dissolver a Assembleia para convocar novas eleicoes para a Casa. Contudo, essa
dissolugdo ndo pode ser ordenada na hipdtese de haver um processo de impeachment
em andamento (BAUMGARTNER, 2003). O problema é que embora Yeltsin contasse
com o apoio majoritario Camara Alta [Conselho da Federagdo], na Camara Baixa
[Duma], a maioria das cadeiras era controlada pela oposi¢ao. Em razao disso, a Duma
rejeitou duas indicag¢oes dos aliados do Presidente para o cargo de Primeiro-Ministro,
e sO aceitou a terceira delas, Yevgeny Primakov, ligado ao Partido Comunista. A crise
politica, no entanto, ndo cessou. Em setembro, a comissdao concluiu os trabalhos
relativos a primeira acusacao e, em Novembro, aceitou as acusagoes de alta traicdo
devido a dissolu¢do da Duma, em 1993, e a guerra na Chechénia. As demais acusagoes
foram processadas e concluidas apenas em fevereiro do ano seguinte. Ao final, as

cinco acusagoes foram aprovadas.

Em meados de margo de 1999, foi anunciado que as audiéncias do processo
de impeachment teriam inicio em 15 de abril, na Camara Baixa. Um dia antes disso,
Yeltsin demitiu o popular Primeiro-Ministro Primakov, em razao da situagao
econdmica. A Duma, descontente, aprovou uma resolucdo pedindo a renuncia do
Presidente, levando a uma situacdo de impasse —em face do procedimento de
impeachment, Yeltsin ndo poderia dissolver a Duma, ao mesmo tempo, caso a Duma
rejeitasse por trés vezes a escolha do novo Primeiro-Ministro, estaria sujeita a
dissolu¢do. Nesse cenario de incerteza, em 15 de Maio de 1999, a Duma votou o
impeachment. Dos seus 442 membros, 408 compareceram a sessao e 348 tiveram seus
votos validados. Entretanto, nenhuma das acusag¢des conseguiu a maioria necessaria
para levar o impeachment as etapas seguintes. A acusa¢ao mais bem sucedida foi a da
guerra da Chechénia, que obteve 283 votos, 17 a menos do que os 300 votos

necessarios para a aprovacao do pedido (BAUMGARTNER, 2003).

Ha quem considere que a rapida decisdo de levar o impeachment de Yeltsin a
votacdo foi uma estratégia dos parlamentares da Camara Baixa para se prevenir

contra sua possivel dissolu¢do pelo Presidente. O impasse constitucional entre a
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impossibilidade de dissolu¢do da Duma quando ha um processo de impeachment em
andamento, por um lado, e a prerrogativa Presidencial de dissolve-la quando trés
indicagOes para o cargo de Primeiro-Ministro sao rejeitadas, por outro, podia dar uma
margem de manobra para que Yeltsin se livrasse do processo ao renovar a
composi¢ao da Camara Baixa. Dai, os parlamentares de oposi¢do se anteciparam para
nao perder os dedos junto com os anéis, ou seja, votaram o impeachment quando
ainda ndo haviam convencido um numero suficiente de parlamentares a votarem
favoravelmente a cassacdo do mandato do Presidente, mas, desse modo,

asseguraram seus mandatos (BAUMGARTNER, 2003).

Além disso, as tentativas de impedimento falharam porque a elite politica
estava dividida e havia pouco interesse por parte da imprensa no caso, que sequer
transmitiu os debates. Também é importante mencionar que as indica¢des dadas pela
Corte Constitucional de que os magistrados ndo entendiam que a Guerra da
Chechénia era um ato que configurava abuso de poder pesaram na decisao de muitos
parlamentares. Esse aspecto valida a pressuposi¢ao indicada na elaboracao do
modelo de que a indicacdo de uma Corte ou comissao técnica com poder decisério
pode influenciar a decisdo do Parlamento. No mais, a opinido publica, antes favoravel,
ao fim do processo havia mudado de posi¢ao. Assim, as cinco acusagoes, trés das
quais anteriores ao segundo mandato de Yeltsin, revelaram-se muito difusas e as
investigagoes levadas a cabo pelos comissdes nao conseguiram nem mesmo ouvir a
maioria das testemunhas — apenas seis de um total de quarenta —, indicando que,

na pratica, poucos levaram a sério os debates do processo de impeachment.

Ademais, Yeltsin se livrou dessas acusagbes porque formou um "escudo
legislativo”, ou seja, ele conseguiu organizar um coeso grupo de Parlamentares num
numero suficiente de votos para evitar que o impeachment obtivesse a minima maioria
necessaria para afasta-lo do cargo. Aliado a isso, ele recorreu a trés taticas principais
para evitar apoio macico ao seu impedimento entre os demais representantes:
persuasao, subornos e ameacas. Assim, alguns parlamentares se abstiveram ou
anularam seus votos, ou, ainda, votaram de forma trocada em cada acusacdo, de
maneira a serem a favor de algumas, mas ndo de todas, e, dessa maneira, ndo se péde

atingir a maioria exigida para aprova¢ao do impeachment (BAUMGARTNER, 2003).
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Desse modo, ao eliminar a possibilidade de um procedimento misto, isto &,
com participacao direta do Judiciario, o modelo proposto nesta tese se mostrou
acertado, pois atribuir a analise do impeachment a Corte Judicial parece ser
contraproducente. No caso de Yeltsin, como ja mencionado, os sinais emitidos pela
Corte Constitucional, dando conta de que ela considerava validos seus atos no que
toca a guerra da Chechénia, anteciparam de forma indesejavel o juizo dos
Parlamentares. Paralelamente, o impeachment naquele episodio foi utilizado mais
como uma estratégia de sobrevivéncia dos Deputados do que como um instrumento
de controle dos atos Presidenciais. Mesmo assim, devemos atentar para algo
relevante, que é a coleta de assinatura exigida para o inicio do procedimento. Dado o
uso desviante do impeachment no caso russo, é possivel supor que se ndao houvesse
esse requisito, provavelmente o instituto seria utilizado de modo até mais frequente

do que foi nos anos 1990.

2.4. Teste do Modelo no Caso Filipino

O caso do Presidente das Filipinas, Joseph Estrada, é interessante porque ele
foi retirado do cargo de forma extra-constitucional, isto &, fora do ordenamento da
Constituicao (KASUYA 2003), em meio a uma grave crise politica, com baixa
popularidade, problemas econdmicos e denuncias de corrupcao. Estrada foi eleito em
1998, com 40% dos votos, uma ampla margem sobre o segundo colocado, que obteve
apenas 15%. A sua popularidade, no entanto, comecou a declinar depois de sucessivos

escandalos de corrupcao que surgiram a partir de 1999.

