ESTADO DE ALAGOAS
PROCURADORIA-GERAL DO ESTADO
PROCURADORIA JUDICIAL

Proc. 12040/23/2001

Interessado: Procurador Geral do Estado

Assunto: Representacio oferecida pela Juiza Presidente do TRT contra o Governador de Estado e Secretarios de
Estado da Fazenda e do Planejamento perante & Assembléia Legislativa do Estado

PARECER

EMENTA: Governador e Secretarios de Estado. Crime de
Responsabilidade. Processo e Defini¢io. Nao-inclusio no orgamento de
verba necessaria ao pagamento de precatorios judiciais. Nao
configuracdo. Exaustio orcamentaria e teoria da impossibilidade
material.

O Tribunal Regional do Trabalho da 19* Regiao, por sua Excelentissima

N

Senhora  Juiza-Presidente, ofereceu, junto a Assembléia Legislativa alagoana,
REPRESENTACAO contra o Excelentissimo Governador do Estado de Alagoas, Ronaldo
Lessa, bem como contra os Senhores Secretarios Estaduais da Fazenda e do Planejamento,
respectivamente Sérgio Roberto Uchda Doria e Lufs Abilio de Sousa Neto, através da qual
requer, nos termos do artigo 77 da Lei n® 1.079/50, “seja por decisio da maioria absoluta da
Assembléia Legislativa, determinada a imediata suspensao do Governador do Estado de
Alagoas, de suas fun¢Oes institucionais”.

No corpo da referida representacio (dentncia), alegou-se que, a despeito das
diligéncias procedidas pelo Tribunal-representante, no sentido de determinar o pagamento dos
precatorios trabalhistas devidos pelo Estado de Alagoas, vencidos até 1° de julho de 2000, que
corresponderiam ao valor de R$ 131.578.580,00 (cento e trinta e um milhdes, quinhentos e
setenta e oito mil, quinhentos e oitenta reais), o Exmo. Sr. Governador nao fez incluir, na
Proposta Orgamentaria Anual para 2.001, o0 montante equivalente ao pagamento dos referidos
precatorios trabalhistas, consoante determina o comando constitucional vigente (art. 100, §1°,
da CF/88). Assim, apOs reproduzir os textos normativos contidos no §1°, art. 100, da
Constitui¢io Federal/88, arts. 10 e 73, da Lei Complementar 101/2000, e, finalmente, art. 12,
da Lei 1.079/50, sustentou o cometimento do crime de responsabilidade por parte das
autoridades indicadas, razio pela qual pediu o processamento da Representaciio, na forma



estabelecida pela Lei 1.079/50. (Interessante observar, desde ja, que ndo foi requerida sang¢ao
alguma para os doutos Secretérios de Estado).

Em razio da aludida representacio, que, na verdade, é uma dentncia,
conforme determina o art. 75, da Lei 1.079/50, foi-nos atribuida a incumbéncia de prolatar
parecer, analisando as questdes juridicas que o caso comporta, precipuamente no que concerne
a existéncia ou nao da configuragao do crime de responsabilidade, por parte das autoridades
estaduais indicadas.

E, em sintese, o relatorio. Passa-se ao parecer.
1. Esclarecimentos Iniciais

Inicialmente, é preciso esclarecer que a discussio que sera desenvolvida esta
impregnada de valores politicos da mais alta importancia para o Estado-membro. N#o se trata
de mera filigrana académica, uma que esta em jogo a destitui¢do do detentor do mais elevado
cargo politico do Poder Executivo local, legitimamente eleito pela vontade popular. Da mesma
forma e pelo mesmo motivo, estd em xeque a propria soberania popular, manifestada através do
sufragio universal, e os principios fundamentais que informam o Estado Democratico de
Direito.

Nao se pode perder de vista, portanto, a realidade socio-politica subjacente a
questdo juridica debatida. As normas aplicaveis ao caso hao de ser tratadas a luz da realidade
fatica, que lhe da consisténcia e sentido. Ao tomar qualquer partido, deve-se ter sempre em
mente a preocupagio em torno das consequiéncias decorrentes da solugio adotada, maxime
para a vida politica do Estado.

As normas juridicas fundamentais sobre as quais gravita a matéria estio no
ponto mais elevado da piramide normativa, mais precisamente nos artigos iniciais da
Constitui¢io. A reflexao gira em torno dos principios fundamentais da reptblica, da federaczo,
da democracia, da separaciio de poderes; principios estes que constituem o berco das estruturas e
das instituicdes juridicas; e, como tais, devem ser tratados. Mutatis mutandis, vem bem a calhar a
célebre afirmaciio de Montesquieu:

“E ridiculo pretender decidir sobre direitos do reino, das nagdes e do universo, pelas
mesmas méximas com as quais se decide entre particulares sobre o direito a uma
calha de 4guas pluviais” (O Espirito das Leis. apud COMPARATO, Fabio Konder.
Crime de Responsabilidade — Renimcia do Agente — Efeitos Processuais. Revista
Trimestral de Direito ptblico, n® 7, 1993, p. 82).

N#o obstante os aspectos politicos que circundam o tema, torna-se
fundamental proceder a uma correta abordagem juridica, adequada aos ditames da Constituicio
Federal e das normas infraconstitucionais aplicaveis a espécie, a fim de que o ordenamento
juridico, que ¢é a pedra de toque do Estado de Direito, ndo desmorone, deslegitimando qualquer
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juizo deliberativo em tao relevante assunto. Seria pernicioso a consciéncia ético-juridica



deixar-se contaminar por interesses meramente politico-partidarios, no afa de fazer prevalecer
uma insolita vontade de poder.

Lembra-se, a proposito, que o proprio Supremo Tribunal Federal, em
sucessivas oportunidades, j4 reconheceu que o exercicio de qualquer poder é limitado pela
ordem juridica, o que torna possivel o controle jurisdicional de atos do Poder Legislativo,
praticados no processamento de impeachment, malgrado sua intensa carga politica (MS 20.941
— DF; MS 21.564 — DF; MS 21.623 — DF; RP 96 — DF, entre outros). Logo, a fim de que se
evitem transtornos futuros, prejudiciais ao regular andamento do procedimento, e a propria
autonomia decisoria do Poder Legislativo, a clausula do devido processo legal, a todo
momento, ha de ser observada no processamento da representacio, com todas as consequiéncias
que dela se irradiam (contraditorio, ampla defesa, motivacao, publicidade etc). A correta e
justa interpretacio e aplicacio das normas juridicas, sobretudo as constitucionais, jamais ha de
ser relegada a um segundo plano. Os interesses esprios, nascidos de espiritos politicos de mera
ocasizo, frutos de desavencas de menor importancia, nio podem ocasionar a derrocada do
Estado de Direito, que tem no principio da legalidade e da supremacia da constitui¢io o seu
alicerce estrutural. Em suma: a impossibilidade de se obter uma solu¢io estritamente técnico-
juridica, uma vez que as concepgdes politicas sdo inafastaveis, nao minimiza a necessidade de se
perseguir uma solugio politica, que, a0 mesmo tempo, é aceita pelo o ordenamento juridico.
Fora do Direito nao ha decisao legitima.

Sem deixar de lado a dimensdo politica do caso, seja pela natureza dos
interesses em jogo, seja pela importancia dos cargos ocupados pelas pessoas envolvidas, passa-
se, a seguir, ao debate juridico dos argumentos expostos, inspirados no mais honesto
sentimento de justica e de imparcialidade.

2. Limites e Metodologia do Parecer

A discussdo juridica que sera aqui desenvolvida girara em torno de aspectos
formais (técnico-processuais) referentes ao procedimento nos crimes de responsabilidade
contra Governador e Secretarios de Estado e de aspectos materiais (de mérito), onde sera
analisada a procedéncia ou nfo da representacio oferecida.

