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Resumo

A conclusdo do processo de impeachment da ex-presidenta Dilma Rousseff, em 2016,
resultou no segundo afastamento definitivo de um Presidente da Repulblica de seu cargo na
recente experiéncia democratica brasileira. Tentativas semelhantes ndo foram, alids, escassas
em nossa historia, embora ndo tdo bem-sucedidas em seu intuito. Frente a esse processo, 0
objetivo deste trabalho foi o de buscar, a partir de trés varidveis — desempenho da gestdo
presidencial, embasamento juridico do pedido de afastamento, tamanho da base governista no
Congresso Nacional —, compreender como essas teriam afetado o andamento e resultado dos
pedidos de processos de destituicdo presidencial que sofreram Fernando Collor de Mello,
Fernando Henrique Cardoso, Luis Inacio “Lula” da Silva e Dilma Vana Rousseff. Buscando
assim melhor entender o funcionamento do mecanismo de impeachment no Brasil e sua
relacdo com o arranjo politico-institucional do Presidencialismo de Coaliz&o.

Palavras-Chave: Impeachment, Presidencialismo de Coaliz8o, Accountability, Brasil



Abstract

The completion of the impeachment process of former President Dilma Rousseff in 2016
resulted in the second definitive removal of a President of the Republic from office in the
recent Brazilian democratic experience. Similar attempts were, in fact, plentiful in our history,
though not as successful in their purpose. In view of this process, the objective of this study
was to seek, based on three variables (performance of presidential management, legal basis of
the request for impeachment, size of the ruling base in the National Congress), to understand
how these factors could have affected the progress and outcome of the requests for processes
of presidential removal that suffered Fernando Collor de Mello, Fernando Henrigue Cardoso,
Luis Inécio "Lula" da Silva and Dilma Vana Rousseff. Such effort was taken in order to better
understand the functioning of the mechanism of impeachment in Brazil and its relation with
the political-institutional arrangement of Coalition Presidentialism.

Keywords: Impeachment, Coalition Presidentialism, Accountability, Brazil
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1. INTRODUCAO

Em 31 de agosto de 2016, o Senado Federal exerceu sua prerrogativa
constitucional e optou por aprovar, por 61 votos a 20, o afastamento definitivo de Dilma
Rousseff da presidéncia da Republica. A votacdo marcou a conclusdo de um processo que
formalmente teve inicio no dia 02 de dezembro de 2015, quando o presidente da Camara dos
Deputados, o0 agora deputado cassado Eduardo Cunha, aceitou o pedido de impeachment
apresentado a Casa pelos juristas Hélio Bicudo, Miguel Reale Junior e a advogada Janaina
Conceicdo Paschoal. O referido pedido, por sua vez, foi apresentado em 21 de outubro do
mesmo ano, em meio a uma onda de protestos e manifestacdes contrarias a Dilma e ao Partido
dos Trabalhadores (PT) que ja principiou a mobilizar parte relevante da populacdo brasileira

em torno da pauta do afastamento ja em margo daquele ano.

Assim finalizou-se a etapa que decretou a conclusdao do segundo processo de
impeachment da experiéncia democratica brasileira, ap6s o periodo de autoritarismo do
regime ditatorial instaurado em nosso pais entre 0s anos 1964-1985. O primeiro Presidente da
Repulblica a ter sido sujeito a esse tipo de procedimento em nossa histéria recente foi
Fernando Collor de Mello, embora ndo tenham sido de qualquer maneira escassas as
tentativas de impedimento dos outros presidentes em exercicio do cargo desde a
redemocratizacdo’. E, se regredirmos mais alguns anos de nossa histdria, fica claro que, desde
que foi estabelecido institucionalmente o mecanismo do impeachment no Brasil, nosso pais
presenciou outros esforcos nesse sentido®. A realidade brasileira, vale ressaltar, no entanto,
pouco converge com a experiéncia democréatica de outros paises presidencialistas. Em sua
longa trajetoria politica pds-Independéncia, inaugurada em 1776, os Estados Unidos da
América, por exemplo, sé chegaram a vivenciar trés processos de impeachment, sendo que
destes nenhum chegou a ser aprovado na fase final de apreciacdo pela Casa Superiora, 0
Senado. Paises latino-americanos, com estruturas sociais e econdmicas mais semelhantes as
nossas, também contam com uma resisténcia maior a utilizacdo deste mecanismo, embora
valha ressaltar que estes paises também contam com um rico historico de deposicOes e

rendincias presidenciais®.

1 UOL NOTICIAS. De 132 pedidos de impeachment desde Collor, acéo contra Dilma é 22 aceita.
2 BRASIL. Senado Federal. Dois presidentes do Brasil sofreram impeachment em 1955. Ento, foram afastados
os presidentes Carlos Luz e Café Filho.
¥ HOCHSTETLER, Kathryn. Repensando o presidencialismo: contestacdes e quedas de presidentes na América
do Sul.
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Dos ultimos sete presidentes do Brasil, dois chegaram a ser afastados, Fernando
Collor e Dilma Rousseff, e dois cumpriram mandatos tampdes em razdes deste processo,
Itamar Franco e Michel Temer. Em outras palavras 57%* de nossos presidentes foram alvos

ou frutos do mecanismo do afastamento.

O fato de que costumeiramente, no Brasil, grupos politicos recorrem a ferramenta
do impeachment chama e merece atencdo. Convem, portanto, buscar entender porque a
ferramenta, usada tdo frequentemente em nossa democracia brasileira, em certas ocasides de
fato chega a alcancar o objetivo proposto, que seria o afastamento definitivo do presidente, e

em outras falha totalmente.

Para a possivel explicacdo do sucesso e fracasso de um processo de impeachment
foram propostas trés variaveis. Antes é necessario explicar que sucesso aqui € entendido como
o afastamento do referido presidente e fracasso a sua manutencdo na presidéncia. As variaveis

propostas séo as seguintes:

e Apoio parlamentar ao presidente da Republica;
e Desempenho do governo;

e Fundamentacdo juridica do pedido.

Assim o proposito deste trabalho € tentar investigar a influéncia dessas trés

variaveis sobre o curso de um processo de impeachment.

Para tanto, foi feita uma divisdo deste texto em partes que possibilitassem a
visualizacdo e representacdo da construcdo historica do desenvolvimento da nocdo do
afastamento de autoridades até a execucdo desta ferramenta em nossa realidade democratica
brasileira pos-regime civil-militar de 1964. Dessa forma, o trabalho se dispGe da seguinte

maneira:

e Capitulo 1: Esta presente introducéo;

e Capitulo 2: O surgimento do principio da Separacao dos Poderes;

e Capitulo 3: A nogdo de accountability® e sua importancia para a constituicdo de
mecanismos de controle dos agentes publicos;

e Capitulo 4: A criagdo do impeachment, seus motivos e modus operandi;

* Percentual obtido pela simples divisdo do nimero de Presidentes afetados diretamente por impedimentos,
sejam eles os impedidos ou os sucessores, pela quantidade total de Presidentes que tivemos desde o fim do
regime de 64.
> A relagdo entre o conceito e o tema tratado ser4 explicada adiante.
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e Capitulo 5: Contextualizacdo do sistema politico brasileiro, especificamente
sobre o Presidencialismo de Coalizéo;

e Capitulo 6: Apresentacdo da metodologia utilizada para a analise;

e Capitulo 7: Analise dos governos democraticos brasileiros recentes sob a Gtica
das variaveis selecionadas;

e Capitulo 8: Considerac6es finais.

A realidade social humana, por ser tdo complexa, exige que o pesquisador
delimite bem quais séo as possiveis variaveis para analise do objeto e, portanto, nenhum
trabalho desse tipo seria capaz de realmente abarcar todas as possiveis questdes que podem
interferir nos resultados verificados. Mais adiante serd mais bem apresentado o porqué da
escolha dessas trés variaveis em detrimento de outras que também poderiam ter fator decisivo

para a conclusdo de um processo de impeachment.

A confeccdo deste trabalhou contou com pesquisa bibliogréfica acerca de
reflexdes teoricas sobre temas de controle de agentes publicos e separacdo dos poderes para
melhor fundamentacdo das partes iniciais deste trabalho, além do uso de noticias de jornal,
revistas e dados abertos disponibilizados por institutos de pesquisa para a confec¢do das

analises presentes neste texto.

Com estes subsidios teoricos e informacionais, buscou-se comparar como se
comportaram as variaveis especificadas anteriormente durante os governos, em especial no
auge de suas crises e tensoes, dos presidentes Fernando Collor, Fernando Henrique Cardoso,
Luis Inacio “Lula” da Silva e Dilma Rousseff. A disposi¢do e intensidade com que estas
variaveis elencadas se apresentaram em cada um destes casos forneceram meios para procurar
padrdes de funcionamento destas, 0 que acabou por evidenciar quais mais contribuem para o

desfecho do processo.
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2. SURGIMENTO DO PRINCIPIO DA SEPARACAO DE PODERES

Este tem trabalho tem inicio com uma apresentacdo acerca da histdria do principio
da separacdo dos poderes. Como sera indicado nas se¢des futuras deste texto, este principio, e
a filosofia que o sustenta, é essencial para a manutencdo da estrutura do Estado republicano,
onde existe uma rede de freios e controles a atuacdo dos agentes publicos. Esta concepcao de
controles mutuos foi o que deu origem a criacdo da ferramenta do impeachment, objeto de

estudo deste trabalho.

Para a realizaco desta tarefa, fez-se razoavel retornar alguns séculos a transigdo
da Antiguidade a Idade Média, e dai em diante, para que tal exercicio pudesse ser cumprido.
Assim, da-se inicio a apresentacdo da sucessao dos fatos histéricos que culminaram com a
criacdo do primeiro regime de governo parlamentarista ocidental moderno, o parlamentarismo
inglés.

A migracédo de diversos povos germanicos aos mais variados rincdes da Europa,
processo caracteristico do periodo da Antiguidade Tardia, foi responsavel por disseminar na
maioria dos paises “invadidos” alguns tracos sociopoliticos destas populacdes. Assim, 0s
grupos humanos nativos dos territérios conquistados na Peninsula Ibérica, na Grad-Bretanha,
no Norte da Africa e na Peninsula Italica, localidades estas que ja haviam se “romanizado” ha
séculos, logo passaram a incorporar alguns dos aspectos tipicos das estruturas sociais dos clas
“barbaros”, fazendo surgir novas instituicGes de carater romano-germéanico. A fusdo destes
dois paradigmas socioculturais, iniciado antes das invas@es, € responsavel por dar inicio a

transicdo do modelo social e politico antigo para o feudal®.

Com a chegada do século VII este processo de sintese do feudalismo ja se
encontra bastante avancado. Agora, as novas estruturas sociais e instituicdes politicas
assumem um carater de oposicao ao legado romano classico, ndo o negando, mas ressaltando
a sua superacgdo. Assim, a velha politica centralista tipica do periodo do principado romano é
substituida por uma mais descentralizadora, garantindo maior autonomia aos lideres tribais
proto-feudais. Dentro deste novo contexto, as antigas assembleias deliberativas realizadas
pelos clas barbaros passam a ser incorporadas como arenas politicas formais e
institucionalizadas pelos novos reinos germanicos da Europa, como no Reino dos Francos ou

na Heptarquia Anglo-Saxa.

® ANDERSON, Perry. Passagens da Antiguidade ao feudalismo, p. 123-137.
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No caso da Inglaterra, os anglo-saxdes que dominavam o territorio estabeleceram
ndo se sabe ao certo quando, mas é razoavel estimar nos anos 600, a instituicdo do
Witenagemot. Os witans, como eram costumeiramente chamados, constituiam-se de colégios
de nobres da terra, tanto eclesiasticos quanto seculares, que tinham a funcdo de aconselhar os
vérios monarcas ingleses sobre quaisquer matérias de relevancia local ou nacional’. Cada
pequeno reino da Inglaterra contava com seu préprio witan®. As assembleias tinham, no

entanto, apenas poder consultivo, ndo detendo qualquer tipo de prerrogativa deliberativa.

A hegemonia anglo-saxa sobre a ilha, no entanto, é abruptamente encerrada em
1066, ap6s uma grave crise sucessoria em decorréncia da morte do Rei inglés, Eduardo, o
Confessor, quando a Inglaterra é invadida por tropas conjuntas do ducado da Normandia e do
Reino da Noruega. O rei normando Guilherme I, coroado apds sua bem-sucedida invasdo
naval da ilha, decide manter a estrutura do witan, entendendo-o como sendo o espaco
adequado para estabelecer uma pratica de didlogo institucional constante entre 0 monarca e 0s
nobres que constituiam a elite politica nacional. O novo rei, estrangeiro e bastardo, consciente
da pouca aceitacdo que teria entre 0os homens poderosos nativos da Inglaterra, optou por
manter este 6rgdo acreditando que, ao permitir a participacdo de nobres e membros do clero
em sua prerrogativa real de legislar, seria capaz de, por meio da outorga de leis com carater
mais consensual entre aqueles que dominavam o territério a época, apaziguar 0s animos e

reduzir as tensdes politicas oriundas da conquista.

A inovacdo de Guilherme em relacdo a velha estrutura do witan se deu na forma
da criacdo de duas instituicdes distintas oriundas das assembleias anglo-saxds: 0 Magnum
Concilium e o Curia Regis. O “Grande Conselho” mantinha as caracteristicas do witan, sendo
um érgdo de aconselhamento do rei que se reunia com certa infrequéncia e que era composto
por homens poderosos indicados pelo proprio monarca. J4 o “Conselho do Rei” mantinha as
mesmas caracteristicas de composicdo da outra instituicdo, diferenciando-se, no entanto, pelo

fato de que este corpo operava quase que em estado de funcionamento continuo®.

Dessa forma, o entdo Curia Regis, ao qual foi atribuida a funcdo de aconselhar o
monarca nas tematicas legislativas, executivas e judiciarias, serviu o importante propésito de

garantir e de construir constantemente legitimidade politica a coroa inglesa, consolidando o

" THE HISTORY OF PARLIAMENT. British political, social and local history. Parliament and politics before
15009.
A Inglaterra ndo constitufa um dnico reinado entre os séculos V e X. Nesse periodo, sete pequenos reinos
disputavam a hegemonia sobre o pais. A unificagéo s6 se materializa entre os anos 927 e 953, e destes em diante.
® ADAMS, George Burton. "The Descendants of the Curia Regis". The American Historical Review. 1907.
JSTOR, p. 11-15.
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carater feudal da nova politica local. O Conselho, em razéo de seu funcionamento constante,
logo passa a contar com um corpo de membros especializados em suas atividades e, com a
adicdo de requisitos de representatividade, se transforma definitivamente no primeiro

Parlamento da Inglaterra®®.

O papel da instituicdo, no entanto, passa por um processo histdérico de profunda
transformac&o que tem inicio com a crise politica do inicio do século XIIl. Em meio as graves
tensdes causadas pela morte precoce do popular rei Ricardo, Coracdo de Ledo, e pelas
vultosas dividas por ele contraidas em suas inumeras expedicdes militares ao Oriente Médio e
a Franca, o seu irmdo mais novo, jovem e impopular, se viu forgcado a realizar concessdes a
nobreza feudal inglesa, buscando a superacdo da crise e a retomada da estabilidade, que se

deram na forma do fortalecimento do poder institucional do parlamento.

A partir dai, o corpo dos nobres passou a ter que ser compulsoriamente consultado
pelo monarca inglés anteriormente a qualquer tentativa de alteracdo dos impostos (a exce¢do
dos tradicionais impostos feudais) ou de convocacdo das tropas, sendo reservado ao 6rgdo o
poder de vetar as decisBes da coroa nestas tematicas'’. O parlamento, portanto, passou a
contar para si ndo apenas com o poder de aconselhar o rei, inaugurado ja na forma dos witans
e fortalecido pelo Curia Regis, mas agora incorpora também ao seu repertorio de acdo a
possibilidade de votar, em decisdo de carater terminativo, as medidas do monarca no que toca
a estas matérias de grande interesse nacional. A Carta Magna, o documento legal que institui a
dindmica citada, também trazia outros dispositivos inovadores a época, como a protecdo dos
barbes ingleses do aprisionamento ilegal. Com esse tipo de mecanismos, o referido texto
marcou definitivamente a histéria do mundo, apresentando aos ingleses da época a
possibilidade tangivel de submissdo de pelo menos parte do poder absoluto do rei a um

conjunto de regras impessoais e antidespaticas.

Desse momento em diante as sucessivas crises politicas vividas entre 0s monarcas
ingleses e os seus bardes passaram a constantemente resultar em novas concessdes a esse
grupo seleto de nobres que constituiam o Parlamento, feitas na maioria das vezes na forma de
fortalecimento institucional do 6rgdo*®. Quando do século XV, a estrutura deste corpo

legislativo j& era tdo consolidada e presente na vida politica nacional que os monarcas da

1% ADAMS, George Burton. "The Descendants of the Curia Regis". The American Historical Review. 1907.
JSTOR, p. 11-15..

" THE HISTORY OF PARLIAMENT. British political, social and local history. Parliament and politics before
15009.

12 |dem.
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dinastia Tudor logo notaram que o 6rgdo se tornara indispensavel para a conferéncia de
legitimidade ao processo de formulagdo das novas leis pela Coroa. Sentindo-se ameagados por
essa tendéncia de fortalecimento politico-institucional do parlamento, os Stuart, grupo
dinéstico que sucedeu os Tudor apos o falecimento da rainha Isabel I, por sua vez seguiram a
orientacdo contréria de seus antecessores, anunciando abertamente sua 0posicdo aos
parlamentares, cerceando suas liberdades e extinguindo prerrogativas anteriormente

concedidas & instituicdo™.

As péssimas relacGes da Coroa com o Parlamento acabam por arrastar o pais a um
periodo de instabilidade no século XVII, que culminou com a deposic¢do do rei Jaime Il da
Inglaterra apds esforco conjunto dos parlamentares ingleses, Guilherme de Orange e de varios
setores médios da sociedade inglesa®*. E apenas em 1689, portanto, com o éxito da Revolugdo
Gloriosa, que o parlamento inglés, ap6s um longo processo de mais de 400 anos de gestacéo,
consegue de fato impor seu poder politico a coroa inglesa. A vitéria do Parlamento sobre a
Coroa, com a instituicdo do regime de monarquia constitucional em solo britanico,
representava o apice de um movimento liberal histérico que havia surgido no inicio do

periodo moderno na Europa e que se fortificou nos séculos XVI e XVII.