O principal escandalo, que inclusive teve consequéncias economicas e serviu
de lastro para seu pedido impeachment, ficou conhecido como "Juetenggate". Um
amigo de longa data do Presidente o acusou publicamente de ter recebido propinas
milionarias de uma organizagdo que controlava os jogos ilegais, chamada Jueteng.
Esse escandalo fez o peso filipino despencar frente ao ddlar, assim como a confianca
dos mercados. Menos de uma semana depois, a Vice-Presidente, Gloria Macapagal-
Arroio, renunciou a Secretaria de Bem-Estar Social, por pressdo do seu partido, a

Unido Nacional dos Cristaos Democratas, que, junto com a Unido Nacional dos
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Muculmanos Democratas, passou a pedir a renUncia do Presidente. Uma variedade de
lideres religiosos, politicos e empresarios também passaram a pedir o mesmo e,
assim, o movimento pela renuncia de Estrada, iniciado por pequenos grupos de

esquerda, em margo de 2000, apos o Juetenggate, aumentou rapidamente.

Nesse contexto de crise politica, trés deputados e vinte e quatro grupos civis
protocolaram um pedido de impeachment com as seguintes acusagoes: suborno,
corrup¢ao, traicdo da confianga popular e a violagdo de mais quatro fundamentos
listados na constituicao de 1987 (KASUYA, 2003). A votacao na casa pela aceitacao da
denuncia obteve votos favoraveis acima do 1/3 exigido pela Constituicao. Aceita a
denuncia da Camara Baixa, seguiu o processo para julgamento pela Camara Alta.
Assim, apds a denuncia chegar ao Senado, durante a sua fase de tramitagao naquela
Casa, chegou ao processo um envelope supostamente contendo informacgdes danosas
as transagoes financeiras do Presidente, informagdes estas que poderiam servir de
prova para sua condenagdo. Porém, o documento ndo foi aceito pela Casa, uma
decisdo que provocou protestos massivos em Manila, capital do pais. O contingente
de manifestantes aumentou cada vez mais nos dias sequintes até que, em 20 de
janeiro, a Suprema Corte decidiu tomar o juramento da Vice-Presidente, Macapagal-
Arroio, para que ela assumisse o cargo. A Corte tomou essa decisdo por entender que
Estrada ja ndo tinha mais condi¢des de governar o pais. Poucas horas depois, ele e sua

familia abandonaram o Palacio Presidencial.

Dessa maneira, o Presidente Estrada acabou removido do cargo ndo por uma
decisdo do Senado, instancia constitucionalmente prevista para o julgamento do
impeachment, mas sim em virtude das pressoes das ruas que se fizeram sentir na
Suprema Corte. Nao previsto na Constituicao filipina, esse procedimento foi uma
resposta as demandas de um movimento que ficou conhecido como "People Power
", encabegado principalmente pela classe média— em 1986, ja havia ocorrido outro
movimento popular, batizado de "People Power Revolution", que levou a queda do

ditador Ferdinand Marcos.

Sem embargo, no caso de Estrada, tratou-se de uma pressao popular pela

deposicao de um Presidente eleito e que foi removido do cargo por um expediente



simplesmente nao previsto nos dispositivos constitucionais. Consequentemente, isso
levantou duvidas quanto a constitucionalidade do processo sucessorio, a legitimidade
do novo governo e até mesmo a qualidade da democracia filipina. Era inevitavel,
portanto, que a estabilidade do governo de Arroyo fosse abalada, principalmente
porque, logo apos o “People Power II”, surgiram suspeitas sobre a possibilidade de um
golpe de Estado. Além disso, quatro meses apos o impeachment, apoiadores de
Estrada iniciaram protestos contra o governo e eles atingiram tal magnitude que
Arroyo foi levada a decretar estado de emergéncia. A maioria da populacdo estava

insatisfeita justamente com a forma pela qual se deu a sucessao (KASUYA, 2003).

Esse episodio mostra a relevancia de um modelo de impeachment que
determine um novo chamado as urnas no caso de condenagdo do Presidente. Isso
porque um Chefe-de-Governo eleito diretamente pelo povo conta com mais respaldo
popular para terminar o mandato do que qualquer alternativa que possa parecer
resultante de conchavos de bastidores. Isso é especialmente necessario quando as
instituicdes representativas do pais ndao sao fortes o suficiente para assegurar a

normalidade democratica, como parece ter sido o caso das Filipinas (KASUYA, 2003).

Instituicoes pouco efetivas, especialmente os partidos, estdo na raiz do
impeachment de Estrada, pois seus correligionarios desertaram numa situagdo de
baixo controle partidario, o que permitiu a oposi¢do a conquista dos votos necessarios
para o impedimento do Presidente. Segundo dados de pesquisa (KASUYA, 2003), a
disciplina partidaria no Parlamento dependia muito mais da patronagem do que da
coesao dos parlamentares ou de sua fidelidade aos programas dos seus partidos ou,
ainda, da possibilidade de punicao por parte de suas liderancas. Além disso, a propria
Suprema Corte se mostrou suscetivel as pressdes do movimento popular urbano de
classe média e cedeu aos seus apelos, distanciando-se de sua obrigacdo institucional

de zelar pela Constituicdo.

Como visto no Capitulo 3, a Constituicao filipina exige votagao reduzida de
apenas 1/3 para o acolhimento do processo de impeachment pela Camara Baixa, e a
condenacdo de 2/3 no Senado. Essa baixa exigéncia talvez seja decorrente da

tentativa de se evitar a instalagdo de Presidentes autoritarios no Poder Executivo,



preocupagao que faz sentido quando consideramos a longa histdria de regimes com
esse perfil no pais. Sua Constituicao de 1935, por exemplo, previa votacao favoravel de
2/3 dos membros, assim como boa parte das Constituicdes pelo mundo. Mas, depois
de Ferdinand Marcos, seu Ultimo ditador antes da Constituinte de 1987, que so foi
removido do cargo apds quinze anos no poder gracas a pressao das ruas, a
Constituicao filipina adotou o impeachment como um mecanismo de seguranca para
facilitar a remocao de presidentes com tentagdes autoritarias. Com isso, Estrada foi

facilmente impedido por 87 votos dos 220 parlamentares.