No tocante aos aspectos processuais do procedimento’, serdo abordadas e
respondidas as seguintes indagacdes: 1. Quem possui a legitimidade ativa para iniciar o
procedimento nos crimes de responsabilidade contra o Governador de Estado e seus
Secretarios! O Ministério Pablico, por forca do inc. I, do art. 129, da Constitui¢io Federal?

1 Sobre a importancia de tais matérias, cita-se trecho do voto do eminente Min. Celso de
Mello do STF: “somente aspectos de ordem formal - tais como, exemplificativamente, os
pertinentes a legitimidade ativa dos denunciantes ou a eventual ilegalidade passiva do
agente pablico denunciado, ou a inépcia juridica da peca acusatoria, ou a observancia das
formalidades rituais, ou, ainda, aos proprios pressupostos de valida instauracao do
procedimento parlamentar - podem constituir, perante a Camara dos Deputados, objeto de
contestacdao do denunciado, eis que o locus adequado para a extensa discussdo da matéria e
para a efetivacdo de ampla dilacdo probatéria, fundamentalmente no que concerne ao proprio
mérito da acusacgao popular, é, hoje, em funcado de expressa regra constitucional de
competéncia, o Senado da Republica, a cujo dominio ndo se pode usurpar, sob pena de
tumultuaria inversao da ordem ritual, o exercicio de uma prerrogativa que é essencialmente
indisponivel” (MS 21.564/DF).
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Qualquer cidadao, na forma do art. 75, da Lei 1.079, de 10 de abril de 19507 Qualquer pessoa
ou 6rgio?! Como corolario direto e imediato desta indagacao, sera possivel atribuir ao Tribunal
Regional do Trabalho a legitimidade para deflagrar o referido procedimento? 2. Qual o rito a
ser seguido? 3. Ha necessidade de observancia do principio constitucional da ampla defesa e do
contraditorio? 4. Qual o quorum parlamentar para a admissio (recebimento) da acusag¢io?
Maioria absoluta, como quer o autor da representacio? Dois tercos, como estabelecem as
Constitui¢des Federal e Estadual? 5. Qual o regime de votagao (escrutinio secreto ou aberto)?

A anilise desses problemas processuais demanda um raciocinio
essencialmente técnico-juridico. Trata-se, apenas, de identificar as normas juridicas aplicaveis
a espécie, confrontando-as com as decisdes solidificadas na jurisprudéncia. Grande parte das
matérias desmerece maiores discussoes, em face de o Pretorio Excelso ja haver sobre elas
manifestado. Dessa forma, nao estamos desbravando floresta virgem, mas palmilhando os
seguros caminhos pavimentados pela jurisprudéncia e pela doutrina.

Analisadas as questdes formais, passar-se-4 a0 mérito da dentincia, onde sera
demonstrada, ao cabo da exposicio desenvolvida, a sua impertinéncia, seja pela nao
configuragio, no caso, do crime de responsabilidade, seja pela grave crise social, politica e
institucional que resultara de seu eventual recebimento e posterior processamento.

Seguindo essas linhas metodologicas, passa-se ao ponto seguinte, onde seré
feita uma sucinta exposico tedrica acerca do crime de responsabilidade.

3. Breve Analise dos Aspectos Tedricos e Historicos do Crime de
Responsabilidade

Conferir aos Governantes e demais autoridades que se encontram na alta
ctipula do Governo a imunidade absoluta é algo completamente incompativel com o principio

republicano, que tem na responsabilizacio de toda e qualquer autoridade uma de suas notas
essenciais. Daf a assertiva de CARRAZZA:

“Falar em Repablica, pois, é falar em responsabilidade. A nocio de Repiblica
caminha de bragos dados com a idéia de que todas as autoridades, por nfo estarem
nem acima, nem fora do Direito, sio responsaveis (...). A irresponsabilidade atrita
abertamente com o regime republicano” (CARRAZZA. Roque Antonio. Curso de
Direito Constitucional Tributario. Revista dos Tribunais, Sao Paulo, 1991, p. 49/50).

Em face, portanto, de adotar o modelo republicano, nada mais natural do que
o Estado brasileiro prever, no seu regime constitucional, formas de submeter os detentores do
poder politico ao crivo da responsabilidade perante a lei. Nfo ha autoridade politica acima do
bem e do mal, isentos de qualquer espécie de responsabilidade pelos atos praticados no
exercicio de mandatos periddicos, originérios, direta ou indiretamente, da vontade eleitoral do
povo. Logo, a possibilidade de afastar de suas fungdes o Chefe de Estado - mesmo quando este
foi, legitimamente, eleito pelo voto popular - é inerente & propria nogao de Repablica. Tanto é
verdade que, antes da proclamacfio da Reptblica, a pessoa do Imperador era “inviolavel e



sagrada”; apos o ano de 1889, quando foi promulgada a primeira constituicio republicana,
todas as Cartas Magnas brasileiras, sem excec#o, previram situagdes que implicariam a puni¢io
do Presidente da Reptiblica por “crimes de responsabilidade”. Relembre-se que o povo
brasileiro, em plebiscito realizado na década passada, reafirmou sua opg¢io pela forma
republicana e o sistema presidencialista de governo, o que demonstra uma nitida preferéncia e
tendéncia 2 manutenc¢io do controle popular sobre o poder central.

Costuma-se denominar o processo de responsabilizacio do ocupante de cargo
politico de impeachment’. Trata-se de um anglicismo, definitivamente incorporado a linguagem
popular brasileira, que acordou do “museu das antigiiidades constitucionais”, gracas ao recente
episodio historico que culminou com a cassacio do Ex-Presidente da Republica, Fernando

Collor.

Apesar de a consciéncia nacional haver percebido somente na década
passada a importancia do impeachment, a sua origem historia é bastante remota. Desde a Idade
Média, na Inglaterra, ja existiam mecanismos precarios de destitui¢o das autoridades. Com o
passar do tempo, o conceito evoluiu, galgando uma conotagiio peculiar em cada sistema que o
adota. No Brasil, a introducio do impeachment sofreu grande influéncia do sistema norte-
americano, embora, obviamente, tenha adquirido algumas particularidades.

Para n2o se deter em consideragdes ociosas, é suficiente analisar as normas
constitucionais que regeram o instituto a partir da Constitui¢io de 1946, uma vez que a vigente
lei sobre a matéria (Lei 1.079/50) foi elaborada sob a égide desta Constituigio.

Inicialmente, assinale-se que a Carta Fundamental de 46, assim como todas
as constituicdes republicanas anteriores e posteriores, ndAo previam expressamente a
possibilidade de punicio dos Governadores ou Secretarios de Estado por crime de
responsabilidade. Assim, serd tomado como paradigma o processo de julgamento do Presidente
da Repiblica e dos Ministros de Estado, que, por for¢a do principio federativo (simetria), deve
ser observado no processamento e julgamento das autoridades executivas estaduais, naquilo em
que for compativel®.

2 Prescrevia a Constituicao Imperial (1824) que “a Pessoa do Imperador é inviolavel e
Sagrada: Elle nao esta sujeito a responsabilidade alguma” (art. 99). Nao obstante, os
Ministros de Estado, por forca do art. 133, seriam responsaveis por traicdo, por peita,
suborno ou concussao, por abuso de poder, pela falta de observancia da lei, pelo que obrarem
contra a liberdade, seguranca ou propriedade dos cidadaos, por qualquer dissipacao dos bens
publicos. Também havia previsdo de responsabilidade dos Secretarios e Conselheiros de
Estado (art. 47, 29).