Antes de prosseguir, no entanto, torna-se relevante ressaltar que o liberalismo
provavelmente ndo teria gozado de tamanho poder de mobilizagdo das camadas médias e altas
em solo inglés, caso o cenério social, politico e econémico do continente ndo tivesse sofrido
tamanha alteracdo a partir do século XIIl. VVarios processos historicos que tiveram lugar na
Europa Medieval, como o da formacdo das monarquias absolutistas, a Reforma Protestante, as
Cruzadas e as Grandes NavegacoOes, provocaram efeitos profundos sobre o “estado das coisas”
no continente. O novo centralismo politico enfraqueceu o tradicional poder de lideranca
guerreira e localista dos antigos senhores feudais™, as reformas iniciadas por Lutero e Calvino
combaliram o protagonismo religioso que o clero catlico detinha'® e a abertura de novos
mercados, primeiramente a Rota da Seda e em seguida as Américas, permitiu a acumulacdo
de capitais por parte das camadas da sociedade europeia que se dedicavam ao comércio®’.

Nesse cenario, que ja se desenhava como tal na Alta Idade Média, os membros da burguesia

3 THE HISTORY OF PARLIAMENT. British political, social and local history. Parliaments, 1604-1629: The
reigns of James | and Charles |
" Ibidem, Parliaments, 1660-1690: Charles 11, James Il and the Revolution of 1688-9
> ANDERSON, Perry. Linhagens do Estado Absolutista, p. 15-42.
* SANTOS, Lyndon de Aradjo Santos. Protenstantismo e Modernidade: os usos e os sentidos da experiéncia
histérica no Brasil e na América Latina, p. 185.
" CACERES, Florival. Histéria Geral. Editora Moderna, S&o Paulo, 1996, p. 192.
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passaram a reivindicar para si os poderes politicos e prerrogativas institucionais que
historicamente se encontravam concentrados nas méos do clero e da nobreza. Assim, a nova
estrutura social na Europa causou o inicio de um processo que culminou com a gradual

substituicdo do feudalismo pelo capitalismo, da sociedade tradicional pela liberal®.

Concluida esta répida divagacao historica, da-se prosseguimento a histéria do
liberalismo em si. Dessa maneira, daqui em diante, propde-se a breve apresentacdo do
contexto filosofico que acompanhou e provocou alguns dos acontecimentos narrados até aqui.
A historia apresentada até aqui, portanto, serviu o propoésito de contextualizacdo do cenario
que acompanhou o surgimento da ideologia liberal na Europa. Para tanto, faz-se necessario
um répido retorno ao século XVI, onde é verificado o surgimento dos primeiros tragos do

liberalismo.

Nas origens desta corrente de pensamento depara-se com Thomas Hobbes, que
apesar de notério defensor do absolutismo, é também pioneiro no uso de conceitos filoséficos
que tiveram fator decisivo para a construcdo tedrica que norteou essa luta entre 0s
parlamentaristas e 0s monarquistas, como o do consentimento dos governados e dos direitos

inalienaveis.

No ambito de sua teoria sobre o contrato social, Hobbes indicava que as
sociedades humanas seriam artificiais em sua natureza, originando-se de pactos consensuais
que estabeleceram a convivéncia compulsoriamente pacifica entre 0os homens de uma mesma
polis a mediacdo de um grande corpo politico, o Estado. Afirmava que para a consagracao
deste acordo os governados deveriam necessariamente conceder suas liberdades e direitos
individuais ao monarca. A rendncia as vontades individuais e a adocdo de uma postura de
plena obediéncia & soberania do governante permitiria a criacdo de um governo civil, aqui
comparado a figura biblica do grande e poderoso Leviata, que seria responsavel por mediar e
impedir o conflito entre os homens, proporcionando as condi¢Bes necessarias para que estes
pudessem conservar suas vidas e desfrutar dos frutos dos seus trabalhos como bem

entendessem™.

Ele préprio, no entanto, também argumentava que seria garantido ao cidaddo

participante do pacto o direito a desobediéncia civil caso julgasse que o monarca estivesse

¥ Importantes reflexdes sobre este periodo transitério da Idade Média para a Moderna sdo tratadas, ainda que
superficialmente, por Karl Marx (1999) e Bresser-Pereira (2011). Embora divirjam de uma série de pontos, 0
didlogo entre o que apresentam os dois autores ainda é de extrema relevancia para o entendimento deste
complexo momento da histéria humana.
¥ HOBBES, Thomas. Leviata; 2003, p 143-148.
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atentando diretamente contra seus direitos basicos e inaliendveis. Em outras palavras, quando
0 governo civil ndo fosse capaz de cumprir suas responsabilidades para com os cidad&os,
basicamente o de protecdo da vida dos mesmos, ele poderia ser sim alvo de questionamentos e

de ndo cumprimento de seus ordenamentos pelos seus proprios suditos.

O autor coloca da seguinte forma:

Se 0 soberano ordenar a alguém (mesmo que justamente condenado) que se mate, se
fira, ou se mutile a si mesmo, ou que ndo resista aos que o0 atacarem, ou que se
abstenha de usar os alimentos, o ar, 0s medicamentos, ou qualquer outra coisa sem a
qual ndo podera viver, esse alguém tem a liberdade de desobedecer®

Esta afirmacdo é suficiente para revelar a contribuicdo hobbesiana ao pensamento
liberal. Embora aqui as nocdes de direitos, limitando-se a pura preservacdo fisica da vida e do
corpo, e de consentimento dos governados ainda tivessem carater um tanto quanto
embrionario é inegavel que suas reflexdes filosoficas, incorporadas a corrente filosofica
denominada contratualista, sobre a criagdo das sociedades civis de fato contém dispositivos

posteriormente resgatados e expandidos por outros liberais.

Assim, com o surgimento do contratualismo, gradualmente as classes sociais com
maior acesso a literatura impressa passaram a absorver a no¢do de que os membros das
sociedades humanas sdo integrantes de um pacto social que pode ser contrariado ou até
revogado caso ndo sirva seu propdésito. Dessa forma, as demandas pelo cumprimento deste
preceito basico vdo se multiplicando na entrada do século XVII. Simultaneamente a este
processo social, novos pensadores liberais vao aperfeicoando seus arcaboucgos tedricos,
tornando a filosofia liberal mais robusta e mais ampla em relagéo ao que se exigia do governo
civil durante a vigéncia do pacto. Se inicialmente, com Hobbes, a funcdo do Estado se
limitava a defesa da vida humana, em Locke o pacto social foi estendido para que pudesse

garantir também os direitos a liberdade de expressdo e a propriedade privada.

Em suas reflexBes, incorpora ndo apenas estes dois como também direitos
inalienaveis dos homens, juntamente com a vida, mas também a nocdo de que todo governo
gue opere sem o consentimento dos seus governados é necessariamente um governo ilegitimo.
A desobediéncia e a rebelido contra o governo civil que fira ou que ndo possa garantir o
cumprimento do pacto social ndo € visto mais como um direito, mas sim como um dever. O

célebre pensador se expressa da seguinte maneira:

? HOBBES, Thomas. Leviata; 2003, p 143-148.
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(...) cada vez que os legisladores tentam tomar ou destruir a propriedade do povo, ou
reduzi-lo a escravidao sob um poder arbitrario, estdo se colocando em um estado de
guerra contra o povo, que fica, portanto, dispensado de qualquer obediéncia e é
entdo deixzzildo ao reflgio comum que Deus deu a todos os homens contra a forga e a
violéncia.

Assim, do ponto de vista do pensamento liberal, o modelo de Locke apresenta
uma superagéo do Leviatd de Hobbes. Enquanto no segundo, o governo e todo o0 seu aparato,
como a instituicdo das leis, deveria ser prontamente obedecido pelos suditos restando a
possibilidade de sua destituicdo apenas nos casos de infracdo de direitos basicos, no primeiro
0 governo pode ser constantemente questionado pelos membros da sociedade politica, sendo
sempre alvo de controle de legitimidade pelos cidad&os e devendo ser dissolvido se falhar em

sua tarefa.

Com estas contribuicdes, a defesa e o respeito aos direitos inaliendveis dos
individuos passam a configurar definitivamente como sendo os ideais protagonistas do
pensamento liberal. Armando-se deste, os parlamentares ingleses e outros civis, influenciados
em ultima instancia por Locke e por toda a construcdo do liberalismo que ele traz e
representa, como apontado no pardgrafo anterior, optam por romper o contrato social
monarquico, instituindo um novo regime politico que deveria ser capaz de observar a
manutencdo dos direitos dos cidaddos. A monarquia absolutista que havia atropelado direitos
politicos dos bar@es e exercido seu poder autoritario sobre a populacgéo foi julgada insuficiente
para a realizacdo do pacto, sob essa nova otica liberal, sendo substituido por um sistema

politico baseado no constitucionalismo.

Dai em diante, os monarcas ingleses cederam a maior parte de suas prerrogativas
reais ao Parlamento e passaram a serem controlados pelos dispositivos encontrados na nova
carta que regeria os principios legais da Inglaterra, a Bill of Rights. A incorporacdo deste
documento ao aparato institucional inglés demonstra e representa o desenvolvimento do
potencial de controle legal das prerrogativas do monarca, iniciado ainda com a outorga da
Carta Magna. Aqui o0 pensamento constitucionalista, genericamente aquele que acredita que
0s governantes devem estar sujeitos a um conjunto de regras ja estabelecido, toma substancia

definitiva.

O uso de textos constitucionais ao redor do continente € suficiente para que

comecem a serem derrotados definitivamente os absolutismos praticados nas polis europeias,

21 LOCKE, John. O Segundo Tratado sobre o Governo Civil, p. 95-96.
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mas ndo basta para garantir que novos Estados liberais surjam como sucessores destes antigos

regimes caidos.

O objetivo dos liberais, portanto, passa a ser imaginar novas estruturas estatais
que impecam as praticas autoritarias dos monarcas absolutistas da Europa, como o que
sucedeu na Inglaterra do século XVII, por exemplo. Assim, a tirania e 0 abuso de autoridade
passam a ser 0s grandes inimigos a serem combatidos. Nesse sentido, a propria histéria da
Europa dos periodos medievo e moderno, proporcionou importantes licdes aos que se
comprometeram com a tarefa de derrotar os poderes tiranicos dos reis. Os séculos de
experiéncia feudal, carregado de todas as conota¢des autoritarias usualmente associadas a este
termo, mostraram aos liberais que a concentracdo de poderes nas maos de uma Unica figura,
ou até mesmo de poucas, levava a tirania. Isto porque com poucas restri¢oes a atuacédo politica
destes “poderosos”, eles pouca conveniéncia viam em respeitar direitos de outrem e também
pequeno valor davam a razoabilidade de suas acdes e atitudes, uma vez que estavam
impossibilitados, ou ao menos dificultados, de serem responsabilizados e punidos pelos seus
feitos. Esta afirmacdo bastante pessimista e critica acerca das experiéncias absolutistas
vivenciadas em seu tempo, ecoada por varios pensadores liberais, foi apresentada por Locke

da seguinte maneira:

Aquele que acha que o poder absoluto purifica 0 sangue do homem precisa ler a
histéria de nosso século, ou de qualquer outro, para se convencer do contrério. (...)
Eles admitem que devem existir critérios, leis e juizes entre os suditos, para lhes
garantir a paz e a seguranga matua; mas quanto ao chefe, ele deve ser absoluto e
estar acima de todas as contigéncias; porque tem o poder de causar mais sofrimento
e mais injustica, e tem razdo em se servir dele. (...) Como se, no dia em que 0s
homens deixaram o estado de natureza para entrar na sociedade, tivessem
concordado em ficar todos submissos a contencdo das leis, exceto um, que ainda
conservaria toda a liberdade do estado da natureza, ampliada pelo poder, e se
tornaria desregrado devido & impunidade. *

A equagdo visualizada pelos “comuns” a época era bem simples: poder sem
controle e sem responsabilidade permitiam transgressdes aos direitos dos suditos. A ordem do
dia, portanto, era de restringir a quantidade de possibilidades de acbes e decisbes
monocraticas que 0s monarcas podiam tomar. O pensador John Locke, novamente, foi um dos
primeiros grandes expoentes da critica as tendéncias autoritarias dos governos onde ocorre
concentracdo de poderes nas maos de uma unica figura, entidade ou corporacdo. O inglés

afirmava;

22 LOCKE, John. O Segundo Tratado sobre o Governo Civil, p. 59-60.
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(...) Pois, supondo-se que o principe detenha nele préprio a totalidade do poder,
legislativo e executivo, quando se busca obter a reparacdo e a indenizacdo de
injiroas ou inconveniéncias das quais o principe é o autor, ou que foram causadas
por sua ordem, ndo se pode conseguir nenhum juiz, nem quem quer seja que possa
julgar com autoridade, sem injustoca ou parcialidade. %

Embora ainda bastante embriondria na obra de Locke, é evidente que o
pensamento liberal passou a considerar a separa¢ao dos poderes, inicialmente pensada como
apenas uma ndo concentragdo de poderes®, como sendo uma importante ferramenta para a
complementacdo dos esforgos antidespdticos e antiautoritarios ja empreendidos pelo

constitucionalismo.

Esta ideia, ja enunciada por outros anteriormente a Montesquieu, adquire mais
solidez com as consideragfes do iluminista francés. Para ele, era evidente que a derrota dos
absolutismos europeus e a consequente garantia de liberdade aos povos do continente, eram
objetivos que dependiam necessariamente da separagdo dos poderes do Estado em, pelo

menos, dois ou mais corpos politicos. O Bardo, tendo isso em mente, divagou:

Quando, na mesma pessoa ou no mesmo corpo de magistratura, o poder legislativo
esta reunido ao poder executivo, ndo existe liberdade; porque se pode temer que o
mesmo monarca ou 0 mesmo senado crie leis tirAnicas para executa-las
tiranicamente. Tampouco existe liberdade se o poder de julgar ndo for separado do
poder legislativo e do executivo. Se estivesse unido ao poder legislativo, o poder
sobre a vida e a liberdade dos cidaddos seria arbitréario, pois o juiz seria legislador.
Se estivesse unido ao poder executivo, 0 juiz poderia ter a forca de um opressor. *°

O proprio autor deste trecho sintetiza-o da seguinte maneira:

Tudo estaria perdido se 0 mesmo homem, ou 0 mesmo corpo dos principais, ou dos
nobres, ou do povo exercesse 0s trés poderes: o de fazer as leis, 0 de executar as
resolucdes publicas e o de julgar os crimes ou as querelas entre os particulares.?

Esta contribuicdo de Montesquieu ao pensamento politico ocidental, a indagacao
sobre a separacdo de poderes e a sua relacdo com a liberdade civil dos povos, foi fundamental
para a fundagé@o de uma nova construcao filosofica a época, a do republicanismo. Sob a égide

desta corrente de pensamento, incluida dentro do universo do liberalismo, as estruturas de

2* LOCKE, John. O Segundo Tratado sobre o Governo Civil, p. 59.
* A ndo-concentracdo é a semente que fara surgir a 6tica mais formalista e institucionalizada de separacéo de
poderes caracteristica do pensamento dos autores federalistas, como sera apontado a seguir.
* MONTESQUIEU. O Espirito das Leis, p. 168.
26
Idem.
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poder do mundo ocidental permeédvel a estas inovagBes passa por uma profunda
transformagao. A separacdo dos poderes Executivo, Legislativo e Judiciario?” assume o papel
de principal mecanismo institucional de difusdo do poder que inviabilizasse préaticas tiranicas

por parte dos governantes.

Entre os primeiros importantes pensadores desta nova corrente, destacam-se 0S
federalistas norte-americanos, Alexander Hamilton, James Madison e John Jay, membros do
movimento de independéncia das 13 col6nias briténicas e de confeccdo da primeira, e unica,
Constituicdo Americana. A obra intitulada The Federalists, uma literal compilacdo de uma
série de artigos politicos, de autoria destes que acaba de se citar, traz uma serie de
consideragOes fundamentais para a concepcao republicana moderna, mas serdo atentados ao
longo deste trabalho, em razdo de seu objetivo e natureza, a defesa feita por Hamilton a
separacdo dos poderes, contida especificamente no artigo (ou capitulo segundo a edicdo) de

ndmero 51.

Para o referido pensador norte-americano, a elaboracgdo do arranjo do poder estatal
republicano moderno passa, necessariamente, pela separacdo tripartite dos poderes dentro da
Republica, como ja& havia indicado Montesquieu: 0s poderes Executivo, Legislativo e
Judiciario. A divisdo seria essencial visto que esta oferece um arcabouco institucional que
tenderia a evitar a concentracao de poderes em um unico individuo ou grupo, reduzindo, dessa
forma, as tendéncias autoritarias dos governos e individuos que exercem fungdes publicas®. A
criacdo de trés corpos distintos no governo, portanto, apresenta-se como uma superagdo
histérica dos modelos de estruturacdo governamental e de poder pré-modernos, como o das
germanicas e dos absolutismos europeus, onde imperavam relagdes de promiscuidade entre 0s
poderes (ndo claramente definidos) e/ou até de dominacdo e cooptacdo de um pelo outro.
Assim, a divisdo tripartite dos poderes seria 0 modelo, entre os disputados, mais robusto e
preparado para a execucdo das tarefas fundamentais de exercicio da administracdo publica e
de, mais importante, manutencdo do contrato social, através da defesa das garantias, direitos e

liberdades individuais essenciais.