Com efeito, para além de ilustrar a importancia da convocacao de novas
elei¢oes, o caso filipino reafirma a necessidade de se repensar o modo pelo qual o
impeachment foi inserido nas legislacdes dos paises. Ha que se avaliar os efeitos
negativos e positivos das maiorias exigidas para a aceitacdo do pedido de
impedimento e para a condenagao do Presidente — maiorias muito elevadas podem
ser um obstaculo instransponivel e tornar o impeachment um instrumento indcuo; por
outro lado, exigir votacao muito reduzida pode expor o Presidente as estratégias
desleais das oposicdes, mesmo quando minoritarias. Talvez, a maioria para a
aceitacao do pedido possa ser mais reduzida do que a maioria exigida para a
condenacao, mas ainda assim parece ser mais sensato supor que a aceita¢dao do

pedido de impeachment deva exigir pelo menos maioria absoluta dos votos.

Para além da importancia da convocacao de uma eleicdo extraordinaria apos
o impedimento do Presidente eleito, o caso filipino ilustra a importancia do
afastamento do Chefe do Executivo apds a aceitacdo da denuncia pela Camara Baixa.
Veja-se que os protestos tomaram uma dimensao insustentavel apds o Senado se
recusar a abrir o envelope que continha supostas provas das ilicitudes cometidas por
Estrada; portanto, ndo é exagero supor que, se ele estivesse afastado do cargo até o
fim do julgamento, sua influéncia sobre aquela Casa Legislativa teria sido reduzida.
Registre-se também que, dos 22 Senadores, o governo contava com o apoio de 15;
com aceita¢ao da denuncia, esse apoio reduziu-se para 11; e foi por 11 votos a 10 que o

Senado rejeitou a abertura do envelope.



Embora ndo haja evidéncias de que se Estrada estivesse afastado, a votacao
teria sido diferente, é razoavel supor que os incentivos de patronagem nao estariam a
sua disposicao para influenciar os Senadores. Num sistema partidario de baixa
efetividade e sujeito ao clientelismo, isso faz toda a diferenca, e ndo é exagero cogitar
que o resultado da votagao sobre abertura do envelope pudesse ter sido distinta.
Inclusive, isso evitaria a explosdao dos protestos em Manila, o que acabou forcando a

deposicao do Presidente por um expediente ndo previsto na Constituicdo filipina.

2.5. Teste do Modelo no Caso Venezuelano

A importancia do caso do Presidente Carlos André Péres, ocorrido em 1993,
ndo se deve tanto ao procedimento do impeachment em si, mas as suas consequéncias
a democracia venezuelana. Pérez ocupou a Presidéncia da Venezuela por duas vezes.
Na primeira, governou de 1974 a 1979, terminando o mandato com grande
popularidade. Nessa ocasido, gracas ao alto prego do petroleo, as condigdes de vida
no pais melhoraram consideravelmente, o que permitiu a implementacgado de politicas
popular-nacionalistas. Seu governo estatizou a producao de dleo e petrdleo, expandiu
o setor publico para outras esferas e, além disso, denunciou as multinacionais e as

instituicdes financeiras internacionais por praticas abusivas (PEREZ-LINAN, 2007).

Nas elei¢oes de 1989, em seu segundo governo, Pérez entrou na disputa com
favoritismo em razdo do sucesso do seu governo e acabou vencendo com 53% dos
votos. Todavia, ao assumir o cargo pela segunda vez, ele encontrou situagoes
adversas devido a heranca do governo anterior (1984-1989), quais sejam: uma
combinagdo de déficit comercial, controle generalizado de precos, escassez de bens
basicos e dividas internacionais. Diante desse cenario de crise econémica, Pérez
anunciou um pacote de reformas chamado "A Grande Virada", inicialmente focado na
liberalizagao de precos e da taxas de juros. Essa medida, contudo, acarretou o abrupto
aumento da inflagdo, que passou de 7%, em Dezembro de 1988, para 23 %, em Marco
de 1989. Assim, rapidamente a lua de mel do governo com o eleitorado acabou em

protestos contra o transporte publico. Esses protestos paralisaram Caracas, a Capital,
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levando a escassez de géneros alimenticios. Em poucos dias, as manifestacoes se

espalharam pelo pais.

A repressdo aos protestos foi violenta. Segundo denuncias e reportagens de
diversos jornais, houve graves violagdes aos direitos humanos e mais de 300 pessoas
morreram nos confrontos. Esses dias, conhecidos como Caracazo, criaram uma
profunda ferida no sistema politico venezuelano; parte das sequelas ja se fizeram
sentir em maio de 1989, quando a Confederacion de Trabajadores de Venezuela [CTV]
deflagrou uma greve que tencionou as relagcbes entre o Presidente e a Acdo
Democratica [AD], seu partido. Essa greve deu inicio a um ciclo de protestos que

persistiu mesmo apds o termo do mandato de Pérez (Idem).

Mesmo a parcial recuperagdo econdmica do pais, em 1991, ndo arrefeceu a
crise politica. As turbuléncias tinham se tornado maiores depois do Caracazo e assim
continuaram até o impeachment do Presidente. Ocorre que, além do ciclo de
protestos, a partir de abril de 1990, seu governo passou a lidar com sucessivos
escandalos de corrup¢ao. Some-se a isso a criagao de um grupo de 25 artistas liderado
pelo famoso escritor Arturo Uslar Pietri, que havia sido ministro durante o governo
autoritario de Medina Angarita, cuja atuagdo seria central. Esse grupo, conhecido
como os "Notables", pressionou por mudancas no sistema politico venezuelano e
conseguiu que o governo e a oposi¢ao assinassem um acordo chamado "Pacto pela
Reforma". Nao demoraria muito para que os Notables acusassem o governo de ndo
cumprir esse pacto e, assim, colocarem mais um comburente numa situagao que era

explosiva.

A crise politica, finalmente, atingiu a estrutura organizacional do partido do
Presidente. Em suas elei¢des internas, a facgdo rival a de Pérez, descontente com as
politicas implementadas pelo seu governo, venceu a disputa e conquistou a dire¢do da
AD. Apenas sete dias apds a vitdria desse grupo, o novo Presidente do partido,
Humberto Celli, assinou um manifesto pedindo a renuncia de toda a equipe
econdmica do governo. Em fevereiro de 1992, Hugo Chavez, entdo um jovem
paraquedista, liderou um grupo de militares na tentativa de um golpe de Estado.