3 O termo impeachment tem sido usado de maneira ndo muito técnica para designar todo o
procedimento do crime de responsabilidade e sua consequUente sancao. Na verdade,
tecnicamente, o impeachment nao se confunde com a punicado por crime de responsabilidade
ou mesmo com o proprio processo de crimes dessa espécie, como comumente se diz. (O
impeachment) € apenas uma fase do processo-crime (comum ou de responsabilidade) movido
contra agentes publicos, na qual ha a colocacdo do indiciado em estado de acusag¢ao, como
conseqUéncia de aceitacdo da denuncia, afastando-o provisoriamente do cargo ou funcao
que ocupava. Neste sentido, Fabio Konder Comparato, in Crime de Responsabilidade -
Rentncia do Agente — Efeitos Processuais. Revista Trimestral de Direito publico, n°® 7, 1993,
p. 93. Nao obstante, dada a vulgarizacdo do termo, e unicamente para os fins ora propostos,
nao ha razao para usar “promiscuamente” a palavra impeachment, em seu sentido coloquial,
como o faz o proprio Supremo Tribunal Federal e varios doutrinadores do mais alto escol.



A Constituicdo de 18 de setembro de 1946 (“Constituicao dos Estados
Unidos do Brasil”), em se¢fio propria, tratava da responsabilidade do Presidente da Repiiblica,
informando que o Chefe do Executivo, “depois que a Camara dos Deputados, pelo voto da maioria
absoluta dos seus membros, declarar procedente a acusaciio, sera submetido a julgamento perante o
Supremo Tribunal Federal nos crimes comuns, ou perante o Senado Federal nos de responsabilidade”
(art. 88). “Declarada a procedéncia da acusagto, ficara o Presidente da Repiiblica suspenso das suas
funcBes” (paragrafo Gnico, do art. 88). Assim, competiria privativamente ao Senado Federal,
julgar o Presidente da Reptblica nos crimes de responsabilidade e os Ministros de Estado nos
crimes da mesma natureza conexos com os daquele (art. 62, inc. I).

Percebe-se que o processo dos crimes cometidos pelo Presidente da Reptiblica
possufa duas fases que em muito se assemelhavam ao sistema processual do jari. Primeiro, a
Camara dos Deputados, pelo voto da maioria absoluta dos seus membros, declarava procedente
a acusacio, como uma espécie de “sentenca de proniincia”. Apos, ultrapassada a fase do “juizo
de procedéncia” da Camara, o Senado Federal, nos casos de crimes funcionais, ou o Supremo
Tribunal Federal, nos crimes comuns, julgaria o Presidente da Reptblica. Dessa forma, nos
crimes de responsabilidade do Presidente, a Camara dos Deputados funcionaria como tribunal
de pron{incia e o0 Senado Federal, tribunal de julgamento.

No art. 89, havia a enumeragiio dos casos passiveis de enquadramento nos
crimes de responsabilidade, a saber:

“art 89 - Sao crimes de responsabilidade os atos do Presidente da Reptiblica que
atentarem contra a Constitui¢io federal e, especialmente, contra:

[ - a existéncia da Unifo;

II - o livre exercicio do Poder Legislativo, do Poder Judiciario e dos Poderes
constitucionais dos Estados;

I1I - o exercicio dos direitos politicos, individuais e sociais;

[V - a seguranga interna do Pafs;

V - a probidade na administraczo;

VI - a lei orcamentéria;

VII - a guarda e o legal emprego dos dinheiros ptiblicos;

VIII - o cumprimento das decisdes judiciarias”.

Seguindo a tradicio anterior, o paragrafo Gnico do mesmo dispositivo
determinava que esses crimes seriam definidos em lei especial, a qual estabeleceria as normas
de processo e julgamento. Estariam, por isso, os crimes de responsabilidade e seu respectivo
processo e julgamento submetidos & reserva de lei formal’.

4 Conforme ja decidiu o Pretério Excelso, “a obediéncia aos modelos federais tem sido um
‘standard’ da constitucionalidade dos dispositivos das leis maiores dos Estados, segundo a
jurisprudéncia do Supremo Tribunal Federal (Representacao N. 949 - RN - RTJ 81/332)”.

5 Nesse sentido, na linha do que vem sendo decidido pelo Supremo Tribunal Federal, “o
tratamento normativo dos crimes de responsabilidade ou infracdes politico-administrativas
exige, impde e reclama, para efeito de sua definicdao tipica, a edicdo de lei especial.
Trata-se de matéria que se submete, sem quaisquer excec¢des, ao principio constitucional da
reserva absoluta de lei formal” (ADInMC 834 /MT - rel. Min. Celso de Mello. J. 11/2/1993, DJ
2/4/1993).
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A Lei 1.079, de 10 de abril de 1950, cumprindo o preceito constitucional,
definiu os crimes de responsabilidade e regulou o seu respectivo processo de julgamento. As
autoridades abrangidas por esta lei foram as seguintes: Presidente da Reptblica e Ministros de
Estado, Ministros do Supremo Tribunal Federal, Procurador-Geral da Reptblica, Governadores
e Secretarios de Estado®.

Com a promulgacio da Emenda Constitucional n.® 4, de 2 de setembro de
1961, que instituiu o sistema parlamentar de governo, reduzindo sobremaneira as atribuicdes do
Presidente da Reptblica, a disciplina dos crimes de responsabilidade cometidos por esta
autoridade sofreu profunda alteragio, conforme se pode observar pela leitura do seu art. 5%

“Art 5° Sao crimes funcionais os atos do Presidente da Republica que atentarem
contra a Constitui¢io Federal e, especialmente, contra:

[ - a existéncia da Unido;

II - o livre exercicio de qualquer dos poderes constitucionais da Unifo ou dos
Estados;

[1I — o exercicio dos poderes politicos, individuais e sociais;

[V - a seguranga interna do Pafs”.

As figuras discriminadas nos quatros altimos incisos do art. 89 da
Constitui¢ao de 46 foram suprimidas pela nova regulamentagio constitucional, deixando de ser
contemplados no elenco dos crimes de responsabilidade os atentados contra “a probidade na
administracao”, “a lei orcamentaria”, “a guarda e o legal emprego dos dinheiros pablicos” e o
“cumprimento de suas decisdes judiciarias”.

Logo a seguir, o sistema parlamentarista de governo, apos consulta popular,
foi revogado pela Emenda Constitucional n® 6, de 23 de janeiro de 1963, nos termos seguintes:

“Art 1° Fica revogada a Emenda Constitucional n® 4 e restabelecido o sistema
presidencial de governo instituido pela Constitui¢io Federal de 1946, salvo o
disposto no seu art. 61”.

Posteriormente, com a promulgacio da Constituicio de 24 de janeiro de
1967, no seu art. 84, sendo seguida pela Emenda Constitucional n® 1, de 17 de outubro de
1967 (art. 82), operou-se uma pequena alteracio dos dispositivos da Constituicio de 46

6 Por forca da Lei Federal 3.528, de 03/01/1959, os Prefeitos Municipais também estariam,
no que couber, submetidos aos ditames da Lei 1.079/50. Porém, o Decreto-Lei 201, de 27 de
fevereiro de 1967, revogou expressamente a referida lei, regulando, especificamente, os
crimes de responsabilidade cometidos pelos prefeitos. A par disso, a Lei 7.106, de 28 de
junho de 1983, estendeu aos Governadores do Distrito Federal e dos Territérios Federais, a
aplicacdo dos crimes definidos na Lei 1.079/50, ainda quando simplesmente tentados.
Recentemente, a Lei 10.028, de 19 de outubro de 2000, incluiu na incidéncia da norma os aos
Presidentes, e respectivos substitutos quando no exercicio da Presidéncia, dos Tribunais
Superiores, dos Tribunais de Contas, dos Tribunais Regionais Federais, do Trabalho e
Eleitorais, dos Tribunais de Justica e de Alcada dos Estados e do Distrito Federal, e aos
Juizes Diretores de Foro ou funcao equivalente no primeiro grau de jurisdicao (paragrafo
unico, do art. 39-A), bem como o Advogado-Geral da Unido, os Procuradores-Gerais do
Trabalho, Eleitoral e Militar, aos Procuradores-Gerais de Justica dos Estados e do Distrito
Federal, aos Procuradores-Gerais dos Estados e do Distrito Federal, e aos membros do
Ministério Publico da Unido e dos Estados, da Advocacia-Geral da Uniao, das Procuradorias
dos Estados e do Distrito Federal, quando no exercicio de funcao de chefia das unidades
regionais ou locais das respectivas instituicdées(paragrafo tnico, do art. 40-A).
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disciplinadores da matéria, sendo excluida da capitulagio dos crimes de responsabilidade do
Presidente da Reptblica “a guarda e o legal emprego dos dinheiros pablicos”, anteriormente
prevista no inciso VII, do art. 89, da Constituigio de 46'.