A mera divisdo formal dos entes do poder federal, entretanto, ndo é considerada

suficiente para garantir o funcionamento o6timo deste modelo. Hamilton fornece duas

2" Neste primeiro momento, poucas s&o as consideracdes sobre a estrutura do Poder Judiciario, sendo a atencéo
dos pensadores da época voltada para as dinamicas Executivo-Legislativo-Sociedade. O préprio Montesquieu
julgava que o Judiciario ndo constava como um Poder em si s6, mas sim uma prerrogativa concedida aos
membros da sociedade civil para o julgamento de seus pares.
% HAMILTON, Alexander; MADISSON, James; JAY, John. O Federalista, 1840. Segundo Volume, p. 186.
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ferramentas para a efetiva separacdo dos poderes: legitimidade individual e propria a cada
poder; a divisdo impura das tarefas. A primeira destas dispée que cada poder, com certa
excecdo do poder Judiciario devido a sua natureza demasiada técnica, deva garantir sua
prépria legitimidade frente a populacdo sem que haja dependéncia sobre o0s outros. Isso
significa que, na pratica, a escolha do chefe do Executivo deve ser submetida a um escrutinio
especifico e os membros do Parlamento a outro, o que garantiria a independéncia dos poderes,
uma vez que estes estdo submetidos a processos distintos de legitimacdo. Desta forma, em
situacOes de normalidade republicana os poderes ndo teriam, ou pelo menos ndo deveriam ter,
a possibilidade de interferir diretamente no funcionamento de outro poder, visto que cada um
destes possui base legitima solida e oriunda da vontade inquestionavel do eleitorado. A
excecao ficaria por conta daqueles momentos em que a interferéncia mutua seria necessaria

para o controle de agentes publicos “usurpadores”, aqueles que violam a coisa publica®.

O que aparentaria ser um modelo de separa¢do de poderes um tanto quanto estéril
é combatido na segunda ferramenta expressa acima, constante ainda no artigo n° 51, a de
divisdo impura das tarefas. Sob este principio certas tarefas do poder publico, exercidas pelos
poderes, serdo compartilhadas entre dois ou mais destes. Legislar, por exemplo, embora seja a
funcdo principal e caracteristica do Poder Legislativo, serd tarefa também do Poder
Executivo, a depender da tematica e da forma da legislagdo a ser confeccionada. Na
atualidade a existéncia da possibilidade de veto presidencial sobre as matérias aprovadas no
Congresso Nacional e, também, a apreciacdo deliberativa dos referidos vetos pelos
parlamentares evidencia, em nosso caso pratico brasileiro, a constante interferéncia que um
poder deve exercer sobre 0 outro para que seja evitada a tirania por parte de qualquer um
destes. Essa divisdo impura é definitivamente o mais importante dispositivo de nossa

moderna pratica de “pesos e contrapesos” na vivéncia politica.

Resumidamente, a melhor forma de garantir que a ambicdo de algum dos poderes
ndo se sobreponha a existéncia e funcionamento dos outros € permitindo que 0s outros
também tenham suas ambi¢Oes préoprias e meios para realiza-las. O conflito perpétuo, se bem
mediado através da distribuicdo razoavel de prerrogativas entre os poderes, € 0 mecanismo
ideal para evitar que qualquer um destes venha a se tornar demasiado poderoso e se volte a

praticar tirania.

O autor sintetiza sua proposta com uma frase iconica:

2 HAMILTON, Alexander; MADISSON, James; JAY, John. O Federalista, 1840. Segundo Volume, p. 218.
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Se 0s homens fossem anjos, ndo haveria necessidade de governo; e se 0s anjos
governassem 0s homens, ndo haveria necessidade de meio algum externo ou interno
para regular a marcha do governo; mas quando o governo é feito por homens e
administrado por homens, o primeiro problema é pdr o governo em estado de poder
dirigir o procedimento dos governados, e o segundo obriga-lo a cumprir suas
obrigagdes.®

Embora toda a teia de pensamentos acerca de um complexo sistema de freios a
acdo dos agentes publicos ja estivesse presente nas obras de Polibio e Maquiavel, quando
estes pensadores se dedicaram a analise e estudo dos “governos mistos” de Cartago ¢ Roma, ¢é
apenas com as reflexdes iniciadas por Montesquieu e levadas a diante pelos Federalistas que,
de fato, teoriza-se um modelo institucionalizado de controle interno®. E sob a égide do
republicanismo que as formas estatais comeg¢am a passar por mudancgas profundas a fim de
sanear as novas demandas sociais por esses referidos sistemas de controle. Assim sendo, 0s
governos ao redor do mundo ocidental passam, a partir do século XIX, a incorporar em seus

aparelhos estatais mais esse novo aprimoramento ao seu modelo de funcionamento.

No contexto historico brasileiro tal inovacdo passa a constar em nosso desenho
institucional a partir da conquista da Independéncia e da consequente outorga da Constituicdo
do Império, em 1824. O texto apresentado a época pelo entdo imperador Dom Pedro |, revela
o carater liberal que as novas elites nacionais ja ansiavam conferir ao Estado brasileiro e
transparece também a clara convicgdo dos legisladores que para que este projeto
modernizador obtivesse o0 éxito esperado era necessario implantar um sistema de divisdo de
poderes. A constituicdo imperial, portanto, nos apresenta a defesa das garantias politicas e

civis dos cidaddos através da separacdo dos poderes na forma do seguinte texto:

Art. 9. A Divisédo, e harmonia dos Poderes Politicos é o principio conservador dos
Direitos dos Cidaddos, e 0 mais seguro meio de fazer efetivas as garantias, que a
Constituicao oferece.

Art. 10. Os Poderes Politicos reconhecidos pela Constituicdo do império do Brazil
sdo quatgg): o0 Poder Legislativo, o Poder Moderador, o Poder Executivo , e o Poder
Judicial.

O estudo da historia do periodo nos revela, no entanto, que a separacdo dos
poderes, embora tenha sido de fato executada, ndo foi de toda respeitada em relagdo as suas

reflexdes mais profundas. Tal fato se deve pela intervengdo que o imperador fez ao processo

% HAMILTON, Alexander; MADISSON, James; JAY, John. O Federalista, 1840. Segundo Volume, p. 218.
31 LIMONGI, Fernando. “O Federalista”: remédios republicanos para males republicanos.
%2 BRASIL. Constituicio (1824). Constituicdo Politica do Império do Brazil.
23



da constituinte, forcando a adi¢do do Poder Moderador ao texto. A esse poder, exercido Unica
e exclusivamente pelo monarca, foi conferido um valor hierarquicamente superior aos outros.
Na pratica isso significou que pouco valeu a separacdo dos poderes para o combate a tirania
caracteristica dos regimes absolutistas ja que 0 monarca exercia um poder que era
simplesmente superior aos outros e que tinha a prerrogativa de anular os atos destes. Dessa
forma, € possivel afirmar categoricamente que a Constituicdo de 1824, embora tenha se
apresentado como um importante passo para a realizacdo do ideal liberal, no que toca a
separacdo dos poderes, resultou em um timido avanco na conquista deste novo modelo

politico®,

A outorga da Constituicdo Republicana do Brasil de 1891, avang¢a no ponto sobre
a separacdo dos Poderes, apresentando a redacao que, embora com numeracdo distinta, vigora

até os dias atuais, na forma da Constituicao de 1988. O texto, simples, enuncia o seguinte:

Art. 15. S8o 06rgdos da soberania nacional o Poder Legislativo, o Executivo e o
Judiciario, harménicos e independentes entre si.>*

Uma sec¢do posterior deste trabalho foi dedicada a apresentacdo de nosso contexto
politico brasileiro pos-regime civil-militar, onde foi abarcada principalmente a questdo da

separacdo de poderes e tarefas na Republica Federativa do Brasil.

Pretendeu-se até aqui deixar claro como na concep¢do republicana dos
“federalistas” a separagcdo dos poderes e a estruturacdo de um sistema de controles mutuos
gozavam de importante estatuto para a formulacdo de seu modelo de governo. Os controles,
tanto aqueles originados das pressdes sociais, dos quais Hamilton classifica como
“insuficientes”, quanto aquele exercido através da relacdo horizontal entre os corpos que
constituem o Estado republicano, impedem as tiranias e 0s excessos e sdo fundamentais para a

manutencdo da ordem na sociedade e harmonia entre as relacdes Estado-Sociedade Civil.

Segue agora a apresentacdo do conceito de accountability. O conceito possui
papel central para a experiéncia politica das novas poliarquias, como ressaltam Miguel (2005)
e O’Donnel (1998), e, portanto, uma rapida introducdo a tematica é fundamental para o
prosseguimento deste trabalho. Além disso, vale ressaltar que a accountability surge como

uma necessidade para a realizacao do principio de separacdo de poderes, indicado nesta secao,

% FAORO, Raymundo. Os Donos do Poder: Formagéo do Patronato Politico Brasileiro. Capitulo VIII.
% BRASIL. Constituicio (1891). Constituicdo Politica dos Estados Unidos do Brazil.
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embora hoje o tema abranja mais do que apenas a dimensdo republicana das poliarquias

modernas.
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3. NOCAO DE ACCOUNTABILITY

Como indicado na secdo anterior, o fortalecimento do liberalismo e a sua difuséo
em todo o mundo ocidental a partir do século XIX, resultou na formacao de novas estruturas
politicas que visassem atender algumas das premissas bésicas desta corrente ideoldgica.
Assim, surgem as republicas presidencialistas independentes nas Américas. O progresso deste
processo historico levou a demandas cada vez maiores, por parte das populacfes ocidentais,
por maior responsividade do governo aos anseios da sociedade®. Em um primeiro momento,
nascem 0s regimes socialdemocratas na Europa e em seguida os préprios paises do bloco
capitalista se vém forcados a abarcar esta nova onda mundial de fortalecimento do
compromisso do Estado com a populacéo.

Este movimento histérico promove uma convergéncia entre trés importantes

correntes filoséficas ocidentais, a democratica, a republicana e a liberal®®

. Dessa forma, com o
fim da Segunda Grande Guerra, em 1945, derrotados os nazi-fascismos da Italia e Alemanha,
o fortalecimento deste novo vinculo republicano-democratico-liberal passa a desempenhar
papel protagonista no processo historico de formacao do Ocidente contemporaneo. Esse novo
contexto conjuntural foi responsavel por trazer a centralidade do debate politico a necessidade
de serem aprimorados mecanismos que promovam a relagdo transparente entre governo e

sociedade civil.>’

Assim, a accountability, termo utilizado para abarcar o processo de controle dos
agentes publicos, passa a ser uma preocupacdo vital para o funcionamento das republicas
democréticas. Se, por um lado, a faceta republicana das novas poliarquias exige controle
destes agentes como via de manutencdo do interesse publico, o carater democratico destas
demanda que as relacdes agente-principal, tipicas do sistema de representacdo politica, sejam
conduzidas da forma mais diretas possivel, com transparéncia e responsividade aos anseios do
eleitorado. O processo de accountability, para a realizacdo destas duas propostas, portanto,
segundo reflexdes apresentadas por Schedler® contempla duas principais dimensées: a

answerability e a possibilidade de sancgéo.

Este conceito bidimensional, como ele caracteriza, possui seu funcionamento

completo, promovendo o fortalecimento das facetas republicanas e democréticas dos governos

® MIGUEL, L. F. Impasses da Accountability: dilemas e alternativas da representacéo politica, p. 26.
% O’DONNELL, Guillermo. Accountability horizontal e novas poliarquias, p. 27-40.
37
Idem.
% SCHEDLER, Andreas. Conceptualizing accountability, p. 14.
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democréticos, quando trés etapas sdo executadas. O autor se refere a estas da seguinte

maneira:

Rather than denoting one specific technique of domesticating power, it embraces
three different ways of preventing and redressing the abuse of political power. It
implies subjecting power to the threat of sanctions; obliging it to be exercised in

transparent ways; and forcing it to justify its acts. 39

A accountability é, portanto, fundamental para a “domesticagdo” do poder,
evitando seus abusos e mantendo, dessa forma, os interesses publicos intactos das ambicdes

usurpadoras intrinsecas ao exercicio de qualquer poder politico.

Novas formas de serem relacionados representantes e representados passaram a
ser formuladas e implementadas nos paises onde os valores do republicanismo e da
democracia sdo valorizados. Entre os mecanismos responsaveis pela operacionalizacdo da
accountability, é possivel diferencid-los segundo sua natureza entre aqueles verticais e

horizontais.

Os de tipo vertical sdo, usualmente, associados ao fortalecimento do espirito
democratico das poliarquias*. Estes mecanismos sdo aqueles que envolvem o fortalecimento
da sociedade civil, seja pela solidificacdo e aprimoramento dos mecanismos eleitorais ou da
relacdo direta entre eleitos e eleitores. A accountability vertical é, portanto, a fonte primeira
de legitimacdo e de prestacdo de contas em qualquer regime democratico moderno, uma vez
que dispde exclusivamente sobre a relagio entre 0 povo e 0s governantes. E com 0s processos
eleitorais e de manifestacdes publicas que o povo efetiva seu controle sobre estes agentes.
Estes mecanismos, no entanto, sdo insuficientes por si s6, como afirma Hamilton (1840,
volume 2, p. 218): “A dependéncia em que o governo se acha do povo € certamente o seu

primeiro regulador; mas a insuficiéncia deste meio esti demonstrada pela experiéncia”.

Sob este viés é que inicialmente surge a necessidade de que sejam pensados
também instrumentos de accountability horizontal, ou seja, onde um poder estatal regula o
outro. Assim, como apresentado na secdo anterior, surge a nog¢do de que o0s poderes
constitucionais devem exercer esse tipo de controle entre si, dai a importancia da divisao

impura das tarefas. O aprimoramento da dimensdo horizontal do controle eventualmente

% SCHEDLER, Andreas. Conceptualizing accountability, p. 14. Traducéo livre: Ao invés de denotar uma Unica
técnica especifica de domesticacdo do poder, ele contempla trés diferentes maneiras de se prevenir e corrigir o
abuso de poder politico. Ele implica na sujei¢do do poder a possibilidade de sancdo; obriga-o a ser exercido de
maneira transparente; e forca-o a justificar seus atos.
“ MIGUEL, L. F. Impasses da Accountability: dilemas e alternativas da representacéo politica, p. 27.
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possibilitou o surgimento das agéncias de controle autdbnomas, o que permitiu a construgéo de
redes de monitoramento com vieses menos politicos e mais técnicos. O’Donnel fornece uma

primeira conceituacdo da nocao de accountability horizontal:

(...) 0 que entendo por accountability horizontal: a existéncia de agéncias estatais
que tém o direito e o poder legal e que estdo de fato dispostas e capacitadas para
realizar acles, que vdo desde a supervisdo de rotina a sancfes legais ou até o
impeachment contra aces ou emissdes de outros agentes ou agéncias do Estado que
possam ser qualificadas como delituosas.**

Atitudes que sejam qualificadas como delituosas devem ser prontamente
corrigidas uma vez que é possivel que estas, por estarem sendo praticadas por agentes
publicos, firam qualquer uma das trés facetas da moderna poliarquia. Aqui, hovamente, esta
expresso implicitamente o reconhecimento dos mecanismos de accountability vertical como
sendo insuficientes para a promoc¢édo do verdadeiro e eficaz controle dos agentes publicos. A
correcédo destes delitos que afetam a liberdade, pela supresséo de algum direito individual, a
republica, pelo uso patrimonial do poder, ou a democracia, pela realizacdo de eleicdes
fraudulentas, precisa ser célere e realizada por 6rgdos e entidades competentes para tal

tarefa®.

Vale ressaltar, no entanto, que para que este método de controle, o horizontal, seja
efetivo é necessario que algumas estruturas e instituicdes prévias. As agéncias de controle e 0s
agentes publicos destinados a fiscalizacdo e punicdo dos agentes publicos precisam contar
para si ndo apenas com autonomia institucional para que possam realizar suas funcGes sem
que sejam temeradrias as possibilidades de represélias, mas também com credibilidade e apoio
das massas. Afinal de contas, ao menos na América Latina, onde 0s poderes possuem carater
bastante “delegativo”, as institui¢cdes de controle podem acabar sendo alvos de manifestagdes

de apoio ao agente publico sob a 6tica democratica da participacdo popular.

Assim, as democracias modernas passaram a contar, na teoria, com duas
importantes dimensdes de controle: o horizontal e o vertical. O mecanismo do impeachment,
que serd adiante explorado, representa o cumprimento factual de uma das facetas deste
controle horizontal uma vez que possibilita aos detentores de cadeiras no Parlamento

investigarem e julgarem possiveis atitudes impréprias do Poder Executivo.

* O’'DONNELL, Guillermo. Accountability horizontal e novas poliarquias, p. 40.
*2 O’DONNELL, Guillermo. Accountability horizontal e novas poliarquias, p. 42.
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A juncdo destas duas dimensdes, a horizontal e a vertical, assinala o
fortalecimento politico da poliarquia uma vez que tal fato possibilita que seja construida uma
rede complexa e multifacetada de controle dos agentes publicos que permitird que seja
desenvolvido os potenciais democraticos, liberais e republicanos daquela sociedade politica.
Como ja afirmado anteriormente neste trabalho, poder sem controle costuma degenerar-se em
autoritarismo e tirania, e foi justamente esta preocupacdo que fez com que 0 pensamento
liberal e o republicano moderno passassem a dedicar partes tdo extensas de seu arcabouco

filoséfico a discussao e solucéo deste problema.

Buscou-se nesta se¢do, indicar rapidamente que a accountability € um conceito
essencial para as poliarquias ocidentais modernas. Isto porque o conceito abarca duas
dimensbes que quando agem em complementariedade sdo responsaveis por estabelecer o
precioso sistema de pesos e contrapesos, mecanismo considerado essencial para o combate as
tiranias e corrupgdes. Guillermo O’Donnel € o grande nome desta tematica, sinalizando que as
poliarquias possuem trés facetas, as liberal, republicana e democrética, que sdo positivamente

afetadas quando existe controle de fato dos agentes publicos.

Na préxima secéo deste trabalho, sera apresentado um breve histérico da criacao
deste mecanismo, o do afastamento de agentes publicos, especialmente do presidente da

repUblica, e como ele foi instituido no Brasil, com base na observacéo da legislatura vigente.

29



4. O MECANISMO DO IMPEACHMENT

O mecanismo do Impeachment surgiu também na Inglaterra da Idade Média. O
primeiro registro que temos de um processo dessa natureza é o afastamento definitivo de Lord
Latimer, em 1376. Quando de sua instituicdo, a ferramenta tinha a importante fungéo de
possibilitar que fossem afastados membros do governo que fossem julgados pelo Parlamento
como sendo improprios para o exercicio de seu referido posto. Como 0 monarca ainda detinha
a funcdo de indicar grande parte dos membros do Poder Executivo, o mecanismo de
impeachment permitia que a prerrogativa ainda permanecesse nas méos da Coroa, mas
sinalizava, contudo, que os indicados poderiam ser destituidos de seu cargo por outros que
ndo fossem o proprio monarca, no caso os parlamentares. A funcdo aqui ndo era o de
constituir um sistema constante de controle sistémico dos agentes do Executivo, no entanto,
mas sim o de punir pessoal e individualmente as figuras que pouca capacidade tinham de se
relacionar e dialogar com o Parlamento e que, por terem boas relagdes com o rei, de outra
forma ndo deixariam suas ocupacfes sem a utilizacdo do impeachment. Essa filosofia se
evidencia no pequeno nimero de processos desse tipo em toda a histéria britanica, sendo eles

menos de 70 (setenta) .