Dissipada essa ameaca, o lider da oposi¢do, Rafael Caldeira [Copei], fez um



pronunciamento no qual condenou a tentativa de golpe, mas culpou o Presidente
Pérez pela situagdao. Em novembro do mesmo ano, outra tentativa de golpe fracassou,
dessa vez conduzida por oficiais de Marinha. A situagao caotica vivida pelo pais, levou
os Notables a iniciarem uma campanha pela rendncia de Pérez (PEREZ-LINAN, 2007).
Com todo esse caos, a imprensa ainda revelou um novo escandalo envolvendo o
desvio de dezessete milhdes de ddlares, destinados ao Ministério do Interior, para um

"fundo secreto de seguranca interna". Era o que faltava para iniciar o impeachment.

A atual Constituicao da Venezuela, como ja mencionado anteriormente, ndo
tem o dispositivo do impeachment. Mas, antes da Carta de 1999, esse instrumento era
adotado e previa forte participacao do Judicidrio. Mais precisamente, o modelo de
impeachment da Venezuela previa o seguinte: feita a acusagao, era necessario seu
julgamento pela Suprema Corte; esta, se entendesse que havia indicios de crime
politico, em votagdao por maioria simples dos seus membros, devia abrir uma
investigagdao sobre o caso, que entdao sequia para o Senado, onde o processo era
avaliado e votado, e o Presidente seria afastado mediante aprovacao da maioria
absoluta dos seus membros; com o afastamento do Presidente, a Suprema Corte
retomaria o julgamento e, em caso de condenagao, a punicao seria determinada pela
propria Corte (KADA, 2003). Foi esse o procedimento aplicado no processo contra

Carlos Andrés Pérez.

O Presidente foi condenado, porém nao em virtude das acusagOes de
corrupgao, mas sim por uso temerario dos recursos publicos que foram destinados a
finalidades distintas daquelas originalmente prevista (KADA 2003). Isso levou Pérez a
considerar que o julgamento foi uma vitdria pessoal, pois, desse modo, ele péde
sustentar que seu pedido de impeachment tinha motiva¢des exclusivamente politicas
— de fato, esse resultado reduziu a credibilidade das acusac¢des contra o Presidente.
Seja como for, o que importa, nesse caso, é que, além do Ultimo governo de Carlos
Andrés Pérez decretar o fim do "Pacto do Punto Fijo", acordo entre as elites politicas
venezuelanas que permitiu que o pais se mantivesse democratico apos 1958, esse
episodio levou a Venezuela a uma crescente polarizagdo. Assim, o governo seguinte,

de Rafael Caldeira, cuja tardia agenda neoliberal ndo se mostrou eficiente para
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estabilizar o pais, acabou pavimentando o caminho para a elei¢do de Hugo Chavez,

em 1998 (PEREZ-LINAN, 2007).

O impeachment venezuelano ¢, portanto, um exemplo que poe em duvida a
teoria de que esse instrumento é valido como arma politica para remover Presidentes
indesejados e restabelecer a estabilidade politica. Na verdade, as consequéncias sdao
mais sérias do que o fim de um governo impopular. A crise na Venezuela se arrastou a
tal ponto que, mesmo a eleicdo de Hugo Chaves, com forte apelo popular, ndo
significou o encerramento da polarizacdo e das ameagas de desestabilizacdo do
governo pela oposi¢ao. Chaves, que havia tentado um golpe, foi ele mesmo vitima de
uma tentativa de um golpe de Estado. Por isso, para tentar aumentar as condi¢des de
estabilidade politica logo no inicio de seu mandato, Chaves convocou uma Assembleia
Constituinte cujo objetivo maior era repactuar as condi¢des do jogo politico. Portanto,
independentemente da solu¢do chavista ter sido acertada ou ndo, a ocorréncia de um
impeachment pode convulsionar o ambiente politico e social, pode criar polarizagdes
radicalizadas irreconcilidveis que transcendem o eventual cometimento de um crime
de responsabilidade. O impeachment utilizado com desvio de finalidade, enfim, pode
ser um sintoma de deterioragdo do arranjo institucional e talvez revele uma crise mais

profunda que ultrapassa o governo de turno.

Na propria Venezuela, mais recentemente, essa polariza¢do voltou a tona
com mais forca. Eleicdes que ndo sdo reconhecidas, denuncias de fraude, corrupcao,
repressao e autoritarismo dominam o cenario de um pais que esta em crise social e
econdmica. A oposicao nao dispde do impeachment para tentar remover o Presidente
Maduro do cargo e, dessa forma, investe numa estratégia que implica numa disputa
pela interpretacao constitucional acerca da legitimidade do governo. Em situagoes
como essas, se 0s atores ndo negociarem, a crise pode ter um desfecho mais tragico
do que o impeachment de um Presidente. No proprio caso brasileiro, a grave crise
politica que o pais enfrenta desde 2013 ndo foi dissipada com o impeachment de
Dilma, pelo contrario, agravou-se e contribuiu para uma polariza¢do radicalizada do
pais, com atos de violéncia e discursos autoritarios que talvez dominem o ambiente

politico por algum tempo.



Todavia, se o impeachment ndo necessariamente resolve crises politicas, por
outro lado, ndo se pode negar que ele pode ser uma saida menos traumatica para
situagOes tais situacbes de impasse. Se bem desenhado e utilizado com
responsabilidade, esse € um instrumento democratico indispensavel dos regimes
presidencialistas. Ele é um instrumento que faz parte do sistema de controles mutuos
da divisdo dos Poderes e, como tal, ndo deve ser utilizado como atalho para o
encerramento de governos considerados impopulares ou para que as oposi¢cdes

cheguem mais rapidamente ao poder.
2.6. Ajustes no Modelo

Diante dos casos analisados em confronto com o modelo de impeachment
aqui proposto, cabe agora considerar alguns ajustes para seu aperfeicoamento. O
Quadro 33, mais abaixo, descreve o modelo ajustado. Além de um novo formato de
impeachment, talvez seja interessante pensar em algum outro instituto paralelo a esse
instrumento. Uma possibilidade seria algo similar a mog¢do de desconfianca, mas que
fosse adequado as necessidades do presidencialismo. Uma alternativa como essa
podia ser interessante na medida em que o choque entre Executivo e Legislativo ndo
pode ser resolvido com o impeachment quando ndo ha base técnico-juridica na peca
de acusacdao. Em outros termos, quando ndao ha crimes que justifiquem o
impedimento. Assegurar um modelo institucional de impeachment mais transparente
e com as devidas salvaguardas juridicas é uma necessidade para se evitar seu uso
indevido. Trata-se, ademais, de uma garantia processual democratica que deve ser

vista inclusive como um fim.