Dois pontos devem ser assinalados. Primeiro: a matéria sempre esteve
submetida a reserva de lei especial. Segundo: o processamento e julgamento do Presidente da
Repablica por crimes de responsabilidade e dos Ministros de Estado, em crimes da mesma
natureza conexos com os daquele, nfo sofreu qualquer alteraczo, salvo quanto ao quorum para

que a Camara dos Deputados declarasse a procedéncia da acusacao, que passou a ser de dois
tercos® (anteriormente, o quorum era de maioria absoluta).

A Constituicdo de 5 de outubro de 1988 cuidou do processo e julgamento

dos crimes cometidos pelo Presidente da Reptiblica de modo um tanto diferente. A Camara dos
eputados, que antes era verdadeiro “tribunal de prontncia”, a quem competia declarar a

Deputad t dad “tribunal d ” tia decl

procedéncia ou nfo da acusago, passou a exercer apenas um juizo inicial de admissibilidade.

O processo e o julgamento propriamente dito, nos crimes de responsabilidade, competem,
doravante, ao Senado Federal. Nos crimes comuns, a competéncia para o processo e
julgamento é do Supremo Tribunal Federal.

Eis como se encontram positivadas, na Constituicio de 1988, as regras de
procedimento visando a condenacgfio do Presidente da Reptblica por crimes comuns ou de
responsabilidade:

“Art. 52 - Compete privativamente ao Senado Federal:

I - processar e julgar o Presidente e o Vice-Presidente da Reptblica 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. 85 - Sio crimes de responsabilidade os atos do Presidente da Reptblica que
atentem contra a Constituicio Federal e, especialmente, contra:

I - a existéncia da Unifo;

II - o livre exercicio do Poder Legislativo, do Poder Judicirio, do Ministério Piblico
e dos Poderes constitucionais das unidades da Federag?o;

I1I - o exercicio dos direitos politicos, individuais e sociais;

IV - a seguranga interna do Pafs;

V - a probidade na administragio;

V1 - a lei orcamentéria;

7 O dispositivo da Constituicao de 1967 assim esta redigido: “Sao crimes de responsabilidade
os atos do Presidente que atentarem contra a Constituicdao federal e, especialmente: I - a
existéncia da Unido; II - o livre exercicio do Poder Legislativo, do Poder Judiciario e dos
Poderes constitucionais dos Estados; III - o exercicio dos direitos politicos, individuais e
sociais; IV - a seguranc¢a interna do Pais; V - a probidade na administracao; VI - a lei
orcamentaria; VII - o cumprimento das decisdes judiciarias e das leis” (art. 82).

8 Reza o art. 85, da Constituicao de 1967: “o Presidente, depois que a Camara dos Deputados
declarar procedente a acusacao pelo voto de dois tercos de seus membros, sera submetido a
julgamento perante o Supremo Tribunal Federal. nos crimes comuns, ou, perante o Senado
Federal, nos de responsabilidade”. O dispositivo foi mantido pela Emenda Constitucional n°1,
de 1969.

9 Com nova Redacdo dada pela Emenda Constitucional n°® 23, de 02 de Setembro de 1999. Na
Redacao Anterior, competia ao Senado Federal, “processar e julgar o Presidente e o Vice-
Presidente da Republica nos crimes de responsabilidade e os Ministros de Estado nos crimes
da mesma natureza conexos com aqueles”.
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VII - 0 cumprimento das leis e das decisdes judiciais.
Paragrafo tinico - Esses crimes serdo definidos em lei especial, que estabelecera as
normas de processo e julgamento.

Art. 86 - Admitida a acusa¢io contra o Presidente da Reptblica, por dois tergos da
Camara dos Deputados, sera ele submetido a julgamento perante o Supremo
Tribunal Federal, nas infracdes penais comuns, ou perante o Senado Federal, nos
crimes de responsabilidade.

§ 1° - O Presidente ficara suspenso de suas funcdes:

I - nas infragdes penais comuns, se recebida a denGncia ou queixa-crime pelo
Supremo Tribunal Federal;

Il - nos crimes de responsabilidade, apds a instauragio do processo pelo Senado
Federal.

§ 2° - Se, decorrido o prazo de cento e oitenta dias, o julgamento nAo estiver
concluido, cessard o afastamento do Presidente, sem prejuizo do regular
prosseguimento do processo.

§ 3° - Enquanto ndo sobrevier sentenga condenatdria, nas infracdes comuns, o
Presidente da Reptblica n#o estara sujeito a prisdo.

§ 4° - O Presidente da Reptblica, na vigéncia de seu mandato, nao pode ser
responsabilizado por atos estranhos ao exercicio de suas fungdes”.

Veja-se a diferenca entre o sistema anterior e o atual: antes, as atribuicdes da
Camara dos Deputados eram bem maiores, pois a ela competia, pelo voto da maioria absoluta
dos seus membros (apos a CF/67, por dois tercos), declarar a procedéncia ou nfo a acusagfo,
sendo o Presidente, em seguida, submetido a julgamento perante o Supremo Tribunal Federal
nos crimes comuns, ou perante o Senado Federal nos de responsabilidade. No que se refere a
capitulacio dos crimes de responsabilidade, a disciplina ficou praticamente idéntica a da

Constitui¢ao de 1967/69.

Tomando como base essas linhas historicas das normas constitucionais
referentes a responsabilidade do Presidente da Reptblica, algumas questdes acerca da aplicacio
da lei no tempo podem vir a tona.

Em primeiro lugar, pergunta-se: considerando que a Emenda Constitucional
n? 4, de 1961, que instituiu o sistema parlamentarista de governo, nao considerou como crime
de responsabilidade os atos do Presidente da Reptblica que atentassem contra “a probidade na
administracio”, “a lei orcamentaria”, “a guarda e o legal emprego dos dinheiros pablicos” e o
“cumprimento de suas decisdes judiciarias”, pode-se afirmar que a Lei 1.079/50, nesse ponto,
n3o foi recepcionada e, portanto, estd, desde aquela época, revogada? Considerando mais que a
Emenda Constitucional n® 6, de 1963, restabeleceu o sistema presidencial de governo, é
possivel afirmar que a legislacio infraconstitucional relativa aos crimes de responsabilidade
praticados pelo Presidente da Repablica foi, de alguma forma, repristinada (voltou a viger)? Em
suma: a Lei 1.079/50, na parte em que elenca como crimes de responsabilidade os praticados
contra “a probidade na administracio”, “a lei orcamentaria”, “a guarda e o legal emprego dos
dinheiros pablicos” e o0 “cumprimento de suas decisdes judiciarias” ainda esta em vigor?



A par disso, o fato de as Constituicdes Federais jamais haverem previsto a
responsabilizacio dos Governadores e Secretarios de Estado por crimes de responsabilidade
pode significar a impossibilidade de puni¢io dessas autoridades por delitos dessa natureza! A
Lei Federal 1.079/50, no ponto em que prevé a possibilidade de puni¢io de Governadores e
Secretarios de Estado pelo cometimento de crimes de responsabilidade, é constitucional? Caso
se admita a responsabilizacio por delitos politico-funcionais dos Governadores e Secretarios de
Estado, a quem compete (Unido ou Estado) definir os crimes de responsabilidade de tais
autoridades? E o procedimento de responsabilizacio funcional seguiria o mesmo modelo
previsto para o processo contra o Presidente da Reptiblica e os Ministros de Estado ou sera que
norma infraconstitucional pode estabelecer modelo diverso?