Os Estados Unidos da Ameérica, quando do processo de confeccdo de sua
Constitui¢do Federal, importou o0 mecanismo do impeachment para as Américas. Novamente,
os artigos federalistas, especificamente os de nimero 65 e 66, oferecem consideracdes sobre

0s possiveis casos de utilizacdo deste mecanismo em regimes republicanos.

Hamilton introduz o leitor ao tema da seguinte maneira:

(...) concede o plano da Convengdo ao senado, considerado isoladamente, o poder de
julgar em caso de impeachment, e em concorréncia com o poder executivo (...). Em
um governo inteiramente eletivo, ndo é menos dificil que importante organizar o
tribunal a que deve ser atribuido o juizo em caso de impeachment; isto é, as
malversacdes dos homens do poder, ou por outras palavras, o abuso ou violagdo da
confianca pablica. *

Este curto trecho apresenta por si s6 duas questdes fulcrais ao funcionamento do
mecanismo do impeachment em regimes republicanos: o afastamento como puni¢do aos
abusos cometidos por ocupantes de cargos publicos e o papel do Senado como Tribunal de

Justica.

* UNITED KINGDOM PARLIAMENT. Impeachment — Briefing Paper (CBP7612).
*“ HAMILTON, Alexander; MADISSON, James; JAY, John. O Federalista, 1840. Terceiro volume, p. 55.
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Quanto a este primeiro ponto, Hamilton almeja deixar claro que o impeachment se
trata, especificamente, de uma ferramenta destinada a conter os membros do Executivo que
apresentem posicdes e posturas muito expansivas, ambiciosas e improprias. O método,
portanto, ndo se qualifica como um de controle rotineiro ou regular, como uma simples
prestacdo de contas ou a submissdo de representantes ao periodico escrutinio popular, mas
sim como uma poderosa arma a ser usada contra representantes que excederem em suas
transgressdes a Republica®. As definicdes especificas do que seriam estes graves crimes
passiveis de punicdo com o impedimento podem variar segundo as diversas legislacdes
nacionais, mas isso nao torna, de forma alguma, a realizagdo ou ao menos a tentativa de

transgressdo da coisa publica dispensavel.

Essa questdo € vital para a analise dos processos de impeachment ocorridos na
historia politica brasileira recente. Isso porque por aqui, provavelmente também em outros
paises, 0 processo do impeachment assume um carater muito mais politico do que era previsto
pelos fundadores do mecanismo. Os federalistas, Hamilton especificamente, tinham pleno
conhecimento que um processo dessa natureza mobilizaria as massas e incendiaria intensos

debates politicos:

Como todos estes delitos atacam diretamente a sociedade mesma, sdo pela sua
natureza daqueles que com mais propriedade podem ser chamados politicos; e por
este motivo as causas desta ordem ndo podem deixar de agitar as paixBes da
sociedade inteira, e de dividi-la em partidos mais ou menos favoraveis, ou mais ou
menos inimigos do acusado. “¢

N&o podia ser diferente, jA que o Presidente da Republica, por ser eleito pelo
povo, possui legitimidade prépria oriunda da vontade popular, o que Ihe confere uma grande
forca politica a ser desafiada pelos que intentam seu afastamento. Além disso, como bem
indica o autor, os atos cometidos pelos agentes publicos passiveis de serem afastados seriam
aqueles que representassem violéncia a sociedade, a coisa publica, o que logicamente causaria

grande comocéo nacional.

No que toca a responsabilidade da Casa Superiora, em nosso caso € no norte-

americano o Senado Federal, Hamilton alega que existem trés principais justificativas para

** HAMILTON, Alexander; MADISSON, James; JAY, John. O Federalista, 1840. Terceiro volume, p. 55.
“® |bidem, p. 55-56.
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esta especificidade: fonte de legitimidade popular independente da do Executivo; ndmero
elevado de representantes; separagdo entre acusador e juiz*’.

O autor, remontando a sua ja apresentada consideracdo sobre a separacdo dos
poderes, argumenta que a existéncia de um Poder Legislativo que possui fonte propria de
legitimidade popular, o que garante a sua independéncia e seu vinculo com o cidad&o,
possibilita que este poder seja 0 mais propicio para a condugdo de um processo tdo polémico e
critico como o de o impeachment de um presidente da Republica. Além disso, recusa a
possibilidade de o processo ser julgado pelo Judiciario, que seria o poder naturalmente
destinado a conducéo de processos juridicos, pois 0 numero reduzido de membros integrantes
da Suprema Corte sujeitaria este corpo ao espirito das fac¢des, abrindo margens as decisées
corporativistas, autoritarias, personalistas e/ou injustas. Por fim, alega que o Senado Federal,
por ser a camara superiora do Parlamento, possui qualidades legislativas superioras a da
Cémara dos Deputados, a casa baixa, e por isso estaria mais qualificado a exercer o devido
papel de juiz do Presidente da Republica. A camara inferior ficaria reservada a prerrogativa de
receber e analisar inicialmente a acusacdo para que, caso fosse considerada razoavel e

merecedora de futura investigacdo, pudesse ser despachada ao Senado Federal.

Com estas consideragdes, conclui-se que o mecanismo de impeachment qualifica-
se como um instrumento de accountability horizontal, conforme o que foi apresentado na
secdo anterior a esta. A compatibilidade do mecanismo com o conceito se encontra no fato de
gue um poder exerce uma prerrogativa legal de investigar o outro e puni-lo por condutas
contrarias aos dos interesses da Republica. Posto dessa maneira € notavel a virtude do mérito
da ideia do impeachment, o que justifica o porqué deste mecanismo ter tido tdo grande difuséo

entre os regimes presidencialistas, e mesmo em de outros tipos, do mundo.

No Brasil, a Constituicdo do Império Brasileiro de 1824 trouxe na forma do artigo
n° 133, dispositivo legal que responsabilizava formalmente os Ministros de Estado por uma
diversidade de atos possivelmente por eles cometidos. O dispositivo se apresenta no texto da

seguinte forma:

Art. 133. Os Ministros de Estado serdo responsaveis:

I. Por traicéo.

I1. Por peita, suborno, ou concusséo.

I11. Por abuso do Poder.

IV. Pela falta de observancia da Lei.

V. Pelo que obrarem contra a Liberdade, seguranca, ou propriedade dos Cidad&os.

" HAMILTON, Alexander; MADISSON, James; JAY, John. O Federalista, 1840. Terceiro volume, p. 56-71.
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V1. Por qualquer dissipagdo dos bens publicos.
Art. 134. Uma Lei particular especificara a natureza destes delitos, e a maneira de

proceder contra eles.

Embora a Carta Magna ndo determinasse quais seriam as puni¢cdes devidas aos
praticantes destes tipos de crime, que seriam definidas, segundo o texto, através de futura lei
especifica, fica clara a preocupacgdo da nova elite politica nacional em incorporar elementos
do liberalismo a nova vida politico-institucional do jovem Brasil, como j& apontado
anteriormente neste trabalho®. Essa intencéo se torna ainda mais evidente na manutencéo da
premissa lockeana de que o compromisso sagrado do Estado é o de defesa da “liberdade,
seguranga, ou propriedade dos Cidaddos”. Nesse sentido, a puni¢cdo aos Ministros de Estado
“infratores” evidencia a tentativa do Estado brasileiro de criar um novo padrio de
funcionamento para si que ndo mais abarque o0s autoritarismos e usurpacfes tiranicas
caracteristicas do passado periodo colonial. Embora incipiente, essa primeira incorporacdo de
um mecanismo de punicdo a agentes publicos representa uma sinalizacdo importante para o
futuro de construcdo de um legado republicano que foi seguido pela nossa Constituicdo de
1891.

Assim, quando da promulgacdo do novo texto constitucional, dois anos apos a
Proclamacdo da Republica, foi incorporado um importante elemento de controle de agentes
publicos, o do impeachment do Presidente da Republica. A ferramenta, importada dos
federalistas, seguiu os moldes do arcabouco tedrico desenhado pelos pensadores desta
corrente norte-americana. Assim, a primeira Constituicdo Republicana do Brasil trazia da

seguinte maneira:

Art. 53 - O Presidente dos Estados Unidos do Brasil sera submetido a processo e a
julgamento, depois que a Cémara declarar procedente a acusacdo, perante o
Supremo Tribunal Federal, nos crimes comuns, e nos de responsabilidade perante o
Senado. (...)

Art. 54 - S3o crimes de responsabilidade os atos do Presidente que atentarem contra:
1°) a existéncia politica da Unido;

2°) a Constituicdo e a forma do Governo federal;

3°) o livre exercicio dos Poderes politicos;

4°) 0 gozo, e exercicio legal dos direitos politicos ou individuais;

5°) a seguranca interna do Pais;

6°) a probidade da administracéo;

7°) a guarda e emprego constitucional dos dinheiros publicos;

8°) as leis orcamentérias votadas pelo Congresso.

§ 1° - Esses delitos serdo definidos em lei especial.

§ 2° - Qutra lei regularé a acusacao, o processo e o julgamento.

* BRASIL. Constituigio (1824). Constituigéo Politica do Império do Brazil.
%949 CACERES, Florival. Histéria Geral. Editora Moderna, S&o Paulo, 1996, p. 313.
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§ 3° - Ambas essas leis serdo feitas na primeira sesséo do Primeiro Congresso.

Novamente dependia da criacdo de futura lei especifica que determinasse
claramente quais os delitos que seriam considerados como infragdes passiveis de punic¢do por
afastamento e como se daria 0 processo de acusacdo e de julgamento. O dispositivo por si so,
no entanto, ja representa um avanco significativo sobre o texto anterior uma vez que enquadra
o chefe do Estado, o Presidente da Republica, como sendo alvo de possivel processo de
afastamento definitivo das funcdes. A responsabilizagéo e punigdo dos Ministros de Estado se

mantiveram aqui.

Uma vez adotada em 1891, o instrumento do impeachment passou a ser uma
constante em todas as Constitui¢es seguintes. Na de 1934, o dispositivo se manteve, porém
com a alteracdo de que uma comissdo mista de juizes e parlamentares seriam 0s responsaveis
pela anélise e execucdo do processo de afastamento®. Na de 1937 as infracées de atentado
aos direitos politicos, sociais ou individuais ndo eram mais considerados crimes de
responsabilidade®, mudanca que permitiu a manutengéo do discurso oficial de legalidade e
republicanismo do Estado Novo ao mesmo tempo em que nao limitava o poder autoritério e
ditatorial de Vargas. Essa trajetdria historica, contudo, sofre uma profunda alteracdo a partir
do periodo democratico iniciado em 46, com o governo do presidente general Dutra. Tal
mudanca ndo se deu por aprimoramentos ao dispositivo constitucional do afastamento do
presidente, que resgatou a redacdo presente no texto de 91°, mas sim pela promulgacdo da
Lei n® 1.079, de 10 de abril de 1950. A referida legislacdo representa, de fato, a primeira
consolidacdo do mecanismo do impeachment do Presidente da Republica em nossa historia e

é, até os dias atuais, a lei utilizada para esse tipo de caso.

Assim, o texto da Lei, que apresenta uma série de especificacdes sobre o que sao
considerados os crimes de responsabilidade no pais com vistas a complementar os textos
constitucionais brasileiros no que toca a possibilidade de impeachment de ocupantes de cargos

publicos. A Lei se inicia da seguinte forma:

Art. 1° S8o crimes de responsabilidade os que esta lei especifica.

Art. 2° Os crimes definidos nesta lei, ainda quando simplesmente tentados, séo
passiveis da pena de perda do cargo, com inabilitagdo, até cinco anos, para o
exercicio de qualquer fungdo publica, imposta pelo Senado Federal nos processos

%0 BRASIL. Constituicio (1889). Constituicio da Republica dos Estados Unidos do Brasil.
°1 BRASIL. Constituicio (1934). Constituicdo da Republica dos Estados Unidos do Brasil.
°2 BRASIL. Constituicio (1937). Constituicio da Republica dos Estados Unidos do Brasil.
>3 BRASIL. Constituicio (1946). Constituicdo da Republica dos Estados Unidos do Brasil.
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contra o Presidente da Republica ou Ministros de Estado, contra os Ministros do
Supremo Tribunal Federal ou contra o Procurador Geral da Republica.(...)

Art. 4° Sdo crimes de responsabilidade os atos do Presidente da Republica que
atentarem contra a Constituicdo Federal, e, especialmente, contra:

| - A existéncia da Unido:

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

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

IV - A seguranca interna do pais:

V - A probidade na administracéo;

V1 - A lei orcamentaria;

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

VIII - O cumprimento das decisdes judiciarias (Constituicdo, artigo 89). 54

Com a criacao de legislacédo especifica, o procedimento de impeachment no Brasil
finalmente tomou substancia e passou a contar com regras mais claras do que seriam
considerados os crimes de responsabilidade. Os efeitos da Lei foram percebidos pouco tempo
apos a data de sua promulgacdo, como se verifica, por exemplo, com a tentativa fracassada de
afastamento de Getulio Vargas em 1954,

Acontecido este aprimoramento legislativo do mecanismo, agora foi necessario
construir um procedimento legal que pudesse ser adotado neste tipo de caso. Assim, no Brasil
pos-regime de 64, contamos com trés textos que oferecem o modus operandi do processo,
sendo eles a Constituicdo Federal de 1988, o Regimento Interno da Camara dos Deputados e o
Regimento Interno do Senado Federal. Em primeiro lugar a Constituicdo, novamente, nos

traz:

Art. 86° Admitida a acusacéo contra o Presidente da Republica, por dois tercos da
Camara dos Deputados, sera ele submetido a julgamento perante o Supremo
Tribunal Federal, nas infragBes penais comuns, ou perante 0o Senado Federal, nos
crimes de responsabilidade.*

O Regimento Interno da Camara dos Deputados enuncia:

Art. 218°(...)

§ 2° Recebida a dendncia pelo Presidente, verificada a existéncia dos requisitos de
que trata o paragrafo anterior, serd lida no expediente da sessdo seguinte e
despachada a Comissdo Especial eleita, da qual participem, observada a respectiva
proporcao, representantes de todos os Partidos.

§ 3° Do despacho do Presidente que indeferir o recebimento da dendncia, cabera
recurso ao Plenario®

> BRASIL. Constituicio (1946). Constituicdo da Republica dos Estados Unidos do Brasil.
> BRASIL. Constituicio (1988). Constituicio da Republica Federativa do Brasil.
*® BRASIL. Camara dos Deputados. Regimento Interno
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Em relacgéo a este artigo da Constitui¢cdo, o Regimento Interno do Senado Federal

explica:

Art. 377. Compete privativamente ao Senado Federal:

| — processar e julgar o Presidente e o Vice-Presidente da Republica, nos crimes de
responsabilidade, bem como os Ministros de Estado e os Comandantes da Marinha,
do Exército e da Aeronautica nos crimes da mesma natureza conexos com aqueles;

(--.)

Art. 378. Em qualquer hipotese, a sentenca condenatéria sd poderéd ser proferida
pelo voto de dois tercos dos membros do Senado, e a condenagdo limitar-se-a a
perda do cargo, com inabilitacdo, por oito anos, para o exercicio de funcédo publica,
sem prejuizo das sanc@es judiciais cabiveis (Const., art. 52, paragrafo tnico).>’

Segundo nossa legislacdo, portanto, o Congresso Nacional se manifesta quanto ao
pedido de abertura de processo de impeachment contra um Presidente da Republica
inicialmente através da decisdo do Presidente da Camara dos Deputados em acatar ou nao a
acusacdo apresentada a Casa. Em seguida, a denuncia segue a Comissdo Especial onde é
apreciada por um colegiado de deputados. Se aprovada, vai ao Plenédrio da Camara dos
Deputados. Terminada a tramitacdo na Camara Baixa, segue tramitacdo similar no Senado
Federal. A aprovacéo final do processo resulta no afastamento em definitivo do Presidente da

Republica e na perda de seus direitos politicos por um periodo de 8 (oito) anos.

Concluida a apresentacdo do mecanismo do impeachment, primeiramente como
parte de uma filosofia de controle dos agentes publicos e em segundo lugar como um processo
constituinte de nosso arcabouco legal, agora é realizada uma breve introducdo ao sistema
politico brasileiro inaugurado a partir da promulgacdo da Constituicdo de 1988. O

presidencialismo de coalizdo, marca caracteristica deste arranjo institucional, € o foco.

" BRASIL. Senado Federal. Regimento Interno
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5.0 PRESIDENCIALISMO DE COALIZAO

A construcdo legal-institucional que levou o sistema politico brasileiro a contar com as
suas atuais caracteristicas representa uma construcdo histdrica que remonta a Proclamacéo da
Republica, em 1889, que levou a instauragdo do primeiro regime presidencialista brasileiro.
Os primeiros anos da republica foram bastante conturbados, contando com varias rebelides
em contestacdo ao novo regime em todo o Brasil, mas a estabilidade politica foi sendo
gradualmente construida a partir da gestdo de Prudente de Morais, sendo de fato alcancada
posteriormente pelo presidente Campos Sales. A férmula fundamental para a conquista desta
estabilidade na Velha Republica foi a adocdo de um esquema politico-institucional
comumente denominado de “Politica dos Governadores”. Este arranjo consistia num pacto
informalmente celebrado entre os poderes Executivo e Legislativo, nas esferas federal e
estadual, onde era firmado um jogo de apoio mutuo entre os politicos governistas em troca de
também respeito mUtuo as prerrogativas uns dos outros. Na préatica isto significava que o
Presidente da Republica concordava em nao interferir direta ou indiretamente nos assuntos
politicos estaduais, garantindo o livre exercicio do poder pelos governadores dos estados, em
troca de apoio politico a sua gestdo, o que lhe era prestado na forma da composi¢do de bases

parlamentares orientadas a acompanhar as decises da presidéncia®.