Resta ainda uma Ultima tarefa, que é aplicar a pontuacao proposta no
Quadro 7 ao modelo proposto, a fim de termos um pardmetro comparativo com os
casos analisados em relacdo ao grau de dificuldade para a realizacao do impeachment.
De acordo com essa classificacdo, esse modelo alcancaria a pontuacao 3, o que
significa que teria uma dificuldade média, conforme o ranking estipulado no Quadro
31. Porém, como visto, alguns pequenos custos foram incluidos, como a iniciativa do
pedido ser chancelada por no, minimo 10%, e, no maximo, 20% dos Parlamentares,

assim como a previsdo de se realizarem novas eleicbes num periodo de até go dias



apos o impedimento. Tais consequéncias, em principio, dificultariam o procedimento e

ajudariam a evitar que seu resultado fosse menos oportunista.

Além disso, sendo um modelo de dificuldade média, o modelo proposto, ao
mesmo tempo em que ndo facilita seu uso como mera arma politica, permite a
realizacdo de impeachment sem grandes obstaculos, pois ndo cria barreiras que
impecam sua utilizagdo em decorréncia de excessiva formalidade. Nesse sentido,
podemos dizer que mudancgas pontuais na matriz estadunidense, que basicamente é o
adotado na maioria dos paises da América, seriam o adequadas para assegurar um

modelo de impeachment mais consentaneo com a democracia.

Quadro 33. Proposta de Modelo de Impeachment Ajustada

13 Apresentacdo de pedido de impeachment subscrito por no
minimo 1/10 e no maximo 1/20 dos parlamentares
\
2° Prazo de 15 dias para juizo de admissibilidade do pedido pelo
Presidente da Casa, com possibilidade de recurso
ao plenario em caso de inadmissibilidade.

\J

CAMARA BAIXA 3° Aceitacdo e Leitura do pedido de impeachment em

Plenario pelo Presidente da Camara dos Deputados.
\
4° Instalagdo de Comissdo Especial, com poderes de requisi¢do de
informacdo, documentos, testemunho, auxilio técnico

por todos os integrantes da comissao.
\:

52 Votagdo do parecer aprovado pelo

impedimento pelo plenario.

62 Recebimento pelo Senado.
Afastamento do Presidente de suas fungoes.
CAMARA ALTA J
7° Comissdo Especial para analise da
denuncia proveniente da Camara dos Deputados.

)

8° Votacdo pelo plenario do Senado.

CONDENACAO 9° Em caso de impedimento, chamamento de novas elei¢des em
um periodo maximo de go dias para completar o mandato
interrompido, sem direito a reeleicdo pelo vencedor.

E importante ressalvar que cada fase deve ter um prazo para a conclusdo de

seus trabalhos, fixado segundo a realidade de cada lugar.



Conclusao

Este estudo mostrou que ha uma consideravel variabilidade de modelos de
impeachment nos paises presidencialistas e semipresidencialistas. A analise das
Constituicoes e das legislagdes infraconstitucionais dos setenta e sete casos permitiu
identificar duas matrizes e dezoito modelos. Com isso, ficou demonstrado que a
avaliacdo dos protocolos previstos para o procedimento de impeachment é algo
essencial para sua devida compreensao. De fato, esses achados reforcam o ponto de
partida deste estudo, que foi a constatacdo de que ha uma injustificavel lacuna na
literatura sobre esse aspecto do problema. A maior parte dos autores que trataram do
dispositivo constitucional do impeachment é da area juridica e, portanto, adotaram
enfoques excessivamente formalistas e dedutivos. Por outro lado, os cientistas
politicos que analisam o impeachment se preocuparam exclusivamente com as
variaveis que concorrem para a formacao das condi¢oes favoraveis para sua utilizacao
enquanto um mecanismo de resolucao de problemas de governabilidade e de crise
institucional. Faltava, entretanto, um estudo do impeachment enquanto um

dispositivo institucional por uma abordagem empirica, comparada e indutiva.



Desse modo, este estudo procurou trazer trés contribuicdes. A primeira
delas, metodoldgica, refere-se a abordagem institucional evolucionaria como um
modelo heuristico para enquadrar o problema. Compreender o impeachment como
um caso de evolucdo institucional é uma inovagdo nessa area de investigagao e
permitiu analisa-lo como o produto de uma trajetdria histérica manifestada na forma
de variagdo, selecao e retencdo. Permitiu identificar as matrizes e os modelos
hereditarios, com suas respectivas variacbes contextuais. Ainda em relagdo a
metodologia, a proposta de classificagdo taxondmica dos modelos e de distin¢ao das
matrizes de impeachment de acordo com o tipo de participacao do Judiciario no
processo também é uma forma inovadora de se analisar esse fendomeno. Este estudo
contribuiu também no que se refere a identificacdo das variaveis que permitem
perceber a diversidade de aplicacdo do dispositivo do impeachment, quais sejam: a
instancia institucional que acolhe ou rejeita o pedido, a instancia institucional que
condena ou absolve o Presidente, o tipo e a modalidade de participa¢ao do Judiciario
no processo e as maiorias exigidas em cada tomada de decisdo. Ainda, a utilizagao
desses indicadores para a composicao de um indice de dificuldade formal para a
realizacdo do impeachment também contribui para o estudo desse dispositivo. De
modo geral, essas contribui¢cdes resultam num modelo de analise passivel de ser
replicado em estudos futuros tanto do proprio impeachment como de outros

dispositivos institucionais.

A segunda contribuicdo é empirica. Até aqui, a literatura havia deixado o
dispositivo constitucional do impeachment em segundo plano para privilegiar o estudo
das variadveis politicas, econdmicas e sociais que propiciam o impedimento dos
Presidentes. Dava-se a entender que o procedimento de impeachment é uma
constante, quando, na verdade, ele é uma variavel. Ha diversos modelos de
impeachment em operacao atualmente e, em termos ldgicos, ha uma variedade ainda
maior de possibilidades a serem implementadas e que até poderiam ser consideradas
em propostas de reformas desse instrumento constitucional. A constata¢do de que os
modelos variam conforme as instancias responsaveis pela aceitacao do pedido e pelo
julgamento, conforme as votagdes exigidas em cada etapa decisoria e o tipo e a

modalidade de participacao do Judiciario sdo achados empiricos que contribuem ndo



apenas para a compreensao desse dispositivo como também para se pensar

possibilidades de ajustes visando a aperfeigoa-lo.