Essas e outras questdes serao analisadas no topico seguinte.

4. A Legislagaio Aplicavel a Espécie: Constitui¢ao Federal, Constitui¢ao
Estadual, Lei Complementar 101/1000 e Lei 1.079/50

A Lei 1.079/50, ha meio século, vem regulamentando o processo e
julgamento dos crimes de responsabilidade. Nesse interim, como foi visto, houve diversas
mutagdes nos textos constitucionais que tratavam do tema. E preciso saber, pois, em que essas
alteracdes dos enunciados constitucionais atingiram as capitulacdes da Lei 1.079/50.

A primeira questdo é analisar se os atos do Presidente da Reptblica que
atentassem contra “a probidade na administracio”, “a lei orcamentéria”, “a guarda e o legal
emprego dos dinheiros ptblicos” e o “cumprimento de suas decisdes judiciarias” ainda
constituiriam crimes de responsabilidade, tendo em vista que a Emenda Constitucional n® 4,
de 1961, que instituiu o sistema parlamentarista de governo, nao contemplou essas situagdes
como crimes funcionais. E dizer: operou-se o fendmeno da ndo-recepgio?

A resposta a essa indagacao ha de ser taxativa: a Lei 1.079/50, nesse ponto,
nao foi em nada alterada. A uma, porque os crimes de responsabilidade enumerados pela
Constitui¢io sio meramente exemplificativos (ndo taxativos). A duas, porque a Emenda
Constitucional n® 6, de 1963, ao restabelecer o sistema presidencial de governo, repristinou a
legislacao infraconstitucional anterior & Emenda Constitucional n® 4, de 1961. Assim, se
houve revogacio (nfo-recepcgao) da Lei 1.079/50 pela EC n® 4/61, tal revogacio foi

meramente temporaria, perdurando até o termo final do sistema parlamentarista.

Nesse idéntico sentido, o voto do Ministro Otavio Gallotti, no Mandado de

Seguranga n® 21.564 — DF, é bem elucidativo ao defender que esti em pleno vigor, na sua parte
substantiva, a Lei n® 1.079/50:

“a Lei n® 1.079, de 1959, revogada, em parte de sua provisio substantiva, pela
Emenda Constitucional n® 4, de 1961, que instituiu o regime parlamentarista de
governo e, no art. 5°, enumerou os crimes funcionais do Presidente da Reptblica,
Ccomo Omissao aos atos que atentassem contra a probidade na administracio, a lei
orcamentéria e o cumprimento das decisdes judiciarias.
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A enumeragio &, porém, ndo mais que exemplificativa (confirmam-no a conjun¢io
e o advérbio ‘e especialmente’). Mesmo porque, a0 comando constitucional, cabe,
no caso, apenas tracar a moldura para a tipificacio dos crimes, a cargo da legislaco
ordinaria. Nao tipifica-los, ela propria.

Além disso, a Emenda n® 6, de 1963, n#o viria a limitar-se a declarar revogada a
Emenda de n® 4, de 1961, mas também, e expressamente, declarou ‘restabelecido o
sistema presidencial de governo instituido pela Constituicio de 1946, salvo o
disposto no seu art. 61°.

Ora, precisamente dessa temporaria aboli¢io do regime presidencialista, é que havia
resultado a mais acanhada exemplificacdo das figuras de ‘crimes funcionais’ (ou de
responsabilidade), atribuiveis ao Presidente da Reptblica. Teria bastado, portanto, o
restabelecimento do presidencialismo de 1946, ditado pela poder constituinte
(Emenda n® 6), como solar repristinacio da norma supostamente revogada, se
necessério fosse recorrer ao argumento; pois revogagio, como disse, nzo entendo que

chegara a ocorrer”'°.

Portanto, segundo orientacao do Pretorio Excelso, que se adota neste parecer,
os crimes definidos na Lei 1.079/50 continuam em vigor, inclusive — vale assinalar — o
referente & “guarda e o legal emprego dos dinheiros ptblicos”, que ndo foi nem incluido no rol
da Constituigzo de 1988"".

Soluczo diversa, porém, ha de ser tomada com relagio as regras processuais
previstas na Lei 1.079/50. E que, como visto, ocorreram varias mudangas nos textos
constitucionais, desde a Constituicio de 1946 até a Constituicio de 1988. Entre essas
transformagdes, assinale-se:

1) com a Constitui¢ao de 1967, o quorum para que a Camara dos Deputados
admitisse a acusacio aumentou para dois tercos (antes era a maioria absoluta). A Constituicao
de 1988 manteve o quorum previsto na Carta de 1967;

10 Seguindo o mesmo posicionamento, o Min. Celso de Mello afirmou: “Tenho para mim — e
nao obstante o interregno normativo representado pela vigéncia da Emenda Constitucional n°
4, de 1961 (art. 5°) — que as figuras tipicas caracterizadoras dos crimes de responsabilidade,
objeto de definicdo pela Lei n® 1.079/50 (arts. 5° a 12), nao sofreram qualquer derrogacao em
sua estrutura juridica, posto que o rol de ilicitos politico-administrativos inscrito em nossas
Constituicoes sempre ostentou carater meramente exemplificativo, como acentua, de modo
expresso, em sua notavel e classica monografia sobre o instituto do impeachment, o nosso
eminente colega, Ministro Paulo Brossard («O impeachment», pag. 55, item n°® 39a, 2% ed., 1992,
Saraiva). A supressao, pela Emenda Constitucional n® 4/61, da mencéao aos atos atentatoérios
a probidade na Administracdo Publica nao teve, desse modo, o condao de operar a
descaracterizacao tipica das condutas definidas, pela Lei n°® 1.079/50, como crimes de
responsabilidade. E importante assinalar, neste ponto, que a referéncia constitucional a
determinados valores juridicos — como o da probidade administrativa, por exemplo — gerava
a inevitavel conseqUéncia de impor ao Congresso Nacional o dever de tipificar condutas que
afrontassem, de algum modo, aqueles bens postos sob a tutela imediata da Constituicao. Isso
nao significava, contudo, que fosse vedado ao legislador ordinario ampliar, desde que preservado
aquele conjunto irredutivel de bens constitucionalmente tutelados — verdadeiros parametros
axiologicos conformadores da acao legislativa minima e necessaria do Poder Publico —, as
hipoteses de tipificacao de novos crimes de responsabilidade cuja pratica atentasse contra outros
valores qualificados como suscetiveis de protecao pelo Estado” (MS 21564-DF).

11 Em sentido contrario, entende o Professor Luis Roberto Barroso que os crimes de
responsabilidade se submetem, no direito brasileiro, a um regime de tipologia constitucional
estrita, cabendo ao legislador ordinario tado-somente explicitar e minudenciar praticas que se
subsumam aos tipos constitucionais circunscritos nos incisos do art. 85. Por esta razao,
defende o constitucionalista, operou-se, com relacdo ao crime de responsabilidade contra “a
guarda e o legal emprego dos dinheiros publicos”, figura tipica que nao consta no elenco do
art. 85 da Constituicao, o efeito de uma abolitio criminis (in Crimes de Responsabilidade e
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2) caso o Senado Federal condene o Presidente da Reptblica, em definitivo,
o prazo de inabilitacio para que ele possa exercer qualquer outro cargo publico eletivo
aumentou de 5 (cinco) anos para 8 (oito) anos;

3) com a Constituicio de 1988, a Camara dos Deputados deixou de ser
equivalente a um “tribunal de prontincia”. O Senado Federal, doravante, acumula a dupla e
indisponivel funcio de tribunal de proniancia e tribunal de julgamento. A Camara dos
Deputados compete proferir tho-somente um juizo inicial de admissibilidade da acusagio, onde
aferird, num anélise preliminar, perfunctoria e politica, as questdes formais da matéria, bem
como a sua gravidade, habil a justificar o afastamento temporario do Chefe do Executivo, e os
indicios de autoria e materialidade dos fatos.