A pratica da “Politica dos Governadores” indica que neste momento de génese do
presidencialismo brasileiro, o arranjo das forcas politicas do pais ja contribuia para que
houvesse o desenvolvimento de dois fortes tracos do desenho institucional brasileiro: a faceta
regionalista das coalizacBes politicas em juncdo & partidaria® e o frouxo sistema de pesos e
contrapesos na relagdo Executivo-Legislativo, 0 que garantia a existéncia de uma relacdo
entre os dois poderes que se assemelhasse & cooptagdo®. Esta primeira tera seu peso sobre 0
“Presidencialismo de Coalizdo” indicado posteriormente. Ja a segunda expde a insuficiéncia
da pratica republicana brasileira da época, uma vez que consideramos que o sistema de freios
mutuos é ferramenta fulcral ao funcionamento dos principios estabelecidos pelos federalistas,

como ja exposto anteriormente neste trabalho.

%8 SANTOS, Fabiano. Em Defesa do Presidencialismo de Coaliz&o. In: Reforma Politica no Brasil — Realizactes
e Perspectivas. Fortaleza: Fundacdo Konrad Adenauer, 2003, p. 19-20.
® ABRANCHES, Sérgio Henrique H. Presidencialismo de Coalizdo: o Dilema Institucional Brasileiro. Dados:
Revista de Ciéncias Sociais, Rio de Janeiro. v. 31, n. 1, 1988.
% SANTOS, Fabiano. Em Defesa do Presidencialismo de Coalizéo. In: Reforma Politica no Brasil — Realizacdes
e Perspectivas. Fortaleza: Fundacdo Konrad Adenauer, 2003, p. 20.
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O primeiro sintoma de que tal modelo de freios & acdo do Executivo estava
principiando a ser implementado consistiu na fragmentagdo partidaria caracteristica do
periodo democratico que seguiu a derrocada do Estado Novo em 1945. Como o Presidente da
Republica ansiava a manutencdo de sua governabilidade, o apoio parlamentar majoritario a
sua gestdo era necessidade de primeira ordem do governante, uma vez que perdida esta
condicdo perdia-se também o poder de controle sobre a agenda politica. Desta maneira, a
existéncia de varios partidos constituiu-se hum verdadeiro entrave a atuacao historicamente
irrefreavel do Presidente da Republica que, agora, encontrava-se num ambiente politico onde
era necessario dialogar com diversos atores para que ele pudesse promover as pautas
pertinentes a sua gestdo. O didlogo exigia, evidentemente, comprometimentos, negociagoes,
recuos e afins por parte do governo. Assim, o Legislativo que inicialmente situava-se dentro
do cenério politico brasileiro como apenas um instrumento de legitimacéo do acordo firmado
entre os chefes federais e estaduais, passa a integrar definitivamente o processo politico
decis6rio®’. Esta trajetéria de fortalecimento politico do Parlamento, no entanto, é baqueada
pela instituicdo do regime autoritario civil-militar de 1964, quando voltar a ocupar o papel

coadjuvante no jogo de poder nacional.

Chegados os anos 1980’s, a transicdo do regime autoritdrio para o democratico
apresentou-se como um momento fundamental para construcdo do atual sistema politico
brasileiro. Como nossa redemocratizacdo fora formalmente protagonizada por setores das
elites politicas que anteriormente haviam sustentado o regime civil-militar®, o principio da
governabilidade passou a manter a sua grande importancia adquirida durante o governo dos
militares, com seu Poder Executivo centralizador e poderoso. Com isso em mente, a atual
pratica presidencialista brasileira herdou, desse momento, uma desproporcional valoracdo a
acdo do Poder Executivo, ressaltando sua capacidade de legislar e de equilibrar as forgas

politicas presentes no Congresso®.

O fortalecimento institucional das prerrogativas cabidas ao Presidente da RepuUblica

originadas no regime civil-militar e algumas mantidas na Constituicdo de 1988 revela este

81 SANTOS, Fabiano. Em Defesa do Presidencialismo de Coaliz&o. In: Reforma Politica no Brasil — Realizacoes
e Perspectivas. Fortaleza: Fundacdo Konrad Adenauer, 2003, p. 20.
%2 Setores da sociedade civil que haviam historicamente desafiado o regime também tiveram enorme importancia
para o processo da redemocratizacdo. No entanto, a transi¢cdo foi capitaneada e conduzida por setores mais
tradicionais da vida politica brasileira.
% SANTOS, Fabiano. Em Defesa do Presidencialismo de Coalizéo. In: Reforma Politica no Brasil — Realizacdes
e Perspectivas. Fortaleza: Fundacdo Konrad Adenauer, 2003, p. 21-22.
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depdsito de confianga da classe politica no poder do Presidente da Republica. Assim, a

Constituicdo nos traz, entre outros dispositivos:

Art.56°. N&o perdera o mandato o Deputado ou Senador:

I — investido no cargo de Ministro de Estado, Governador de Territério, Secretario
de Estado, do Distrito Federal, de Territdrio, de Prefeitura de Capital ou chefe de
missdo diplomatica temporaria;

()

Art. 62°. Em caso de relevancia e urgéncia, o Presidente da Repulblica poderé adotar
medidas provisdrias, com forca de lei, devendo submeté-las de imediato ao
Congresso Nacional.

(--.)

Art. 64°. A discussdo e votacdo dos projetos de lei de iniciativa do Presidente da
Republica, do Supremo Tribunal Federal e dos Tribunais terdo inicio na Camara dos
Deputados.

§ 1° - O Presidente da Republica poderd solicitar urgéncia para apreciacdo de
projetos de sua iniciativa.

§ 2° Se, no caso do § 1° a Cadmara dos Deputados e o Senado Federal ndo se
manifestarem sobre a proposicdo, cada qual sucessivamente, em até quarenta e cinco
dias, sobrestar-se-do todas as demais deliberagdes legislativas da respectiva Casa,
com excecdo das que tenham prazo constitucional determinado, até que se ultime a
votacdo.

()

Art. 84°, Compete privativamente ao Presidente da Republica:

I — nomear e exonerar os Ministros de Estado;

()

Il — iniciar o processo legislativo, na forma e nos casos previstos nesta
Constituicdo;

()

V — vetar projetos de lei, total ou parcialmente; *

Estes artigos elencados revelam a concentracdo de algumas importantes prerrogativas
institucionais, legislativas e executivas, que se situam sobre as mdos do Presidente da
Republica. Estes dispositivos podem ser divididos entre aqueles que demonstram 0s
instrumentos legislativos também sob seu controle e aquela que evidencia a forca

administrativa do chefe do Executivo.

Este primeiro grupo é constituido das ferramentas que o Presidente possui para que
possa atuar legislativamente. A prerrogativa de legislar exclusivamente sobre algumas
tematicas, a possibilidade de solicitar monocraticamente urgéncia as matérias de sua autoria,
de editar medidas provisorias e de vetar projetos de lei sdo todas prerrogativas que
evidenciam a forca do Executivo no ambito Legislativo. E por meio destas que o Presidente
pode optar por ignorar algumas etapas do processo legislativo, ou pelo menos acelera-las, para

gue possa aprovar suas agendas politicas da maneira mais célere possivel. Assim, o Executivo

® BRASIL. Constituicio (1988). Constituicio da Republica Federativa do Brasil.
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é capaz de vencer as lentiddes e morosidades usualmente associadas ao processo de
formulacéo de leis em prol de pautas preciosas a ele.

Além disso, a possibilidade de que sejam nomeados ministros de Estado Unica e
exclusivamente pelo Presidente da Republica, também revela o fato de que o Executivo pode
selecionar quais grupos politicos serdo agraciados com 0 acesso a pastas no governo, o que
Ihes trazem ndo apenas acesso ao orcamento como também visibilidade e notoriedade publica,

vitais para o sucesso de uma carreira politica.

Este conjunto de prerrogativas permite que o presidencialismo brasileiro seja

% Isso

caracterizado, segundo Abranches, como sendo um “Presidencialismo Imperial”
porque, assim como nos Estados Unidos da América, pais que serviu de inspiracdo ao arranjo
brasileiro, o Poder Executivo Federal concentra sob seu controle uma série de mecanismos e
dispositivos que garantem a sua centralidade no cenario politico nacional. Assim,
praticamente toda vida politica institucional brasileira gravita em torno da figura do

presidente da republica.

Tamanhos poderes reservados ao presidente da republica, conjuntamente com uma
I6gica partidaria fragmentada e um sistema eleitoral fundamentado na realizacdo de pleitos
proporcionais para a escolha dos ocupantes das cadeiras de deputados, criaram o ambiente
favoravel para que fosse desenhado o arranjo do “Presidencialismo de Coalizdo”. Neste
arranjo, que ja havia sido principiado durante os anos democraticos entre 1945-1964, o chefe
do executivo passa a ocupar a posicdo informal de lider de uma coalizdo politica que se
sustenta atraves do cultivo de uma relacdo de cooperacdo mutua, onde o presidente constroi
apoio parlamentar para sua gestdo engquanto os congressistas sdo convidados a participarem
dos 6nus da administracdo publica.

Tais coalizdes politicas surgem como necessarias para a governabilidade do presidente
da republica uma vez que, em primeiro lugar, a dimensao regionalista de nossa politica
nacional, como citada rapidamente anteriormente, exige apoio ao presidente geograficamente

bem-distribuido no territorio nacional, e em segundo lugar, o carater de nosso arcabouco

% ABRANCHES, Sérgio Henrique H. Presidencialismo de Coalizdo: o Dilema Institucional Brasileiro. Dados:
Revista de Ciéncias Sociais, Rio de Janeiro. v. 31, n. 1, 1988, p. 21-22.
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legal, bastante detalhista e extenso, exige que mudancas a legislacdo sejam constantemente

promovidas, inclusive aquelas que exigem quérum mais qualificado®®.

Sob este arranjo, portanto, os chefes do Executivo encabecam um processo de
formacdo de maiorias que possibilitem a ele a governabilidade, a possibilidade de atuacédo
desimpedida para a realizacdo de seus projetos politicos. A construcdo dessas coalizes
corresponde a um processo de trés etapas onde inicialmente é formado um bloco partidario
destinado a cooperar no pleito presidencial, em seguida é realizada a divisdo de cargos e
pastas, assim que assumir o candidato eleito, e por fim sdo construidas as politicas publicas
pela base do governo®. O sucesso dessa alianca pluripartidaria, que se daria pela realizagdo
de uma boa gestdo presidencial, é proveitosa para todas as partes envolvidas no pacto a
medida que o presidente pode construir seu trajeto a uma possivel reeleicdo e o0s
parlamentares da base usufruem do acesso a recursos financeiros para fortalecerem suas

estruturas partidarias e beneficiam suas imagens individuais para futuras campanhas.

Esse arranjo, no entanto, é bastante suscetivel a instabilidade politica dentro do bloco
do governo. Tal fato se deve em razdo da heterogeneidade que geralmente caracteriza
coalizBes presidenciais tdo majoritérias. Nesse sentido, o chefe do Executivo precisa fazer uso
de sua habilidade politica para que possa encontrar um sweetspot, ou seja, um ponto ideal,
para 0 tamanho de sua base eleitoral, tendo em mente que uma muito pequena pode acabar
limitando o seu poder de gerir 0 pais e uma muito grande possivelmente deteriorara as

relacBes internas do governo®.

Tendo apresentado o “Presidencialismo de Coalizd0” com suas caracteristicas de forca
do Executivo no ambito Legislativo e sua intrinseca instabilidade, segue a exposi¢do da
metodologia utilizada para a andlise realizada por este trabalho.

% ABRANCHES, Sérgio Henrique H. Presidencialismo de Coalizdo: o Dilema Institucional Brasileiro. Dados:
Revista de Ciéncias Sociais, Rio de Janeiro. v. 31, n. 1, 1988, p. 22.
" ABRANCHES, Sérgio Henrique H. Presidencialismo de Coalizdo: o Dilema Institucional Brasileiro. Dados:
Revista de Ciéncias Sociais, Rio de Janeiro. v. 31, n. 1, 1988, p. 28-29.
% ABRANCHES, Sérgio Henrique H. Presidencialismo de Coalizdo: o Dilema Institucional Brasileiro. Dados:
Revista de Ciéncias Sociais, Rio de Janeiro. v. 31, n. 1, 1988, p. 29-32.
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6. METODOLOGIA

O proposito do presente trabalho foi o de buscar analisar algumas tentativas,

sejam elas bem-sucedidas ou nédo, de abertura de processo de impeachment contra os chefes

do Executivo Federal eleitos democraticamente e com votagéo popular e direta desde o fim do

regime de excecdo de 64. Restringiu-se, dessa maneira, & observagdo dos tentames de

afastamento dos presidentes Fernando Collor de Mello, Fernando Henrique Cardoso, Luis

Inacio “Lula” da Silva e Dilma Rousseff. Como j& indicado na introducdo deste texto, o

esforco se deu na selecdo de um conjunto bastante pequeno de variaveis e no

acompanhamento de como estas se comportaram em cada um dos casos especificados acima.

Assim, era esperado que fosse possivel identificar quais delas tinham maior peso para a

definicdo do resultado do processo, pelo afastamento definitivo ou ndo do presidente.

As trés variaveis escolhidas para este trabalho foram as seguintes:

e Popularidade da gestdo Presidente da Republica;

e Embasamento Juridico do pedido de afastamento;

e Base parlamentar de apoio ao Executivo.

Passa-se, neste momento, a uma breve justificativa do por que da escolha destas

trés variaveis.

Primeiramente, coadunando com a classica separacdo de poderes, a nossa

Constituicdo em vigéncia determina, em relacdo as atribuicdes do Presidente da Republica:

Art 84. Compete privativamente ao Presidente da Republica:

I — nomear e exonerar os Ministros de Estado;

Il — exercer, com o auxilio dos Ministros de Estado, a diregdo superior da
administracéo federal; (...)

VI - dispor, mediante decreto, sobre:

a) organizagdo e funcionamento da administracdo federal, quando ndo implicar
aumento de despesa nem cria¢do ou extingdo de érgaos publicos;

b) extingdo de fungbes ou cargos publicos, quando vagos; (...)

Pardgrafo (nico. O Presidente da RepUblica poderd delegar as atribuicfes
mencionadas nos incisos VI, X1l e XXV, primeira parte, aos Ministros de Estado, ao
Procurador-Geral da Republica ou ao Advogado-Geral da Unido, que observardo os
limites tragados nas respectivas delegaces.

Prossegue, no mesmo capitulo, sobre os Ministros de Estado:

Paragrafo Unico. Compete ao Ministro de Estado, além de outras atribuicGes
estabelecidas nesta Constituicdo e na lei:
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| - exercer a orientagdo, coordenacdo e supervisdo dos érgaos e entidades da
administracdo federal na &rea de sua competéncia e referendar os atos e decretos
assinados pelo Presidente da Republica;

Il - expedir instrucGes para a execucdo das leis, decretos e regulamentos;

Il - apresentar ao Presidente da Republica relatério anual de sua gestdo no
Ministério;

IV - praticar os atos pertinentes as atribuicbes que Ihe forem outorgadas ou
delegadas pelo Presidente da Republica.

Estes dispositivos presentes em nosso texto constitucional atribuem ao Presidente
da Republica a escolha dos Ministros de Estado e a estes a execucdo das medidas
presidenciais referentes aos seus respectivos setores de atuacdo. Em outras palavras, é tarefa
de responsabilidade do Executivo a formulacdo e implementacdo de politicas publicas tanto
de cunho econémico quanto social. Essas politicas trazem, evidentemente, imensos impactos
sobre a situacdo socioeconémica do pais, traduzidos na forma de uma grande diversidade de

indicadores.

E o resultado destas politicas que acaba por provocar adesdo popular ou nio ao
governo. Os cidaddos, resguardadas as excecdes, seguramente apoiardo gestdes que gerem
conforto e bem-estar, e estes, por sua vez, sdo bens proporcionados a populacdo a medida que
as acdes do governo promovam o aperfeicoamento do sistema educacional e de salde, a
expansdo do mercado de trabalho e de investimentos, e afins. O contréario também é verdade,
os individuos se opordo aos governos que gerem crises de desemprego, renda, sucateamento
dos servicos basicos. Estudos realizados evidenciam o fato de que o “voto por desempenho”,
embora nio seja a Unica, é uma das mais importantes facetas da racionalidade do eleitorado®.
Assim sendo, foram incluidos alguns indices, como a medicdo da taxa de desemprego, da
inflacdo e do PIB como sendo bons indicativos de como se apresentam os resultados das
gestbes. O grande indice demonstrativo do desempenho do governo, no entanto, em razdo de

nossa l6gica democratica vigente, é o da popularidade da gestao.

Como vivemos em um Estado democratico, é essencial que para que 0 governo se
mantenha legitimo, ele seja minimamente responsivo e capaz de atender as demandas da
sociedade apresentado resultados positivos oriundos de suas politicas. Nesse sentido, ndo
foram escassos os discursos pré impeachment nas ultimas duas décadas que exaltavam o
afastamento do presidente como sendo uma espécie de vontade manifesta do povo. Nossos
parlamentares naturalmente operam sob uma perspectiva bem mais “popular”, nesse sentido,

pela propria natureza do Poder Legislativo, portanto hd razdo na constante invocagdo da

% CARREIRAO, Yan de Souza. A decisdo do voto nas eleicdes presidenciais no Brasil (1989 a 1998): a
importancia do voto por avaliacdo de desempenho. 2000, p. 210.
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“vontade das massas”. Como €é argumento recorrente nos processos de impeachment, inclui a
popularidade do presidente, auxiliado por alguns desses outros indices como uma das

variaveis.

Em segundo lugar, a escolha do “Embasamento Juridico” foi feita também em
concordancia com nosso texto constitucional e com a Lei 1.079, de 10 de abril de 1950, a Leli
do Impeachment, ja citada anteriormente neste trabalho. A Constituicdo, novamente, define:

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

| - a existéncia da Unido;

Il - o livre exercicio do Poder Legislativo, do Poder Judiciario, do Ministério
Puablico e dos Poderes constitucionais das unidades da Federag&o;

I11 - 0 exercicio dos direitos politicos, individuais e sociais;

IV - a seguranca interna do Pais;

V - a probidade na administragao;

VI - a lei orcamentéria;

VII - o cumprimento das leis e das decisdes judiciais.

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

Art 86. Admitida a acusacdo contra o Presidente da Republica, por dois ter¢os da
Camara dos Deputados, sera ele submetido a julgamento perante o Supremo
Tribunal Federal, nas infragbes penais comuns, ou perante o Senado Federal, nos
crimes de responsabilidade.