Isso nos leva a terceira contribuicdo, que é normativa. A analise
pormenorizada do impeachment permitiu classificar os modelos de acordo com seu
nivel formal de dificuldade para a realizagdo desses processos e, assim, formular a
proposta de um modelo menos propicio ao seu uso politico casuistico. Foi possivel
constatar que modelos com reduzida dificuldade formal para o impeachment podem
trazer incertezas e instabilidades para os mandatos presidenciais. Por outro lado,
modelos mais exigentes acabam servindo de incentivo para remocdes ilegais,
envolvendo inclusive assassinatos e toda sorte de rupturas. Dessa maneira, tendo em
mira a idealizagdo de um procedimento compativel com a democracia, foi
apresentada uma proposta de modelo de impeachment que articula a necessidade de
remogao de Presidente de forma pacifica, institucional, legal — ou seja, quando ha
crimes de responsabilidade — com a garantia de que esse instrumento nao seja um
salvo conduto para a resolucdo de crises politicas sem que os presidentes tenham
cometido crimes claramente tipificados ou que tenham abusado das prerrogativas do

cargo.

Por fim, a consecucdo dos objetivos propostos e as contribuicbes que o
estudo procurou trazer ddao a oportunidade para uma reflexdo tedrica mais ampla
sobre a relacdo entre impeachment e presidencialismo. Tal sistema de governo foi
originalmente pensando para garantir que o chefe do Executivo tenha maior
estabilidade no cargo, podendo inclusive implementar medidas impopulares que,
embora no médio e longo prazos pudessem trazer benéficos para o conjunto da
populacdo, no curto prazo, teriam custos elevados. Essa caracteristica, sem duvida
alguma, é uma importante distingdo em relacao ao sistema parlamentarista. Mas, na
hipdtese do impeachment se tornar um expediente corriqueiro, essa fungdo original do
presidencialismo perderd eficacia, dado que esse instrumento assumiria as fun¢des

ndo previstas da mogao de desconfianca.

Esse desvio de finalidade choca-se com as bases institucionais do

presidencialismo, pois impoe uma via de remogao do Presidente por uma regra nao-



formalizada que conspira contra a ideia da soberania do voto popular. Isso porque, no
presidencialismo, é ao cidaddo eleitor que se faculta a escolha de prosseguir na
chancela do mandatario, premiando-o com sua reelei¢do ou entdo rechagando-se sua
continuidade no cargo ao se eleger um opositor. Em outras palavras, o impeachment
faz parte do sistema de pesos e contrapesos das democracias presidencialistas e
semipresidencialistas. Fundamentalmente, o impeachment, bem como outros
instrumentos de controle, sdo garantias a relacdo de confianga que se estabelece
entre representantes e representados no ato politico e legal de se instituir o governo.
Podemos dizer, portanto, que a condicao de legitimidade das democracias
representativas, entre outros requisitos, é a confianca depositada na autoridade

politica de dado periodo por intermédio de elei¢cdes regulares e periddicas

Uma vez no poder, o representante precisa da confianca do representado
para desempenhar suas fungdes, mas essa confianga deve ser renovada durante o
proprio exercicio do mandato. Essa relacao de fiducia, em realidade, é indispensavel
por pelo menos duas razdes. Em primeiro lugar, dada a complexidade da atividade
politica — que envolve conhecimentos especializados a respeitos dos processos
decisdrios, desde a producdo legislativa, passando pelas regras burocraticas mais
triviais e particulares, até as tratativas inerentes ao jogo politico —, € inviavel para o
eleitor acompanhar diariamente as a¢des de seus representantes. Essa confianca é,
antes de mais nada, uma premissa dessa relagdo e sera quebrada quando ocorrer algo
grave que chama a atencao do publico e, assim, sinalizar para o eleitor que é hora de
buscar outra representacao. Em sequndo lugar, como os eleitores nao tém condi¢des
de acompanhar os meandros da atividade politica, seja por sua complexidade ou pela
indisponibilidade de tempo habil para tanto, os prdprios representantes devem se
responsabilizar pela publicidade de suas atividades, justificando-as, de modo a
renovar a relagcdo de confianca com o representado. Com isso, podemos dizer que o

representante é constantemente incentivado a prestar contas de seus atos.

Temos ai os fundamentos politicos do ciclo da representagdo. O eleitor vota
em determinado candidato porque confia que ele levara adiante as politicas de seu
interesse e, uma vez eleito, o representante deve fazer jus a essa confianca e se

mostrar responsavel. Se for bem sucedido, o representante tera maiores chances de



conseguir sua reelei¢do; se falhar, ele pode ser punido com a ndo-renovacdo do seu
mandato. O mecanismo por exceléncia de afericao da confianga politica é o voto, o
que quer dizer que o julgamento dos representantes é processado pelas urnas.
Destarte, embora as democracias representativas procurem reduzir a distancia entre
representantes e representados por meio de diversos mecanismos de participagao
direta, o voto permanece como o principal instrumento a disposicao dos
representados para coibir o arbitrio e se precaver contra a permanéncia prolongada no
poder de individuos considerados inconfidveis. Obviamente, para que esse
instrumento seja minimamente efetivo, as eleicbes devem ser periddicas,

competitivas e ter regras claras.

Nao obstante, o voto nao pode significar um salvo conduto para que os
representados facam o que quiserem para conquistar ou manter a confianca do
representado. Aqui ha algo um tanto paradoxal e de equacionamento delicado: ao
mesmo tempo em que o representante deve agir de modo a renovar a confianca de
seu eleitorado — em grande medida, essa é a propria natureza da representa¢do —,
ele ndo pode cometer abusos para realizar esse objetivo. Ocorre que o representante
nao pode atuar sem limites, seja em desfavor dos cidadaos que nao fazem parte de
sua base eleitoral, seja pelo abuso da maquina estatal para mudar as regras a seu
favor visando a se eternizar no poder. Alcancar esse ponto de equilibrio entre o cultivo
da confianca da base eleitoral e o respeito as oposi¢des e as regras do jogo é crucial
para que a natureza da confianga politica, indispensavel a representacao, nao resulte
em outra forma de abuso de poder. Para evitar essas situagdes, os paises
democraticos contam com mecanismos constitucionais cuja fungao é remover dos
seus cargos os agentes politicos que cometem crimes considerados incapacitantes

para a continuidade do exercicio regular do mandato, e o impeachment é uma delas.