Assim, as regras processuais previstas na Lei 1.079/50 hzo de ser consideradas

a luz dessa nova disciplina constitucional.

Outro ponto a ser analisado é saber se é possivel a condenacao dos
Governadores e Secretarios de Estado por crimes de responsabilidade, em razio da omissio
constitucional a respeito. De fato, a Carta Magna prevé a possibilidade de varias autoridades
serem processadas e julgadas por crimes de responsabilidade, a saber: Presidente da Reptblica
(arts. 51, inc. I; art. 52, inc. I; art. 85), Vice-Presidente da Repablica (art. 51, inc. [; art. 52,
inc. 1), Ministros de Estado (art. 51, inc. [; art. 52, inc. [; art. 102, inc. I, ¢), Ministros do
Supremo Tribunal Federal (art. 52, inc. II), Procurador-Geral da Reptblica (art. 52, inc. II),
Advogado-Geral da Uniao (art. 52, inc. II), os membros dos Tribunais Superiores (art. 102,
inc. I, ¢), os membros dos Tribunais de Contas da Unido (art. 102, inc. I, ¢), os chefes de
missio diplomatica de carater permanente (art. 102, inc. I, ¢), quaisquer titulares de 6rgios
diretamente subordinados a Presidéncia da Repablica (art. 50), os Comandantes da Marinha,
do Exército e da Aeronautica (art. 52, inc. [; art. 102, inc. I, ¢), juizes estaduais e do Distrito
Federal e Territorios, bem como os membros do Ministério Pablico (art. 96, inc. III), os
desembargadores dos Tribunais de Justica dos Estados e do Distrito Federal, os membros dos
Tribunais de Contas dos Estados e do Distrito Federal, os dos Tribunais Regionais Federais, dos
Tribunais Regionais Eleitorais e do Trabalho, os membros dos Conselhos ou Tribunais de
Contas dos Municipios e os do Ministério Ptblico da Unifio que oficiem perante tribunais (art.
105, inc. I, a), os juizes federais, incluidos os da Justica Militar e da Justica do Trabalho e os
membros do Ministério Pablico da Unifo (art. 108, inc. I, a). Por forca da Emenda
Constitucional n® 25, de 14 de fevereiro de 2000, hé previsio expressa de possibilidade de os
Prefeitos e Presidentes das Camaras Municipais serem punidos por crime de responsabilidade
(art. 29-A). Da mesma forma, em razio da Emenda Constitucional n® 30, os Presidentes dos
Tribunais poderio ser responsabilizados por crimes de responsabilidade (art. 100, §5°).

Como se vé, a Carta Magna Federal foi minuciosa ao elencar as autoridades
passiveis de ser responsabilizadas por crimes de responsabilidade. Porém, nao h4, em nenhuma
disposi¢io constitucional, a previsio de puni¢io dos Governadores de Estado por crime de
natureza funcional. O Gnico dispositivo que trata da perda do cargo do Governador é o art. 28,

Processo de Impeachment. Descabimento contra Secretdrio de Estado que Deixou op Cargo.
Revista de Processo, n°® 95, jul.-set., 1999, p. 85/96).
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§1°, da CF/88", que longe fica de configurar uma hipdtese de punicio por crime de
responsabilidade. Outra previsio de punicio de Governadores é por crime comum, cuja
competéncia seria do Superior Tribunal de Justica (art. 105, inc. I, a). Poder-se-ia afirmar que,
por isso, os Governadores de Estado nZio podem ser processados e julgados por crimes de

responsabilidade?

Como ja foi frisado, a nog¢do de responsabilizagio dos Governantes é
intrinseca ao principio republicano adotado pela Constituicio brasileira vigente. So por isso, ja
seria correto afirmar que os Governadores podem ser processados por crimes de
responsabilidade, como decorréncia da ado¢io do modelo republicano. Além do principio
republicano, um outro principio constitucional entronizado pelo Estado brasileiro torna
imperativa a responsabilizacio dos Governadores de Estado por crimes de responsabilidade,
qual seja, o principio da simetria, decorrente do nosso peculiar sistema federativo. Desse modo,
a possibilidade de punicio dos Governadores e Secretarios de Estado é corolario logico dos
principios republicano e federativo®.

Diga-se, a proposito, que o tema é bastante antigo. No voto do eminente
Ministro Gongalves de Oliveira, no famoso habeas-corpus 41.296 — DF, cujo paciente era o
entao Governador de Goias, Mauro Borges Teixeira, julgado em pleno periodo de ditadura
militar, a matéria é bem esclarecida:

“Em nosso Pafs, velha pratica republicana autoriza o impeachment do Governador
dentro do modelo federal. Ao proposito, conhecem-se pareceres de Paulo de
Lacerda, Afranio de Melo Franco, Afonso Celso, Epitacio Pessoa e Clovis Bevilaqua
com esta ementa: ‘Nenhuma davida pode levantar-se contra a competéncia dos
Estados para criarem o impeachment dos respectivos governadores. N#o sd esta
providéncia é da fndole do regime como se ajusta aos preceitos da Constituigio de
1891. Organizando o processo de impeachment, os Estados terdo, porém, de submeter
aos principios organicos da Constituicio Federal, segundo esta preceitua no artigo
63 e ¢é da esséncia do nosso sistema politico’ (R.F., 26-453). Também, no mesmo
sentido, Prudente de Morais Filho e Rui Barbosa (Rev. Cit., 27/103).

Na vigéncia da Carta de 1946, outro nfo é o entendimento constitucional, como
opinam Pontes de Miranda e Carlos Maximiliano (R.F., vol.125/93 segs.) e
Themistocles Cavalcanti (A Constituiciio Federal Comentada, 22 ed., vol. II, p. 273).

12 Prescreve o dispositivo: “perdera o mandato o Governador que assumir outro cargo ou
funcao na administracdao publica direta ou indireta, ressalvada a posse em virtude de
concurso publico e observado o disposto no art. 38, I, IV e V”.

13 A propobsito, o Pretério Excelso, em julgamento plenario sobre o tema concernente a
responsabilidade penal do Chefe do Poder Executivo dos Estados-membros, proferiu deciséao
consubstanciada em acérdao assim ementado: "A responsabilidade dos governantes tipifica-se
como uma das pedras angulares essenciais a configuracdo mesma da idéia republicana. A
consagracao do principio da responsabilidade do Chefe do Poder Executivo, além de refletir
uma conquista basica do regime democratico, constitui consequéncia necessaria da forma
republicana de governo adotada pela Constituicdo Federal. O principio republicano exprime, a
partir da idéia central que lhe é subjacente, o dogma de que todos os agentes publicos - os
Governadores de Estado e do Distrito Federal, em particular - sdo igualmente responsaveis
perante a lei. Os Governadores de Estado - que dispdem de prerrogativa de foro ratione
muneris, perante o Superior Tribunal de Justi¢ca (CF, art. 105, I, a) - estdo permanentemente
sujeitos, uma vez obtida a necessaria licenca da respectiva Assembléia Legislativa (RE
153.968-BA, Rel. Min. ILMAR GALVAO - RE 159.230-PB, Rel. Min. SEPULVEDA PERTENCE), a
processo penal condenatorio, ainda que as infragcdes penais a eles imputadas sejam estranhas
ao exercicio das funcoes governamentais." (ADI 1.018-MG, Rel. p/ o Acérddao Min. CELSO DE
MELLO)
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Esta conclusio foi prestigiada pelo Supremo Tribunal, ao julgar em 3.10.47, a
Representacio n® 96 contra a Constituicio do Estado de Sao Paulo, ao dispor, no
art. 45, § 12, que o recebimento da deniincia pela maioria absoluta da Assembléia
importaria o afastamento do Governador do exercicio das suas fungdes até decisao
final do processo. Também, no caso de Alagoas, decidiu essa Suprema Corte que era
obrigatorio o modelo federal. Somente julgando procedente a acusacio e nzo o
recebimento da denfincia era possivel o afastamento, conforme em referéncia ao
Presidente da Reptblica dispunha a Carta Politica Federal (ac. na R. F., 125/93 e
segs.; A. J., 85/77 e segs.). De resto, o art. 74 da Lei de Responsabilidade, L. 1.079,
de 1953, expressamente autoriza o impeachment, na esfera estadual, o que, pelo que se
mostrou, ndo é inconstitucional: “Artigo 74. Constitui crime de responsabilidade
dos Governadores dos Estados ou dos seus secretérios, quando por eles praticados os
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atos definidos como crimes nesta lei”. E o processo de impeachment é previsto

(artigos 76/79)".