A referida “lei especial”, a Lei n® 1079, de 1950, por sua vez, complementa, em

sua Parte Primeira:

Art. 2° Os crimes definidos nesta lei, ainda quando simplesmente tentados, séo
passiveis da pena de perda do cargo, com inabilitacdo, até cinco anos, para o
exercicio de qualquer funcdo publica, imposta pelo Senado Federal nos processos
contra o Presidente da Republica ou Ministros de Estado, contra os Ministros do
Supremo Tribunal Federal ou contra o Procurador Geral da Republica.

Da interpretacdo do texto se extrai a afirmacé@o de que o processo de julgamento
contra um Presidente da Republica, com seu possivel afastamento, o impeachment, s pode
ser iniciado com a existéncia de uma acusacdo contra ele. Evidentemente que na pratica é a
abertura do processo que garante meios para que investigacdes por parte dos parlamentares ou
dos Ministros do STF cheguem a concluséo se ocorreu de fato ou ndo a préatica de algum dos
crimes citados na Lei n° 1079, de 1950. De qualquer forma, no entanto, sem acusacdo nao ha

possibilidade de afastamento, ou ndo deveria haver pelo menos.

O seguinte trecho da legislacdo também merece mencéo:
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Art. 16° A denlncia assinada pelo denunciante e com a firma reconhecida, deve ser
acompanhada dos documentos que a comprovem, ou da declaracdo de
impossibilidade de apresenta-los, com a indicacdo do local onde possam ser
encontrados, nos crimes de que haja prova testemunhal, a deniincia devera conter o
rol das testemunhas, em ndmero de cinco no minimo.

Dessa forma, um embasamento minimamente razoavel, em relacdo as exigéncias
expressas acima, para o pedido seria uma necessidade de primeira ordem para que a acusagao
recebesse, a0 menos, 0 seu primeiro despacho, o de ser acatada pela Mesa Diretora da Camara
dos Deputados e remetida a uma Comissao Especial composta por parlamentares membros da

Camara. Foi, portanto, também considerado uma variavel merecedora de analise.

Por fim, “Base Parlamentar ao Governo” também foi incluido neste pequeno
conjunto de variaveis em razdo de nossa legislagdo. Como evidenciado na secdo deste
trabalho anterior a esta, a nossa legislacdo referente a possibilidade de afastamento do
Presidente da Republica concentra absolutamente todas as etapas do processo nas méos do
Congresso Nacional, nos casos de acusacdo por crime de responsabilidade. Nos casos de
acusacdo de cometimento de crimes comuns, ainda € depositada a Camara dos Deputados a
funcdo exclusiva de decidir, em decisdo colegiada, se a denlincia deve seguir ao Supremo
Tribunal Federal. A prerrogativa do Presidente da Camara dos Deputados de aceitar ou ndo o
processo e sua votacdo final com exigéncia de quérum qualificado no Senado Federal s&o
todas etapas que indicam que Presidentes da Republica com baixas taxas de apoio parlamentar
a sua gestdo podem possivelmente serem penalizados por este fator (assim como se conclui

neste trabalho).

Para a mensuracdo desta variavel, utilizou-se a quantidade de deputados federais
eleitos pelos partidos que compunham as bases parlamentares de cada presidente aqui
indicado. O namero é contabilizado ao inicio da legislatura, entdo € importante ressaltar que
ocorreram divergéncias entre a apuracdo dessa quantidade de parlamentares no imediato pés-
eleicdes em relacdo ao numero verificado quando da apresentacdo da denuncia contra o
presidente. As discrepancias sdo devidas a enorme facilidade no Brasil para a troca de
partidos pelos deputados ja eleitos, 0 que mudou apenas recentemente, e também ao fato de
gue alguns partidos, com a passagem do tempo, optam por trocar de lado na disputa politica,

da base & oposicao ou vice-versa.

A decisdo de ter utilizado os nimeros apenas da Camara e ndo também os do

Senado tem cunho pragmatico. Verifica-se que as bancadas partidarias possuem representacao
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bastante similar nas duas Casas, portanto foi julgado que os dados de uma delas poderiam ser

seguramente ignorados.

A partir da secdo seguinte, o texto passa a ser dividido em 4 (quatro) subsecoes,
cada uma delas dedicadas a apresentacdo e analise dos casos estudados. Com base em fontes
que vdo de noticias de jornais a dados oficiais cada um dos presidentes indicados terd sua
gestdo avaliada quanto ao comportamento adotado pelas varidveis anteriormente
apresentadas. Cada uma delas recebeu uma nota, para melhor visualizacdo, que varia entre 1
(um) e 2 (dois). Receberdo nota 1 aquelas variaveis que obtiverem, em cada caso especifico,
comportamento favoravel & permanéncia do Presidente da Republica, 2 as que tiverem
comportamento contrario a Presidéncia. Por exemplo, se um presidente tiver pouco apoio
entre os congressistas recebe, em relacdo a esta varidvel, nota 2. Se 0 mesmo, no entanto,
contar com alta popularidade e com indices econémicos bastante favoraveis recebe, entdo,

nota 1 neste quesito.

Buscando evitar subjetividades no processo de avaliagdo do comportamento de

cada uma destas variaveis, ficam estabelecidos os seguintes critérios:

e Todos os dados utilizados se referirdo aos indices verificados no mandato
do referido presidente da Republica, mas, especificamente, no periodo de
apresentacdo da denlncia contra ele. Dados colhidos anteriormente ou
posteriormente & denuncia serdo considerados caso a distancia temporal
entre os eventos ndo exceda seis meses.

e Para “Popularidade do Governo” qualquer gestdo com indice de
reprovacdo igual ou superior a 50% receberdo nota 2. Nos casos
contrarios, serdo designadas nota 1;

e Para “Embasamento Juridico”, qualquer denuncia contra presidente da
Republica que cumprir, no mérito, 0s requisitos minimos para sua
admissibilidade estabelecidos pela Constituicdo Federal e pela Lei n°
1.079, de 1950, recebera nota 2. Nos casos contrarios, sera concedida nota
1;

e Para “Base Parlamentar ao Governo” qualquer gestdo que mantiver apoio
de numero préximo de dois tercos da composicdo da Camara dos
Deputados tera nota 1 nesse quesito. A gestdo que falhar em obter esse

numero aproximado tera nota 2.
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e Quaisquer denuncias contra o Presidente da Republica que culminar com o
afastamento definitivo do acusado tera sua tramitacdo considerada um
“sucesso”. As que ndo concluirem com tal fato serdo consideradas um

“fracasso”.

Por fim, sera apresentada uma tabela onde foram cruzadas as notas de cada
presidente referente a cada variavel. Baseando-se neste resultado, a conclusao deste trabalho é
originaria justamente da percepcao de qual destas variaveis teve peso decisivo nos processos.
Assim, concluida esta explicacdo, empreende-se a analise dos Presidentes da Republica

escolhidos, em ordem cronoldgica.

Antes dar inicio a proxima secdo deste texto, alguns pontos merecem destaque.
Em primeiro lugar, em razdo de uma serie de constrangimentos de ordem temporal, e em
razdo da propria natureza deste trabalho, apenas um caso de denuncia contra cada presidente
foi escolhido para ser sujeito a analise. Os eventos escolhidos, naturalmente, no entanto,
foram eleitos em razdo de sua notoriedade. Dessa forma, no caso Collor serd analisado o seu
processo de impeachment em 1992; em FHC, a dendncia referente a suposta participacdo do
presidente numa “operagdo abafa” contra investigacfes do Ministério Publico e da CPI dos
Bancos; em Lula, as acusacfes de sua suposta participacdo no esquema de compra de votos
parlamentares, o escandalo do Mensaldo; em Dilma, o processo que resultou em seu

afastamento em 2016.

Em seguida, esclarece-se que outras trés variaveis foram inicialmente
consideradas para a realizacdo deste trabalho, contudo foram abandonadas por razdo de ordem
pratica. As trés sdo: personalidade do Presidente da Republica; posicionamento das midias;

grau de institucionalizacdo das estruturas de controle dos agentes publicos.

Em relacdo a primeira, acreditou-se que seria de relevancia incluir a personalidade
individual do presidente na conta proposta. Esta percep¢do permanece, uma vez gque a maneira
como qual o chefe do executivo lida pessoalmente com a populacdo, com as crises e com
outros politicos, tem peso consideravel sobre como o contexto politico em torno de sua gestao
é construido. A segunda foi inicialmente escolhida pois € notério que, em nossa era atual da
informacdo, as midias detém forte poder de mobilizacdo das massas e de formacdo de
opinides. O posicionamento delas, seja mais critico ou apologista ao governo, portanto, pode
ter efeitos sensiveis ndo apenas sobre a percepcdo da conjuntura politica, participando do

processo de formacao de opinides, como também sobre a disposic¢éo da populacgéo, e inclusive
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dos parlamentares, em tornar publicas suas manifestagdes favoraveis ou contrarios a gestéo.
Por fim, o grau de institucionalizacdo se refere & solidez das estruturas de controle dos
agentes. O que isso quer dizer é que seria investigada a autonomia dos 6rgédos responsaveis
por atuacdo deste tipo a fim de procurar evidéncias que o controle dos agentes publicos era

feito corretamente, da maneira mais republicana possivel.

Embora as consideragdes listadas permanecam, as trés foram excluidas em razéo
da dificil mensuracdo destas trés variaveis, que sdo altamente abstratas e subjetivas; por
limitacGes no tempo de realizacéo deste trabalho; e pela crenca de que parte dos efeitos delas,

especialmente das duas primeiras, ja esta contemplado no ambito das trés variaveis finais.

Dé-se agora inicio a apresentacdo da analise realizada por este trabalho acerca do
funcionamento das varidveis previamente apresentadas e seu comportamento durante oS
momentos de auge de tensdes politicas dos ultimos quatro governos brasileiros eleitos

democraticamente.
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7. ANALISE

Este capitulo seguiu o seguinte formato: divisdo do texto em partes, cada uma
destas referentes aos quatro presidentes da RepuUblica observados; rapida introducdo do
contexto vivido por cada um destes representantes; analise de seus processos de impeachment
sob a dtica das variaveis escolhidas. Inicia-se com Fernando Collor de Mello e segue aos seus

sucessores em ordem cronologica.

7.1 — Collor

Ap6s mais de duas décadas sem a realizacdo de elei¢des presidenciais diretas no
Brasil, o clima para o pleito de 1989 era de otimismo. Embora Sarney tenha deixado a
presidéncia com aprovacdo baixa e com fracos indices de desempenho econdmico, a
populacdo ainda estava euforica com a possibilidade de melhora conjuntural no Brasil com a
eleicdo popular de um civil. Assim, fruto de uma carreira politica tida como “meteérica”,
Fernando Collor de Mello, que gozava de um perfil arrojado e jovem, venceu a acirrada

eleicdo daquele ano™.

A pauta prioritdria para qualquer governante a época era 0 combate a
hiperinflagdo que afligia a economia nacional. O processo inflacionario havia surgido ainda
no governo Dutra, nos anos 50, foi enfraquecido no inicio do regime militar e voltou a ser
uma ameaca ao mercado e as familias nos governos Geisel e Figueiredo. A ineficicia dos
planos de estabilizacdo da moeda do governo Sarney acabara por aprofundar o problema, que

agora deveria ser resolvido pelo recém-eleito presidente Collor".

A ndo solugdo do problema, além do surgimento de escandalos de corrupgédo
envolvendo o proprio presidente, acabaram por ser os fatores fundamentais para que sua
aprovacdo caisse e sua gestdo fosse rapidamente perdendo a governabilidade. Assim, um
processo de impeachment foi aberto pela Camara dos Deputados e concluido pelo Supremo

Tribunal Federal. Collor renunciou antes que o processo fosse remetido ao STF.

"GIAMBIAGI, Fabio. Economia Brasileira contemporanea: 1945-2004, p. 131-132.
1dem.
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7.1.1 - Popularidade da Gestéo

Fernando Collor de Melo, e sua equipe econémica, perceberam que a politica de
ajuste do mercado financeiro gerava medo de “fuga” dos ativos, o que criava expectativa por
indexacdo, gerando um ciclo vicioso de inflagdo. Resolveu criar um novo plano, portanto,
baseado na: reducgédo da liquidez da economia a fim de evitar novas pressdes de consumo;
ajuste fiscal e reformas administrativas que fossem capazes de reduzir o carater deficitario das
contas publicas brasileira; abertura comercial; regime cambial flutuante; novamente
congelamento de precos e desindexacdo dos salérios e inicio do programa de privatizagdes. O
plano, entretanto, fracassou & medida que a abertura cambal e 0 novo sistema cambial unidos
provocaram a deterioracdo da balanca comercial brasileira, reduzindo a capacidade de
investimento e de financiamento do Estado. Por fim, o governo reedita o programa, elevando
as taxas de juros na economia nacional, atraindo capital externo e normalizando as condi¢6es

externas da economia brasileira.

O novo plano, no entanto, embora tenha estabelecido algumas das fundacdes
utilizados pelo bem-sucedido Plano Real, ndo foi suficiente para que fosse derrotada a forte
pressao inflacionaria a época. Os escandalos de corrupcéo e o confisco de algumas poupancas
foram, também, fundamentais para a crise politica pela qual Collor passou. No momento mais

critico de sua gestdo, alcancou uma taxa de rejeicéo entre os brasileiros de 68%."

Assim, foi designada a esta variavel a nota 2.

7.1.2 — Embasamento Juridico

A denlncia apresentada, e por fim aceita, a Camara dos Deputados contra o
presidente Fernando Collor acusava-o de ter participado pessoal e deliberadamente de
esquemas de trafico de influéncia, loteamento de cargos publicos e de cobranga de propina em
contratos do préprio governo™. As trés acusacdes podem ser divididas entre os crimes
comuns e os de responsabilidade, como de fato aconteceu. Foi julgado inocente pelo STF e

condenado pelo Senado Federal.

?GIAMBIAGI, Fabio. Economia Brasileira contemporanea: 1945-2004, p. 133-142.
* FOLHA DE S.PAULO. Reprovacéo de Dilma cresce e supera a de Collor em 1992.
" SALLUM JR. Brasilio. O Impeachment de Fernando Collor: Sociologia de uma crise, p. 315-316.
50



Os crimes citados de fato estdo dispostos na Constituicdo Federal e na “Lei do

Impeachment”. O que leva esta variavel a obter a nota 2.

7.1.3 — Base Parlamentar

Collor ainda era jovem e natural de um estado com pouca relevancia politica nacional,
0 estado de Alagoas, portanto ndo contava com tamanha articulacao politica para ser capaz de
arregimentar maiorias parlamentares. Dessa forma, sua base de apoio consistia dos PFL, PDS,
PTB e PL. Sem o apoio dos outros trés grandes partidos & época, PMDB, PSDB e PT",
Collor ndo contou com uma base sélida para governar, situacao que apenas se deteriorou com

o0 desgaste politico do presidente.

Assim, essa variavel também recebeu a nota 2.

7.2—-FHC

No ano de 1994, em meio a grave crise da hiperinflacdo brasileira, originada ainda nos
governos militares, mas intensificada sob a gestdo de José Sarney, foi lancado o Plano Real.
Seu incontestavel sucesso inicial foi em grande parte creditado a Fernando Henrique Cardoso,
que havia sido Ministro da Fazenda durante o periodo de formulagdo do plano. Assim, o
senador se candidatou a Presidéncia da Republica nas elei¢cGes que escolheram o sucessor de
Itamar Franco. Uma vez eleito, gozou de um primeiro mandato relativamente estavel, embora
a economia ainda estive em frangalhos e sucessivas crises externas permanecessem a ameacgar
a retomada do nosso crescimento. Apds a polémica aprovacao da Emenda Constitucional n®
16, de 04 de Junho de 1997, foi permitida pela primeira vez em nossa historia a candidatura a

reeleicdo do Presidente da Republica.

Assim, 0 ano de 1998 foi, sem davidas, um ano historico para o Brasil. Nesse ano
concorreram ao cargo de Chefe do Executivo Federal doze (12) candidatos, onde desses, trés
tinham maior expressividade no processo e se apresentavam como 0s principais candidatos da
disputa: o ja presidente Fernando Henrique Cardoso, o “pai” do Plano Real e primeiro chefe
do Executivo Federal a concorrer a reeleigao na histéria de nosso Pais; Luis Inacio “Lula” da
Silva, importante lider sindical que desempenhou papel relevante na campanha das Diretas J4;

e, finalmente, Ciro Gomes, governador do estado do Ceara. Assim como em 1994, nenhum

" FOLHA DE S.PAULO. Collor nio teve apoio nem de seu partido em votacdo do impeachment.
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debate fora realizado entre os presidencidveis devido a dificuldade de operacionalizacéo desse
tipo de evento com tamanha quantidade de candidatos’®. Em turno Gnico, no dia 4 de outubro,
o0 presidente Fernando Henrique Cardoso confirmou a vitdria ja prevista nas pesquisas de boca

de urna.

Cardoso deu inicio ao seu segundo mandato, 1999, com uma série de problemas e
impasses a vista que garantiram com que sua segunda gestdo ndo alcancasse 0 mesmo éxito

ou tranquilidade da primeira’’.

Em 1999, logo apos a posse de FHC para seu segundo mandato, foram protocolados 4
(quatro) pedidos de impeachment contra o tucano. Nenhum deles foi acatado pela Mesa
Diretora da Camara dos Deputados, presidida pelo entdo deputado Michel Temer. O
elaborador de um destes pedidos, o deputado Milton Temer, apresentou no final do més de
maio recurso ao Plenério contra a decisdo da mesa. O recurso foi derrotado por 342 votos a
1008, Conforme o indicado na introdugdo deste trabalho, este processo serd considerado

como “fracassado”.
7.2.1 - Popularidade da Gestéo

Parte fulcral do funcionamento do Plano Real, célebre programa econdmico
encabecado pelo entdo ministro da Fazenda, FHC, e implantado durante o governo Itamar
Franco com o objetivo de combate a inflacdo, passava pelo “saneamento” das contas ptblicas

e pela adoc¢do de uma politica cambial flutuante.