De fato, o impeachment esta previsto em quase todas as Constitui¢oes
presidencialistas e é indicado como o instrumento mais adequado para se remover do
cargo os chefes do Executivo que cometerem algum crime politico — o Legislativo,
como se sabe, conta com outros instrumentos para a remocao de parlamentares que

incorrem em faltas consideradas indignas do exercicio do seus mandatos. Essa
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salvaguarda contra abusos ou falhas no comportamento dos Presidentes, sem duvida,

também interage com o principio da confianga politica.

Em primeiro lugar, como o impeachment é um processo que envolve a
acusacao do cometimento de um crime de responsabilidade, cuja gravidade
justificaria o rompimento da delegacao conferida pelo voto e até a impossibilidade de
que o condenado ocupe cargos eletivos por um dado periodo, temos que sobrepesar
as responsabilidades dos Poderes na conduc¢ao desse tipo de procedimento. Isso
porque competird ao Parlamento ou, em alguns casos, como foi mostrado na analise
comparada desta tese, ao Judiciario, o poder de decidir ndo apenas sobre a cassagao
de um mandato, mas também sobre a cassacdo dos votos que delegaram tal
mandato. Isso quer dizer que é indispensavel ter a certeza da existéncia do crime e,
desse modo, da quebra da confianga politica. Portanto, o Legislativo e o Judiciario
tém em suas maos uma responsabilidade impar, pois se a condenacao for injusta ou
percebida como injusta por grande parte dos representados, além da injustica e da
interferéncia indevida desses Poderes num mandato popular, e até mesmo no futuro
politico do condenado, a propria relacao de confianca entre a Justica e o Parlamento,
por um lado, e os representantes, por outro, ficara abalada. A democracia, por
consequéncia, sofrera rachaduras devido a iniquidade contra um presidente
injusticado, devido a cassagao dos votos populares e devido a perda de legitimidade

dos parlamentares e dos magistrados perante uma parcela significativa da populagao.

Em segundo lugar, o impeachment comporta um elemento potencialmente
contraditério que demanda alguma cautela na sua aplicagdo. Esse instrumento
constitucional se alicerca na premissa de que a confiancga politica entre representante
e representado foi rompida pelo Presidente, em virtude de seu comportamento
inadequado, mas isso ndo significa que seus eleitores realmente tenham perdido a
confianga que nele depositaram. Em outros termos, os crimes que o representante
possa ter cometido ou que se alegou que ele cometeu ndo necessariamente provocam
a perda da confianga por parte dos representados. Seu eleitores podem ser fiéis a
ponto de ndo acreditarem nas denuncias ou entdo podem ser bem informados o
suficiente para reputar as acusagoes como infundadas, quando esse for o caso, e dai

um processo de impeachment pode, na verdade, ter um efeito contrario, ou seja, pode



aumentar a relacdo de confianca entre um presidente e seu eleitorado. Na
eventualidade da ocorréncia de um episddio desse tipo, poderemos supor que o
impeachment correspondera muito mais a remog¢ao de um presidente com o suporte
de eleitores que ja ndo confiavam nele desde o principio, uma vez que votaram em
seus concorrentes. Ja no caso de um presidente acusado e inocentado, parte dos
eleitores podem perder a confianca no Legislativo e no Judiciario porque acreditam
que ele deveria ter sido condenado e que sua absolvi¢ao foi obtida gracas a barganhas
e a comunhado de interesses patrimonialistas —logo, a publicidade de um processo de
impeachment, especialmente pelos meios de comunicagao, é indispensavel. Claro que

isso leva a outro problema, qual seja, como esses meios noticiam o caso.

Podemos concluir, entdao, que o instrumento do impeachment nao se
preocupa, a priori, com a confianga depositada no representado. Em realidade, esse
instrumento diz respeito tdo somente ao cometimento de crimes que impossibilitam a
continuidade da representacao e do exercicio do governo, conforme o pacto politico
previamente estabelecido no momento eleitoral. No entanto, embora n3o seja um
requisito formal, a confianca politica esta subjacente a qualquer processo de
impeachment devido ao seu carater politico— nao se olvide de que a abertura de um
processo de impedimento decorre de escolhas estratégicas dos agentes politicos em

determinados contextos.

Mais uma vez, estamos diante da necessidade de que o impeachment tenha
fundamentos sdlidos, pois ele deve corresponder a remoc¢ao de um Presidente que ja
de partida ndo inspirava confian¢a em parte do eleitorado e que, ao mesmo tempo,
rompeu efetivamente a relagdo de confianca que nutria com a outra parcela dos
eleitores desde sua chegada ao cargo. Para isso, os desvios sujeitos a impedimento
devem estar claramente definidos no ordenamento juridico e todos os procedimentos
previstos devem ser observados. Com efeito, o uso do impeachment ndo requer
apenas que estejam presentes as condicOes juridicas, a materialidade do fato, o crime,
enfim; é preciso que os representados tenham ciéncia disso, que estejam informados
da existéncia desses crimes, que estejam convencidos de uma ilicitude que justifique a

condenagao de um presidente. Se seguir esse protocolo, o impeachment podera ter
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efeitos positivos, pois reforcara a confianca dos representados em seus

representantes, vistos como capazes de fiscalizar graves desvios de conduta.

Dessa maneira, pode-se afirmar que o instrumento do impeachment esta em
conexdao com todo o sistema representativo, pela repercussao que desencadeia na
relacdo entre representantes e representados. Diante disso, parece claro que
pesquisas futuras devem focar na analise do impeachment tendo como parametro o
da sistema de governo. Instrumento criado no sistema parlamentarista inglés, o
impeachment, como visto, perdeu sua relevancia no parlamentarismo em virtude do
advento do voto desconfianga; assim, ele é hoje um elemento exclusivo dos sistemas
presidencialistas e semipresidencialistas. E portanto nessas estruturas constitucionais
que a relagdo entre representantes, no caso Executivo e Legislativo, torna-se mais
problematica vis-a-vis o impeachment, uma vez que os dois poderes sdao depositarios
da confianca dos representados, ao contrario do sistema parlamentarista, em que o
Chefe de Governo é fruto das escolhas do parlamento. N3do obstante, no
presidencialismo, cabe ao Legislativo iniciar o processo e, muitas vezes, julgar o

Presidente.