Do brilhante voto, conclui-se que o Governador pode ser sujeito ativo do

crime de responsabilidade. Por outro lado, muito se discute se as regras referentes 2 punicio

dos Governadores de Estado devem ser normatizadas no ambito federal ou no ambito estadual.
Em outras palavras: podem os Estados-membros disporem sobre o processo e o julgamento dos
Governadores e seus Secretarios por crimes funcionais? A quem compete legislar sobre os
crimes de responsabilidade das autoridades estaduais, 2 Unifio ou ao proprio Estado-membro?

Pela leitura do voto acima citado, proferido antes da entrada em vigor da
Constitui¢io de 1988, poder-se-ia concluir que as constituicdes estaduais poderiam regular o
processo de crimes de responsabilidade, devendo, porém, guardar, a respeito, “exata
consonancia com a normatividade posta para o impeachment federal”. A solug¢o, contudo, nzo
¢ a predominante. O Ministro Victor Nunes, no ja citado Habeas-Corpus 41.296 — DF, trata da
matéria nos seguintes termos:

“O primeiro problema suscitado a esse respeito, sen@o nas informagdes oficiais, pelo
menos no debate extra-judicial, é a alegada inconstitucionalidade dessa lei, por falta
de competéncia do legislador federal. Mas essa questo ja foi resolvida, no sentido da
constitucionalidade, pelo Supremo Tribunal, no caso de Alagoas (RMS 4.928, de
20.11.57. Cfr. Edgard Costa, Grandes Julgamentos, 4/53). O pensamento vitorioso
nesta Corte pode ser sintetizado nas palavras que entdo proferiu o eminente
Ministro Hahnemann Guimaraes (p. 122): “... na Representag¢ao n® 97, do Piauf,
julgada em 12 de novembro de 47 e na Representacio n® 111, de Alagoas, julgada
em 23 de setembro de 1948, sustentei a tese, que mantenho, de que compete,
exclusivamente 2 Unido Federal, nos termos do artigo 52, XV, a, da Constituiczo,
legislar sobre Direito Penal e o processo. Nao pode, pois, o legislador estadual definir
sujeitos de responsabilidade, crimes, Orgdos jurisdicionais e processo, que nao
estejam previstos na lei federal. O impeachment &, por sua tradi¢io anglo-americana,
essencialmente, um processo judiciario-parlamentar. E um processo penal-politico, e
ndo exclusivamente politico, como sustenta, com tanto brilho, o eminente Sr.
Ministro Nelson Hungria.

(...) No Caso do Piaui, a que se refere o eminente Mestre, disse S. Exa.:

‘... a respeito dos arts. 67, 68 e 69 da Constituicio estadual, que regulam a
responsabilidade do Governador, eu me manifesto pela inteira inconstitucionalidade
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de todas as disposicdes, pois que, segundo os pareceres dos professores Noé de
Azevedo e Joaquim Canuto Mendes de Almeida, entendo que a Constitui¢ao
estadual nao pode restringir a garantia devida aos Governadores, que somente
podem ser responsabilizados por fatos e segundo processos definidos em lei federal.
Esta minha convic¢io, que se baseou nas razoes aduzidas por aqueles eminentes
juristas, impoe o reconhecimento da inconstitucionalidade dos artigos 67, 68 e 69’
(Rep. 97, 12.11.47, Ed. Costa, ob. cit., 2/341, 378).

O mesmo entendimento ja expressava Epitacio Pessoa, no regime de 91, ao discutir,
como relator, o Caso Aurelino Leal (HC 2.385, 18.8.1906):

‘pode o Estado votar uma lei de responsabilidade para os seus funcionarios? N#o:
uma lei que define crimes e lhes comina penas é uma lei substantiva e como tal
excede 2 esfera de acio dos Estados — Const. art. 34, n® 23. Dir-se-4 que esta pena é
uma simples medida politica e como tal pode ser criada pelo Estado. Mas nfo deixa
de ser uma pena, e como nfo ha pena sem crime, o Estado tera de definir os crimes a
que ela é aplicavel..., o que escapa a sua competéncia. Demais, é uma medida cuja
aplicacio retarda e pode até bular ... a execucao da Constituicio e do Codigo Penal.
Nem se invoque o direito que o Estado tem de prescrever as condicdes de
demissibilidade dos seus funcionarios, pois este direito s6 pode ir ao ponto em que
ndo ofenda a acfo das leis federais’ (Epitacio Pessoa, Acordios e Votos, 1955, p.

190)”.

A diretriz apontada pelo Supremo Tribunal Federal, pela qual os Estados nao
podem legislar sobre processo, julgamento e definicio dos crimes de responsabilidade, é a que
prevalece na atualidade. Com efeito, somente a lei federal podera dispor sobre o processo,
julgamento e defini¢io dos crimes de responsabilidade cometidos por autoridades estaduais. Se
a norma local dispuser sobre tais matérias sera ela inaplicavel, salvo, é 6bvio, se guardar estrita
consonancia com o modelo federal. Em outras palavras: ou a norma estadual simplesmente
repete o preceito federal ou, inovando ou dispondo de modo contrario, sera invalida.

No caso especifico do Estado de Alagoas, a Constituicdo local estabelece
algumas regras procedimentais a serem seguidas na hipotese de crimes de responsabilidade
cometidos pelo Governador e seus Secretarios. Vale cita-las:

“art. 79. Compete privativamente a Assembléia Legislativa:
[ — autorizar, por dois tercos de seus membros, a instauracio de processo por crime de

responsabilidade contra o Governador, o Vice-Governador e os Secretarios de
Estado;”

(...)

“art. 109. Sdo crimes de responsabilidade os atos do Governador do Estado que
atentarem contra as Constitui¢des Federal e Estadual e especificamente:

I — a existéncia e a integridade da Uni%o Federal;

II - o livre exercicio do Poder Legislativo, do Poder Judicirio, do Ministério Ptblico
e dos Governos Municipais;

[1I — o exercicio dos direitos politicos, individuais e sociais;

[V — a seguranca interna do pafs, do Estado e do Municipio;

V — a probidade na Administrago;

VI — a lei orcamentaria;

VII - o cumprimento das leis e das decisoes judiciais;

VIII — a guarda e o legal emprego dos dinheiros pablicos;
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[X — a honra o decoro de suas fungdes.
Paragrafo Gnico. A apuracio e o julgamento dos crimes que trata este artigo serdo
realizados na conformidade do que dispuser a lei.

“art. 101. Admitida a acusagio pela Assembléia Legislativa Estadual, pelo voto de

dois tercos de seus membros, serd o Governador do Estado, nas infragdes penais

comuns, submetido a julgamento perante o Superior Tribunal de Justica, e, perante a

propria Assembléia Legislativa, na hipotese de crime de responsabilidade”.

A pergunta que, forcosamente, vem a tona & a seguinte: sio validas
(constitucionais) essas disposicdes da Constituicio Estadual de Alagoas de 19897 Ou melhor:
teria o poder constituinte estadual competéncia legislativa para dispor sobre crimes de
responsabilidade ou estaria a matéria entre aquelas submetidas a reserva de lei federal?