Nos anos de seu primeiro mandato, o cdmbio flutuante j& demonstrava sinais de
esgotamento como fundamento do novo “tripé macroecondmico”, estabelecido em 94, a
medida que a paridade Real x Dolar, artificialmente sustentada pelo Banco Central,
sobrevalorizava 0 nosso cambio e aprofundava, dessa maneira, 0 nosso deficit na balanca de
pagamentos. Com isso, a manipulacdo da taxa Selic, nossa taxa basica de juros, passou a ser
adotada como nova estratégia de ancora para a economia, ja que a sua regulacdo pelo Banco
Central conferia ao governo duas importantes ferramentas: o controle dos juros podia ser feito
no sentido de atrair novos capitais para o financiamento de nossos desequilibrios na balanga

comercial além de permitir o controle da atividade econémica no Brasil, uma vez que a taxa

® GLOBO. Porque n&o houve debate.
"FOLHA DE S.PAULO. FHC fala de “estelionato eleitoral” na elei¢o de 1998.
® UOL NOTICIAS. Veja como FHC derrubou o pedido de impeachment em 1999.
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de juros tem carater determinante na capacidade nacional de investimento. Ja a politica de
corte de gastos do governo provocou uma redugdo severa de nossa demanda agregada uma
vez que o Estado, o maior consumidor de bens e servicos dentro da economia nacional, opta
por reduzir sua participacdo na atividade de geracdo de emprego e renda em prol da correcéo

dos desequilibrios fiscais nas contas do governo’.

Entre os anos de 1999 e 2002, a taxa de juros praticada pelo Banco Central teve seu
ponto mais alto situada em 45% a.a. em marco de 99 e o seu ponto mais baixo em 15,25% a.a.
em janeiro e fevereiro de 2001, tendo a taxa flutuado entre esses valores durante todo o
periodo do segundo mandato FHC, segundo dados do Comité de Politica Monetéria
(COPOM). Essas taxas altissimas provocaram um fendmeno denominado de “rentizagdo” da
economia, processo em que parte significativa do capital nacional e estrangeiro migraram de
atividades produtivas rumo ao setor financeiro, onde a sua rentabilidade era garantida, o que
provocava diminuicdo dos graus de investimento em outras atividades econdmicas. A
incapacidade de nosso setor industrial de competir com o0s produtos estrangeiros, que
passaram a invadir o0 pais com a abertura comercial executada pelo Plano Real, juntamente
com a dificuldade de obtencdo de créditos junto aos bancos para o financiamento das
atividades produtivas, dificuldade essa causada pela politica de elevagdo de juros explicitada
acima, foram fatores suficientes para o fechamento em massa de empresas no Brasil, o que
aprofundou a crise no mercado de trabalho brasileiro elevando as taxas de desemprego no
pafs, que ja estavam em plena ascensdo desde 1995%°. Apds uma sucessdo de altas, em 1999 a
taxa de desemprego gravitou em torno da marca histérica dos 10%°2!. Além disso, no primeiro

ano de seu segundo mandato, o crescimento do PIB foi pifio, de apenas 0,8%%.

O fraco desempenho da gestdo na tematica trabalhista resultou numa brusca queda de
popularidade do governo FHC entre sua reeleicdo e meados de 1999. Em pesquisa realizada
pela Datafolha em junho daquele ano, 44% dos brasileiros consideravam seu governo ruim ou

péssimo®, indice que ainda chegou a atingir os 56% em setembro do mesmo ano®. Pesquisa

;i FILGUEIRAS, Luiz. O neoliberalismo no Brasil: estrutura, dindmica e ajuste do modelo econémico.
Idem.

81 SANTOS, Fernando Siqueira dos. Ascensdo e Queda do Desemprego no Brasil: 1998-2012. Vale ressaltar que
estes dados foram produzidos com a antiga metodologia de pesquisa da taxa de desocupacédo. Se atualizada, esta
taxa seria maior.
82 GLOBO. PIB de 1996 e 1999 sio revisados para baixo. O IBGE, em 2007, reavaliou o periodo e revisou este
valor para 0,3%. Como a mudanca foi feita posteriormente ao pedido de impeachment contra FHC, ser utilizado
0 dado oficial tornado publico & época.
8 FOLHA DE S.PAULO. FHC volta a bater recorde de rejeicao.
% FOLHA DE S.PAULO. FHC tem reprovagéo recorde.
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realizada pela CNT/Vox Populi indica taxas ainda piores, chegando a 65% neste mesmo
periodo®.

Atingindo marcas histéricas de impopularidade compativeis, até entdo, com as
verificadas durante os governos Sarney e Collor, foi considerado razoavel atribuir a esta

variavel a nota 2.

7.2.2 - Embasamento Juridico

A denlncia, apresentada pelos deputados petistas Milton Temer, Arlindo Chinaglia e
José Dirceu, acusava o presidente Fernando Henrique Cardoso de ter participado diretamente
de uma operacao informal, envolvendo varios atores politicos dos trés poderes da Republica,
destinada a calar o Ministério Publico do Rio de Janeiro e a CPI dos Bancos, instalada no

ambito do Senado Federal®®

. A atuacdo do presidente nesta empreitada seria motivada pela
sua intencdo em impedir que tivesse prosseguimento as investigacOes realizadas pelo MP e
pela CPI sobre bancos que teriam supostamente sido privilegiados com informacoes sigilosas

oriundas de instituicGes federais.

O Presidente da Camara remeteu a denuncia ao arquivo por ter considerado que o fato
narrado ndo constitui em crime. O artigo n® 4 da Lei n° 1.079, de 10 de Abril de 1950, no
entanto, enuncia que serdo considerados crimes de responsabilidade os atos do presidente que
atentarem contra o livre exercicio dos poderes constitucionais. Como a denincia apresenta
acusacdo de interferéncia de FHC sobre o funcionamento de uma CPI, ou seja, de uma
comissdo pertencente ao Poder Legislativo, a solicitacdo de Milton Temer corretamente se
enquadra como sendo merecedora de ser acatada pela Camara.

Assim sendo, foi atribuida a esta variavel também a nota 2.

7.2.3 — Base Parlamentar

Fernando Henrique Cardoso contava com forte base de apoio parlamentar ao seu

governo. A coligacdo que o sustentou sua candidatura a reeleicdo em 1998, contava com a

% FOLHA DE S.PAULO. Desempenho de FHC € reprovado por 65%, segundo pesquisa.
8 UOL NOTICIAS. Veja como FHC derrubou o pedido de impeachment em 1999.
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participacdo majoritaria de partidos de inclinagdo ideoldgica de centro-direita, PSDB, PMDB,
PFL, PTB, PPB e PL¥.

QUADRO 1:
Numero de deputados por Partido integrante da Base no inicio da 512 Legislatura (1999-2003)

Partido NuUmero de deputados
PFL 105
PSDB 99
PMDB 83
PTB 31
PPB 60
PL 12
Total 390

Fonte: Camara dos Deputados

Os numeros acima revelam e reforcam a afirmacdo feita no paragrafo anterior. Se a
Camara dos Deputados € constituida por uma totalidade de 513 parlamentares, entdo FHC
contava com o apoio de cerca de 76%°%® destes. Evidente que nem todos os parlamentares
membros dos partidos que sustentaram a elei¢cdo do presidente o apoiavam. Além disso, nem
todos aqueles que o apoiaram no pleito seriam necessariamente favoraveis a ele e suas

propostas em absolutamente todos os tdpicos e matérias em debate no &mbito do Parlamento.

Excluidas estas excec¢des, 0s numeros daqueles que integravam seu governo e daqueles
que votaram contrarios ao recurso de Milton Temer, que solicitou a abertura do processo de
impeachment contra FHC, séo bastante proximos. Dessa forma, atribuiu-se a esta variével, a

nota 1.

7.3 -Lula

Chegado o ano de 2002 a gestdo tucana ja se encontrava desgastada. Anos de ajuste

fiscal, privatizacGes, crise energética e diversos escandalos de corrupcéo foram todos fatores

8 FOLHA DE S.PAULO. Lideres de FHC duvidam de base governista no Congresso.
8 O percentual foi obtido pela simples divisdo do nimero de deputados que formalmente compunham a base do
governo pelos nimero total de deputados.
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que causaram uma forte onda de rejeicdo popular a FHC e seu partido. O governo, de toda
forma, ainda tentou emplacar um sucessor, 0 Ministro da Salde José Serra, mas ndao obteve
éxito. Serra, que iniciou sua carreira politica no movimento estudantil dos anos 60, realizou
uma gestdo bastante satisfatéria e geralmente aprovada pela populacdo, o que ndo foi

suficiente, no entanto, para derrotar o candidato da oposicao.

O pleito consagrou Luis Inacio “Lula” da Silva como sendo o representante eleito para
ocupar o cargo de Presidente da Republica durante os anos 2003-2006. A vitéria de um
candidato da oposi¢do ao governo, oriundo da classe operaria e do movimento sindicalista foi
vista por grande parte da sociedade como um avanco democratico importante para o pais. 1sso
porque a eleicdo de Lula demonstrou que o Brasil era sim capaz de realizar, com base na

vontade popular, uma transicdo institucional democrética e tranquila entre partidos rivais.

Sua vitéria, no entanto, foi duramente criticada pelos setores da sociedade que se
encontravam mais a direita no espectro ideolégico, notadamente a classe empresarial. Para
estes, a chegada ao poder de um candidato que historicamente vem propondo reestruturacdes
da economia de mercado brasileira, como o do fortalecimento da legislacdo trabalhista, a
moratoria das dividas externas e outras medidas tidas como socialistas, representava uma real
ameaca a estabilidade econdmica que, embora ndo plenamente atingida durante a gestdo de
FHC, havia sido fundada pelo governo anterior.

Assim, o primeiro ano de seu governo foi conturbado. Os investimentos no pais
cairam e a inflacdo ameacou disparar novamente. O presidente eleito, no entanto, ao contrario
do que previa boa parte do mercado manteve as politicas econdémicas de cunho liberal
iniciadas por FHC. Conseguiu, dessa maneira, gradualmente recuperar a confianga do
mercado. Com isso, a economia brasileira deu inicio a um novo ciclo de crescimento nos anos
2000%.

O estouro do escandalo do Mensaldo, um esquema de corrupcdo politica que envolvia
a compra de votos parlamentares para a aprovacao de matérias de interesse do Executivo, foi
a justificativa para que fossem apresentadas algumas dendncias contra o presidente Lula. O
proprio PSDB, no entanto, optou por ndo apresentar qualquer acusacdo formal contra o

presidente. As outras denudncias, apresentadas por cidaddos ordinarios, foram todas

% GIAMBIAGI, Fabio. Rompendo com a Ruptura: O Governo Lula.
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arquivadas®. Novamente, para fins deste trabalho, classifica-se a tentativa de impeachment

contra Lula como “fracassada”.

7.3.1 — Popularidade do Governo:

A manutencgéo das orientagdes econdémicas desenvolvidas na era FHC e o pagamento
de dividas com o FMI contraidas ainda nos anos 90, foram os principais fatores responsaveis
por restaurar a confianca dos mercados domeéstico e internacional no potencial de crescimento
brasileiro®. Assim, uma nova onda de investimentos e de expansido da atividade produtiva
marcaram 0s anos do governo Lula, principalmente a partir de 2004. O otimismo no mercado
permitiu crescimento sensivel do mercado de trabalho e, consequentemente, do poder de
consumo das familias brasileiras. Enquanto FHC havia deixado a presidéncia com
desemprego na casa dos 12%, a gestdo Lula conseguiu reduzir a taxa para 0os 8% ja em
2005/2006, segundo dados do IBGE*,

A criacdo de programas como o “Fome Zero”, que acabou ndo tendo o resultado
esperado, e o “Primeiro Emprego” revelavam o papel mais ativo que essa gestdo assumiu no
combate a pobreza e as desigualdades sociais. A criagdo do programa ‘“Bolsa Familia”
representou o grande apice desta tendéncia redistributiva caracteristica da gestdo petista. O
programa de inclusdo econdémica e combate a miséria, que prevé a distribuicdo de dinheiro as
camadas da sociedade menos favorecidas, surgiu como um aprimoramento do “Bolsa Escola”
de FHC. A abrangéncia do novo programa, no entanto, foi o seu grande diferencial em relacéo
ao seu antecessor. Embora severamente criticado em alguns pontos, principalmente em
relacdo a sua relativa ineficiéncia e no seu uso politico eleitoreiro, o programa representou de

fato um importante avanco social para o Brasil®.

Quando do auge da polémica em torno do Mensaldo, Lula, apontava pesquisa
realizada pelo Datafolha, contava com indice rejeicdo de sua gestdo em torno dos 19%%. A
sua reeleicdo e o seu segundo mandato, que intensificou 0s gastos do governo com programas
sociais e com o desenvolvimento econémico sob a 6tica ndo-ortodoxa, permitiram que o

petista deixasse a Presidéncia com aprovacao recorde.

% 0 GLOBO. Além de Collor e Dilma, Sarney, Itamar, FH e Lula sofreram pedidos de impeachment.
1 GIAMBIAGI, Fabio. Rompendo com a Ruptura: O Governo Lula, p. 207-209.
% FPAdeFATO!. Taxa de desemprego média anual (IBGE). 1994/2002: 12,6%:; 2003/2013, 5,4%.
% GIAMBIAGI, Fabio. Rompendo com a Ruptura: O Governo Lula, p. 229-231.
% DATAFOLHA. Escandalo do mensaldo” ndo afeta popularidade de Lula entre brasileiros.
57



Conforme o exposto, portanto, atribuiu-se a esta variavel a nota 1.
7.3.2 — Embasamento Juridico:

Os processos arquivados pela Camara dos Deputados apresentavam denuncia contra o
presidente Lula pelo seu suposto envolvimento na operagdo do Mensaldo®. A interferéncia no
exercicio de outros poderes e a corrupcdo sao crimes passiveis de afastamento definitivo do
cargo. As acusacdes apresentadas contra Lula, portanto, possuiam o mérito exigido para que
fossem acatadas pela Mesa Diretora.

A essa variavel, foi designada a nota 2.

7.3.3 — Base Parlamentar:

Apesar de ndo contar com uma coaliz8o tdo majoritaria a seu favor no momento da
realizacdo das eleicBes, assim que assumiu a presidéncia Lula conseguiu arregimentar outras
legendas para que passassem a compor a base de seu governo. Dessa forma, ao final de 2003
ja contava com o apoio de 376 deputados do PT, PMDB, PTB, PPB, PL, PPS, PSB, PCdoB,
PSC, PV e PSL. Além da integracdo destes partidos a base, ainda varios deputados migraram

de legendas da oposicdo rumo a estas que passaram a constituir o governo®.

Com tamanho apoio entre 0s congressistas esta variavel recebeu a nota 1.

QUADRO 2:
Numero de deputados por Partido integrante da Base no inicio da 522 Legislatura (2003-2007)

Partido NUmero de deputados
PT 91
PMDB 74
PPB 49
PL 26
PTB 26
PSB 22

% 0 GLOBO. Além de Collor e Dilma, Sarney, Itamar, FH e Lula sofreram pedidos de impeachment.
% FOLHA DE S.PAULO. Base do governo Lula na Camara infla em 2003.
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PPS 15

PCdoB 12
PV 5
PSC 1
PSL 1

Total 322%

Fonte: Camara dos Deputados

7.4 — Dilma

Encerrada a gestdo Lula com o fim do segundo mandato do presidente em 2010, o PT
passou a concentrar esforgcos politicos para emplacar a candidatura de Dilma Rousseff a
presidéncia da republica, em sucessdo ao companheiro de partido. A campanha petista obteve
éxito e Dilma derrotou o candidato tucano, José Serra, no pleito realizado naquele mesmo
ano. A vencedora tinha pouca experiéncia politica, ndo tendo chegado a ocupar qualquer
cargo eletivo antes da presidéncia, embora estivesse envolvida na gestdo Lula como Ministra
da Casa Civil e de Minas e Energia, o que lhe garantiu a fama néo de politica, mas sim de
“administradora”.

Quando assumiu Dilma encontrou o pais em franco ciclo de desenvolvimento
econémico, embora alguns efeitos da crise internacional de 2008 ja principiassem a sinalizar
que este momento positivo para a economia nacional estava ameacado num futuro préximo.
Buscando evitar que houvesse desaceleracdo do ritmo do mercado, o que traria contragdo do
mercado de trabalho e reducdo generalizada da renda das familias brasileiras, podendo
acarretar em um efeito “cascata” na economia, a presidente Dilma aumentou a participa¢do do
Estado nos negdcios nacionais. Incentivos a contratacdo e a producdo, embora tenham
sustentando o crescimento econdmico brasileiro até 2013, acabaram por onerar
demasiadamente o Estado brasileiro. Assim, em 2014, o descontrole das financas publicas
comeca a tomar niveis alarmantes, preocupando o mercado e reduzindo sua confianga na

estabilidade da economia brasileira.

% Este nimero foi incrementado com o “troca-troca” dos partidos. Grande numero de parlamentares abandonou
seus partidos para migrarem em direcéo a base do novo governo.
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O clima de desconfianca, fruto do intervencionismo e do aprofundamento das dividas
publicas, a desaceleracdo da economia chinesa, principal parceiro econdmico brasileiro, a
estiagem na regido Nordeste e a queda generalizada dos precos do barril do petroleo foram
todos fatores que, conjuntamente, criaram o atual cenario econdémico brasileiro. Assim como
no final dos anos 80 e inicio dos 90, erros estratégicos na conducdo da economia nacional e
choques externos acabaram por gerar um ambiente econdmico bastante negativo, que

caracterizou o curto segundo mandato de Dilma.

Em 2016, com a popularidade baixissima e com pouca adesdo parlamentar ao seu
governo, a presidenta foi afastada definitivamente da presidéncia apds ter sido aprovada, pelo
Senado Federal, a acusacdo de que ela teria desrespeitado o Orgamento da Unido, através da

edicdo de créditos suplementares sem a anuéncia do Congresso Nacional.

7.4.1 — Popularidade do Governo:

O enfraquecimento do desempenho da economia nacional teve ampla repercussdo na
vida do brasileiro. Em primeiro lugar, a desaceleracdo do crescimento foi responsavel por
encolher o tamanho do mercado de trabalho, reduzindo significativamente o acesso a emprego
e renda a populagdo. Isto, por sua vez, provocou uma redugdo sensivel dos niveis de
arrecadacdo tributaria do governo federal. Em uma situacdo onde os gastos publicos eram
continuamente incrementados como mecanismo de controle da crise, a reducdo das receitas
provocou um aprofundamento da crise da divida pablica®. O governo encontrou a solugdo na
ado¢do das seguintes medidas: a expansdo da oferta monetaria e do mercado de titulos
publicos, como meios de permitir o financiamento do Estado, o severo corte de gastos nas

areas de educacdo, salde, cultura, infraestrutura, e 0 aumento de impostos.