Vista por esse angulo, a dimensao que envolve um processo de impeachment
e a confianga entre os representados e representantes fica mais patente, pois sendo
os dois Poderes uma consequéncia direta das escolhas dos representados e, em
decorréncia disso, sendo ambos os depositarios de sua fidUcia, o processo de
impedimento deve ser capaz de se justificar perante o representado de forma a nao
deixar duvidas sobre seu eventual cabimento. De maneira mais direta, o conjunto de

provas do crime politica deve ser cristalino e cabal.

Ademais, ndo se pode olvidar que o presidencialismo ndo é o mesmo em
todos os lugares — dependendo da configuracao institucional, um Presidente pode
conviver com um sistema unicameral ou bicameral, e mais, para além dessa
formatacao institucional, também ha que se considerar o sistema partidario, em
virtude da votagao exigida para a abertura do processo e a condenacao do Presidente.
Em sistemas bipartidarios, os Presidentes encontrardo dificuldades se ocorrer o

chamado “governo dividido”, ou seja, seu partido é minoritario no Parlamento. Nessas



circunstancias, ele tera que contar com o bom-senso da oposicao e seu apego as
regras democraticas, ou entdo tera que buscar entendimento com o lider do partido
ou da fragdo partidaria oposicionista para tentar levar adiante seu governo e ndo ser
submetido a um processo de impeachment por razdes meramente politicas. Em
sistemas multipartidarios, ha uma consideravel variacao no nivel de fragmentacdo e,
na pratica, raramente os Presidentes contam com uma maioria parlamentar
decorrente do seu proprio partido, o que os obriga a construir amplas aliancas para
governar. Assim, além de precisar lidar com defec¢bes entre seus proprios aliados,
eles necessitam dialogar com mais de um lider de oposicao, dado que esta pode ser
dividida em mais de um partido. Em suma, Presidentes que lidam com Parlamentos
fragmentados tendem a encontrar mais problemas para governar, posto que o

numero de veto players aumenta.

Com efeito, a fragmentacao partidaria tem consequéncias em um processo
de impeachment, pois quanto menos habilidoso for o Presidente para formar uma
ampla coalizao de governo, maiores sao as chances de um impedimento ser aprovado
em situagoes de crise, seja ele justo ou ndo. O inverso também é verdadeiro, ou seja,
Presidentes habeis em montar amplas maiorias podem barrar processos de
impeachment, mesmo quando ha motivos justificados para sua instalacdo. E mais,
como esse tipo de procedimento geralmente depende de aceitagao do Parlamento,
um presidente acusado enfrentara cenarios diferentes em sistemas bipartidarios e
multipartidarios. A condenacdo tende a se tornar mais dificil em sistemas
bipartidarios, considerando que um dos partidos é o do presidente e que sua legenda
raramente ndo controlara um numero de cadeiras legislativas suficiente para dar-lhe o
“escudo legislativo” necessario para barrar o impeachment. Por outro lado, em
sistemas partidarios fragmentados, a possibilidade de condenacdo se torna maior,
inclusive porque, num sistema consociativo, a aceitagdo do processo pode resultar da

dissolugao dos mecanismos de entendimento que sustentavam a coalizdo de governo.

Outro aspecto a ser considerado é o sistema eleitoral, pois o sistema
partidario e o comportamento parlamentar sdo influenciados pelas regras que
convertem votos em representacdo. Em outras palavras, o impeachment pode ter

relacdo com os incentivos distintos de cada formula de representacdo. Sistemas



eleitorais majoritarios ou proporcionais estabelecem relagdes de confianga distintas
entre representantes e representados — nos majoritarios, os representantes
procuram satisfazer os interesses circunscritos de seus distritos; nos proporcionais,
outras clivagens ganham maior relevancia no comportamento parlamentar. Ressalte-
se, ainda, que mesmo as variacdes dentro de cada tipo de sistema eleitoral podem
acentuar ou ndo as tendéncias desses mecanismos institucionais. E provavel entdo
que, diante de um caso de impeachment, os incentivos de um parlamentar sejam
distintos, a depender de como ele deve se reportar ao seu eleitorado; ou seja, num
dado sistema eleitoral, a aceitacdo de um impeachment ou sua recusa levard em
consideracao a relagdo de confianca entre os parlamentares e seus eleitores, mediada
pelo sistema eleitoral e pautada pela busca da reeleicdo. Em sistemas majoritarios,
pode ocorrer de o parlamentar orientar seu voto mais em razao da aprovagao do
presidente pelo eleitor do seu distrito do que pela existéncia ou ndo de crime passiveis
de impeachment; ao mesmo tempo, em sistemas proporcionais, o parlamentar pode

orientar seu voto mais em razdo da posi¢ao do seu partido em relacao ao governo.

Essas hipoteses, de qualquer modo, assentam-se na premissa de que o
parlamentar ou parlamento sejam apenas reativos as circunstancias eleitorais.
Entretanto, ndo se pode descartar que quando os lacos de confianca entre o
representante e o representado se retroalimentam, sua relacdo perante um processo
de impeachment pode ser ativa. Se for assim, o parlamentar procurara sinalizar para o
eleitor quais sao as razoes para a posicao tomada, seja pela condenagao ou pela

absolvicao, seja qual for a constituency de sua representagao.

Em qualquer dos casos, é necessario que o instrumento do impeachment seja
aperfeicoado para continuar cumprindo sua funcao de controle legislativo sobre o
presidente e, a0 mesmo tempo, ndo se transformar numa mera arma das oposicoes
contra o governo em situacdes de crise. Talvez seja o caso de se pensar outro
instrumento institucional para situacoes de impasse entre os Poderes ou perda de
popularidade do presidente, algo que tenha uma conotacdo politica e que, ndo
obstante, ndo viole a representacdo conferida pelos votos. Por se tratar de um
procedimento politico, o abuso na utilizacdo do impeachment faz com ele deixe de ser

uma forma de coibir os abusos do Executivo, para se transformar num incentivo a



possiveis abusos por parte do Legislativo. O impeachment é um dos elementos do
constitucionalismo moderno, do sistema de controles mutuos, e ndo pode ser,
portanto, ele mesmo, fator de desequilibrio e de fratura da relagdo de representacao e

de instabilidade democratica.
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