As medidas acima adotadas, algumas de cunho da propria presidenta e outras do
Ministro da Fazenda Joaquim Levy, possibilitaram o inicio do processo de “Ajuste Fiscal”,
mas foram responsaveis também por aprofundar ainda mais o estado critico da economia
nacional. A inflagdo permaneceu a niveis elevados, o desemprego despencou, o poder de

compra das familias foi reduzido e o PIB encolheu®.

% AGENCIA BRASIL. “Entenda a crise economica.”.
% VALOR ECONOMICO. Mercado reduz projecdo para PIB e inflagdo, apura Focus.
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Nos anos de 2014 e 2015 o PIB apresentou crescimento insignificante e chegando a
retrair (0,1% e -3,8%, respectivamente)'®. J4 em 2016, a taxa de desemprego medida em

101 A inflacdo também alcancou

junho chegou ao patamar dos 11,6%, uma marca histérica
uma taxa histérica, sendo a maior desde 2002, na casa dos 10,67%°. Com indices tio

negativos, Dilma alcancou rejeicdo entre os brasileiros de 69%, em marco de 2016%.

Dessa forma, atribuiu-se a esta variavel, o valor 2.
7.4.2 — Embasamento Juridico:

A dendncia contra Dilma embasava-se na suspeita de cometimento, por parte da
presidenta, de desrespeito a lei orcamentaria, uma vez que teria supostamente editado creditos
suplementares sem que tal medida tivesse sido sujeita a deliberacdo pelos parlamentares,
como é estabelecido em nossa legislagdo. Embora este ponto tenha sido alvo de muitas
polémicas e debates inconclusivos, se de fato a emissdo destes recursos configurariam como
operacdo de crédito, o desrespeito a lei orcamentaria € de fato considerado crime de
responsabilidade. Embora seja criticavel o fato de que a decisdo de afastar a presidente da
presidéncia tenha sido tomada mesmo sem consenso se de fato ela cometeu crime de
responsabilidade, a acusacdo de fato atendia os critérios minimos de admissibilidade

estabelecidos pela legislagé&o.

Como a admissibilidade do pedido € o que vem sendo analisado neste trabalho, esta

variavel também recebeu nota 2.
7.4.3 — Base Parlamentar:

No processo eleitoral de 2014, 8 partidos participaram da base de apoio a candidatura
de Dilma Rousseff. A coalizdo contava com apoio de partidos de esquerda e de centro-direita,
PT, PMDB, PP, PR, PSD, PDT, PCdoB e PROS, contabilizando um apoio total de 333

deputados. O fraco desempenho do governo e a propria personalidade da presidenta Dilma

100 51 OBO. PIB do Brasil cai 3,8% em 2015 e tem pior resultado em 25 anos.
10 GLOBO. Desemprego no Brasil é 0 7° maior do mundo em ranking com 51 paises.
192 GLOBO. Inflagéo oficial fica em 10,67% em 2015, a maior desde 2002.
108 CARTA CAPITAL. Governo Dilma é ruim ou péssimo para 69% dos brasileiros, diz Ibope.
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causaram uma fragmentaco de sua base partidaria. Assim, ja em 2015, PMDB, PP PR e
PROS deram inicio & dispersdo do apoio parlamentar ao governo®.

Com a debandada de quase metade da base de apoio, essa variavel recebeu a nota 2.

QUADRO 3:
Numero de deputados por Partido integrante da Base no inicio da 552 Legislatura (2015-2019)

g

68

61

39

34

17

333

7.5 — Quadro Sintético:

Encerradas as exposi¢des dos casos analisados, segue a apresentacdo de um quadro

sintético do que foi observado até aqui.

QUADRO 4:
Quadro Sintético contemplando os valores atribuidos as variaveis neste Capitulo

Sucesso

N

2 1 Fracasso

-

2 1 Fracasso

N

2 2 Sucesso

104 £ PAIS, Brasil. PP desembarca do Governo e enfraquece ainda mais Dilma na Camara.
195 GLOBO. Por aclamagao, PMDB oficializa rompimento com governo Dilma.
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O quadro n°® 4 nos fornece subsidios para que sejam tecidas algumas observacGes
relevantes a tematica em torno do uso do mecanismo do impeachment no Brasil. A primeira
destas, e também a de menor impacto, é de que no Brasil as principais denuncias contra 0s
presidentes em exercicio de fato seguem as exigéncias quanto ao seu mérito constantes na Lei
n® 1.079, de 1950, e na Constituicdo Federal de 1988. O ato de registrar a Camara dos
Deputados uma denuncia que siga os critérios de admissibilidade é, antes de tudo, uma atitude
de controle do presidente da republica. Caso a denuncia seja acatada e posteriormente a
acusacdo comprovada pelas investigagfes conduzidas pelo Senado Federal, o presidente
infrator serd devidamente punido com seu impedimento do exercicio do cargo; caso seja
comprovada a inocéncia do chefe do executivo, a san¢do foi efetivada da mesma forma uma
Vez que 0 processo por si sé constrangeu o agente publico investigado a prestar contas de suas

acoes sob a possibilidade de sofrer sangéo.

A segunda observacdo a ser feita com base nesse quadro se refere ao carater ndo
decisivo da popularidade do governo para o resultado do processo. Esta varidvel
provavelmente detém grande peso para tal, o que ndo pbde ser verificado neste trabalho
devido a metodologia utilizada aqui, 0 que ndo a garante, no entanto, que ela é a responsavel
pelos resultados. O caso a ser observado para tal constatacdo € o do presidente tucano,
Fernando Henrique Cardoso, que mesmo imerso em um contexto social e econdmico bastante
critico, de onde surgiram as ondas de rejeicao a sua gestdo, conseguiu resistir a uma tentativa
de abertura de processo de impeachment com auxilio de sua ampla e consistente base de apoio

no Congresso Nacional.

Por fim, a terceira consiste na constatacdo que todas as dendncias apresentadas em
contexto de fragilidade da relacdo entre Executivo e Legislativo seguiram o procedimento
legal até sua conclusdo, com o afastamento dos presidentes; 0 mesmo ndo pode ser dito as
denuncias elaboradas em momentos de boa relacdo entre os Poderes. A tabela demonstra tal

caracteristica destes processos.

Assim, constata-se que das trés variaveis elencadas a que apresentou carater mais
influente para 0 encaminhamento da dentincia foi “Base Parlamentar”. Nos dois casos onde
ela apresentou comportamento contrario a posi¢cdo do presidente, a dendncia resultou em

afastamento definitivo do presidente da republica, e os contrarios também se confirmaram.
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O quadro também permite a percepcdo do fato de que, se considerarmos a divisdo
processual da accountability em etapas, o sistema de controle dos presidentes da republica do
Brasil encontra-se minimamente falho. Esta afirmacdo é possivel uma vez que os resultados
deixam aparente que todos os chefes do executivo deviam ter respondido a algum processo de
afastamento em razdo de cometimento de crime. Sendo assim, os presidentes brasileiros néo
estdo sendo devidamente monitorados e nem tampouco devidamente punidos. A énfase de
nosso sistema de accountability horizontal brasileiro, portanto, parece empenhar muitos
esforcos na etapa da atribuicdo de responsabilidades, da dendncia, enquanto negligencia as
outras duas partes do processo, a inicial de fiscalizagdo e a final de sancdo. Tal conclusdo

parecer corroborar com o estudo de caso executado por Taylor e Buranelli (2007).

A “seletividade” da sancdo e a forga da varidvel “base parlamentar” indicam
possivelmente que a ferramenta do impeachment nédo € utilizada da maneira técnica da qual
esperavam os federalistas, quando a imaginaram nos moldes utilizados no Brasil. Na verdade,
estas resultadas trazidas a luz das criticas que Abranches (1988) ja apresentava a tendéncia a
instabilidade e fragmentacdo das coalizBes presidéncias quanto mais heterogéneas e fracas
estas estivessem dispostas dentro do cendrio politico nacional, parecem indicar que o
mecanismo do impeachment no Brasil possa ter sido possivelmente incorporado ao repertorio
de acdo dos parlamentares como uma ferramenta de deposi¢cdo de presidentes que ndo mais

conseguem arregimentar apoio politico ou énus para os participantes da coalizao.
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8. CONSIDERACOES FINAIS

Quando da criacdo do instituto do impeachment, na Inglaterra da Idade Média, o
mecanismo servia um propdsito quase que exclusivamente politico. Infratores eram de fato
punidos, mas os tramites geralmente ndo respeitavam a razoabilidade esperada de um
processo juridico e na maioria dos casos 0s investigados eram punidos sob acusacles

nebulosas ou até infundadas'®

. Como afirmado anteriormente, a penalizacdo era aplicada ndo
como forma de se estabelecer controle ético e moral dos ocupantes dos cargos publicos, mas
sim como uma demonstracdo de forga politica do parlamento sobre as indicagdes realizadas

pelo monarca.

Ao virar matéria de apreciacdo pelos federalistas, 0 mecanismo ganhou uma nova
faceta. O impeachment passou a ser uma das varias ferramentas utilizadas pelo poder
legislativo para que pudesse controlar as ambicOes usurpadoras do poder executivo,
mantendo, dessa forma, a integridade da Republica. O objetivo aqui, portanto, com a
possibilidade do afastamento definitivo, € o de sinalizar ao ocupante de cargo publico que

caso ndo se conforme as leis e a Constituicao de seu pais, ele sera castigado.

A transformacdo da filosofia que sustenta a existéncia do mecanismo é evidente.
Se antes fundamentava-se na vontade politica dos parlamentares em ver removido um
desafeto que ocupava um cargo publico, agora trata-se de uma necessidade republicana de
defesa perpétua da coisa publica. E dessa forma que o impeachment abandona sua
caracteristica personalista, oriunda do “espirito das facgdes”, e passa a incorporar um carater

bem mais publico a sua existéncia e utilizagao.

Os resultados encontrados com a modesta pesquisa empenhada por este trabalho
evidenciaram, no entanto, que pelo menos no caso brasileiro, o fator que verdadeiramente é
definidor do resultado do processo de impedimento do presidente da republica é o apoio do
qual ele dispde no ambito do Congresso Nacional. Outros fatores, evidentemente, mantém sua
importancia, mas dentre estes o preponderante € o tamanho da base parlamentar com a qual o

chefe do executivo nacional conta.

Esta simples constatacdo jé& revela, por si sO, a desvirtuagdo do mecanismo do
impeachment. Quando tratado por Hamilton, ndo foi negado o seu evidente carater politico,

mas era ressaltado o temor de que 0s interesses partidarios-ideolégicos fossem capazes de se

1% UNITED KINGDOM PARLIAMENT. Impeachment — Briefing Paper (CBP7612).
65



sobrepor as provas factuais do processo. A possibilidade de ter um acusado condenado ou
inocentado antes mesmo do inicio das investigacOes era a grande preocupacdo do pensador.
Ora, o rapido retorno a tabela acima evidencia o fato de que em metade dos casos analisados

por este trabalho o embasamento juridico pouco decisivo foi para o desfecho dos tentames.

Dessa forma, considera-se que a instituicdo do impeachment no Brasil,
possivelmente, serve a propésitos que mais se aproximariam daqueles politicos e
personalistas, tipicos do uso do mecanismo no caso da Inglaterra medieval, do que aqueles
republicanos, previstos pelos federalistas. Esta hipOtese foi pensada em razdo do
comportamento do poder legislativo no decorrer dos processos de afastamento de nossa

historia recente.

Embora muito se tenha argumentado sobre a existéncia de um “Super Executivo”
brasileiro, a afirmacéo de que por aqui o presidente da republica é muito forte, embora longe
de ser incorreta, também ndo é de toda verdadeira. Afinal de contas, ter dois presidentes
eleitos impedidos de exercer seu mandato em razdo do impeachment num curto espago de
tempo que mal chega aos trinta anos de democracia ja € um fato que pode nos oferecer algum
subsidio para melhor pensar a for¢a do executivo no plano politico nacional. O fato de que,
neste curto periodo temporal, todos os presidentes da republica que perderam o controle sobre
0 congresso cairam, e aqueles que o mantiveram tiveram a possibilidade de encerrar

tranquilamente seus mandatos, também merece atengéo.

Sobre o papel deste Executivo “delegatorio”, O’Donnell chega a afirmar:

No curto prazo, o senso comum do Executivo delegativo, desejoso de desincumbir

das enormes responsabilidades que ele acredita lhe terem sido exclusivamente

confiadas, ignora aquelas outras agéncias (]as de controle) e, no longo prazo, procura
10

elimina-las, coopta-las ou neutraliza-las.

Em complemento a esta constatacdo, do fraco espirito republicano dos executivos
latino-americanos, pode-se argumentar o mesmo dos poderes legislativos. Se enquanto um
presidente da republica busca neutralizar estes meios como forma de garantia de seu poder, 0s
parlamentares buscam fortalece-los ndo enquanto ferramenta de puni¢do dos usurpadores e
transgressores da Constituicdo, mas sim como mecanismos de ataque politico a figura do
presidente da republica que ndo consiga manter o equilibrio das forcas dentro da arena

politica.

17 ’DONNELL, Guillermo. Accountability horizontal e novas poliarquias, p. 44.
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O caso parece se aparentar da seguinte maneira: enquanto o poder executivo
detém maiores prerrogativas de atuacdo politica, tanto em sua area de exercicio quanto na
legislativa, o poder legislativo concentra em si a capacidade de decidir se uma gestdo se
sustentara até o fim de seu mandato eletivo ou ndo. N&o é uma questdo de mera
governabilidade, e sim de sobrevivéncia do governo uma vez que o Congresso Nacional
brasileiro tem a capacidade de atuar como uma espécie de colégio eleitoral especial. Especial
porque diferentemente de uma estrutura desse tipo padrao, o colégio parlamentar ndo é capaz
de decidir quem serd o vencedor do processo eleitoral, mas € sim capaz de determinar se 0

candidato eleito terd condi¢des de finalizar seu mandato.

Dessa forma, o presidencialismo brasileiro, em razdo da existéncia do mecanismo
de impeachment da maneira posta, conta com uma caracteristica que parece assemelhar nosso
sistema politico de um parlamentarismo uma vez que o Parlamento possui a capacidade de
vetar um representante eleito & cargo no Planalto. Se considerado o modelo de
presidencialismo de coalizdo apresentado por Abranches (1988), a ferramenta do
impeachment no Brasil parece ter sido evidentemente degenerada para que pudesse atender a
estas vontades parlamentaristas de remocdo de presidentes que ndo mais trouxessem
conquistas politicas aos membros que compdem a base. Por essa Otica, a relacdo Executivo-
Legislativo ¢ bastante mais complexa do que a simples “cooptagdo” indicada por alguns, e
sim conta com uma operacionaliza¢do de “amansamento” do Parlamento nos momentos de
bonanga da Presidéncia e de “empoderamento” deste mesmo Congresso quando o Executivo

passar a ndao oferecer mais os resultados politicos, econdémicos e eleitorais esperados.

Assim, sendo o arranjo do presidencialismo de coalizdo suficientemente fraco e o
mandato presidencial constitucionalmente estabelecido, os insatisfeitos com o pacto politico
da governabilidade parecem ndo hesitar em fazer uso do mecanismo do impeachment. Tal
decisdo seria tomada uma vez que o funcionamento certeiro da ferramenta do afastamento
presidencial garantiria a remocdo do chefe do executivo de sua funcdo sob custos
institucionais e politicos relativamente baixos frente as outras possibilidades de acdo que estes
poderiam tomar; a de aguardar o fim do mandato ou de promover um golpe aberto contra a
Presidéncia. A primeira opcdo pode resultar em paralisia decisoria na esfera dos poderes
Executivo e Legislativo, 0 que pode agravar 0s prejuizos politicos aos que compdem o
governo, e a segunda opgéo € demasiadamente arriscada e amplamente considera criminosa e

recriminavel.
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N&o se intenciona, com esta percepcdo, retirar 0 mérito da instituicdo do
impeachment. Vale ressaltar, no entanto, que, com a criagdo de novos mecanismos de
accountability, o impeachment foi, embora ndo formalmente, abandonado em solo britanico,
tendo sido utilizado pela ultima vez em 1746. O proprio Parlamento britanico se mobilizou no
século passado para que o “privilégio” do afastamento fosse extinto. Em 1967, o Select
Committe on Parliamentary Privilege, apresentou seu relatério final de atividades
recomendando que o impeachment fosse formalmente abolido por ser considerado obsoleto. A
sugestdo persistiu em outros dois comités especiais do mesmo tipo realizados nos andes de
1976-1977 e 1999'%. A experiéncia britanica pode nos oferecer condicdes para melhor
refletirmos sobre o tema, uma vez que & a nagdo criadora do mecanismo e que hoje €

opositora a sua utilizacéo.

Mais estudos acerca do impeachment, e sobre a possibilidade de se pensarem
instrumentos de controle do Presidente da Republica que o substituam, devem ser realizados
para que possamos aprimorar o sistema politico brasileiro. Estas alternativas podem
contemplar a substituicdo da via politica para a realizacdo da accountability horizontal pela
via mais técnica e burocratica, embora essa alternativa seja também bastante controversa e

ndo necessariamente superior a primeira.

De qualquer maneira, o controle dos agentes publicos deve ser aprimorado em
nosso contexto brasileiro, pois, no final das contas, este é o interesse do espirito republicano e

democratico que norteiam nossa organizacao politica.

Encerra-se esse trabalho com algumas reflexdes feitas por Hamilton:

O corpo legislativo estende por toda a parte a esfera da sua atividade, e engole todos
0s poderes no seu turbilhdo impetuoso. (...).Os seus poderes (do Legislativo)
constitucionais, sendo mais extensos e menos susceptiveis de ser circunscritos em
limites certos, ndo lhe é tdo dificil dar as suas usurpacfes que melhor lhe parecer,
por meio de medidas complicadas e indiretas. **

1% UNITED KINGDOM PARLIAMENT. Impeachment — Briefing Paper (CBP7612).
1% HAMILTON, Alexander; MADISSON, James; JAY, John. O Federalista, p. 197-198.
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