O Supremo Tribunal Federal, varias vezes, seguindo a orientagio pretérita ja
mencionada, declarou a inconstitucionalidade de Constitui¢cdes estaduais e outras normas no-
federais que dispunham sobre os crimes de responsabilidade de autoridades locais. Entendeu-se
que os crimes de responsabilidade e seu respectivo processo e julgamento sio matérias
estritamente submetidas a reserva de lei federal.

Exemplificativamente, na ADInMC 2.220-SP, rel. Min. Octavio Gallotti,
1°.8.2000, por aparente ofensa a competéncia da Unifo para legislar sobre direito processual
(CF, art. 22, I), assim como para definir os crimes de responsabilidade (CF, art. 85, paragrafo
Gnico), o Supremo Tribunal Federal deferiu medida cautelar em aco direta ajuizada pelo
Procurador-Geral da Reptblica para suspender a eficacia de dispositivos da Constitui¢ao do
Estado de Sao Paulo que definem os crimes de responsabilidade do Governador e regulam o
seu processo e julgamento'!. Igualmente, na ADInMC 1.628 — SC (rel. Nelson Jobim), ficou
assentado que “a definicao de crimes de responsabilidade e a regulamentacio do respectivo
processo e do julgamento sao de competéncia da Unidao (Constituicao Federal, art. 85,
paragrafo imico, e 22, 1)"".

Portanto, prevalece no ambito do Supremo Tribunal Federal, sobretudo apos
a Constitui¢io de 1988, o entendimento de que as constitui¢oes estaduais nao podem tratar
do processo ou defini¢iao de crimes de responsabilidade. A competéncia, no caso, é da Unizo,
tanto para definir os tipos, quanto para regulamentar o processo e julgamento.

Os dispositivos da Constituicio do Estado de Alagoas, naquilo em que
confrontarem com os ditames das normas federais, sio, por esta razio, inconstitucionais,
devendo ser aplicadas, no processo e julgamento de Governadores de Estado, as regras da
Lei 1.079/50, adaptadas ao novo modelo estabelecido pela Constituicao de 1988 para o
processo e julgamento do Presidente da Repiiblica. Caso a Constitui¢io Estadual apenas
reproduza, ipsis literis, os dispositivos da Constituicio Federal ou da Lei 1.079/50, n#o ha,

14 Eis como esta redigida a ementa do acérdao: “Inscrevem-se na competéncia legislativa da
Uniadao a definicdo dos crimes de responsabilidade e a disciplina do respectivo processo e
julgamento”.

15 Julgados no mesmo sentido: ADInMC 2.050 - RO; ADInMC 1.879-RO, rel. Min. Moreira
Alves, 19.4.99; ADIMC-1901/MG, rel. Min. Ilmar Galvao, j. 05/11/1998 - Tribunal Pleno.
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obviamente, razao para se reconhecer a sua inconstitucionalidade. Na hipotese, a norma
estadual sera indcua, sem razio para existir.

No topico seguinte, serdo analisados os aspectos formais referentes ao
processo e julgamento dos Governadores e Secretarios de Estado nos crimes de
responsabilidade.

3. Aspectos Formais Referentes ao Processamento do Crime de
Responsabilidade

3.1. A Legitimidade Ativa Para Deflagrar o Procedimento

E preciso tecer alguns comentarios acerca da legitimidade ativa para iniciar o
procedimento nos crimes de responsabilidade instaurados contra Governadores de Estado e
seus Secretarios. Muitas divagacdes podem vir a tona; afinal, trata-se do exercicio de um direito
politico de suma importancia, que pode modificar a propria historia do Estado.

Nio h4a, na Constitui¢io Federal, um 6rgio em particular incumbido a dar o
impulso inicial do processo dos crimes de responsabilidade eventualmente cometidos pelo
Presidente da Repuablica.

Se se considerar que o crime de responsabilidade é um crime de acio penal
pablica, somente os membros do ministério ptblico teriam a competéncia privativa para
impulsion4-lo, sem prejuizo da acio penal privada subsidiaria (cf. art. 129, inc. I, e art. 5°, inc.
LIX, da CF/88: “sao funcdes institucionais do Ministério Piblico promover, privativamente, a aciio
penal puiblica, na forma da lei” e “sera admitida acéo privada nos crimes de ago piblica, se esta néo
for intentada no prazo legal”). Ha, inclusive, parecer neste sentido da lavra dos juristas Roberto
Delmanto e Roberto Delmanto Janior, com o titulo Ilegitimidade Processual dos Autores do
Pedido de ‘Impeachment’, publicado na Revista dos Tribunais, v. 82, n® 698, Szo Paulo, 1993, p.

410/411. Esse ponto de vista, contudo, é minoritario, nao prevalecendo em julgado algum do
Supremo Tribunal Federal.

Em verdade, o entendimento dominante é no sentido de que continua em
vigor a dentncia popular, prevista na Lei 1.079/50. A regra da dentncia popular vale tanto
para o Presidente da Reptblica e Ministros de Estado (art. 14), quanto para os Governadores e
Secretario de Estado (art. 75). Vale citar este dispositivo:

“art. 75. E permitido a todo cidaddo denunciar o Governador perante a Assembléia
Legislativa, por crime de responsabilidade”.

Analisando a validade do “principio da denunciabilidade popular”, na
hipotese de crime de responsabilidade cometido por Ministro de Estado, o eminente Ministro
Celso de Mello do Supremo Tribunal Federal perfilhou o entendimento de que permanecem
validos os dispositivos da Lei 1.079/50. Veja-se:
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“Essa questdo - que consiste no reconhecimento da legitimidade ativa de qualquer
cidadao (vale dizer, de qualquer eleitor) para fazer instaurar, perante o Supremo
Tribunal Federal, o concernente processo de impeachment contra Ministro de
Estado - assume indiscutivel relevo politico-juridico.

E irrecusavel, no entanto, que, em tema de ativacio da jurisdi¢io constitucional
pertinente ao processo de impeachment, prevalece, em nosso sistema juridico,
enquanto diretriz basica, o “principio da denunciabilidade popular” (PONTES DE
MIRANDA, “Comentarios a Constituicdo de 1967 com a Emenda n® 1, de
1969”, tomo 111/355, 22 ed., 1970, RT).

Essa circunstancia justifica o reconhecimento, em favor dos ora denunciantes -
ambos cidadaos no pleno exercicio de seus direitos politicos -, da legitimidade ativa
ad causam necessaria a instauracio do processo de apuragio da responsabilidade
politico-administrativa de Ministro de Estado, perante o Supremo Tribunal Federal,
nos termos do art. 102, I, ¢, da Constitui¢io” (Inquérito 1.350 — DF, DJU de 15 de
fevereiro de 2000).

Assim, somente o cidadfo, nessa qualidade, possui legitimidade ativa para
denunciar as autoridades indicadas pela Lei 1.079/50 por crime de responsabilidade.

Quanto a esse ponto, o professor Alexandre de Moraes é enfatico:

“Todo cidadao, e apenas ele, no gozo de seus direitos politicos é parte legitima para
oferecer acusacio & Camara dos Deputados. A acusagdo da pratica de crime de
responsabilidade diz respeito as prerrogativas da cidadania do brasileiro que tem o
direito de participar dos negocios politicos” (Direito Constitucional. 5* ed. Atlas, Sao
Paulo, 1999, p. 393).

E mais a frente arremata o mestre:

“A legitimidade ativa ad causam, portanto, nao se estende a qualquer um, mas
somente 2s pessoas investidas no status civitatis, excluindo, portanto, pessoas fisicas

nio alistadas eleitoralmente, ou que foram suspensas ou perderam seus direitos

politicos (CF, art. 15) e, ainda, as pessoas juridicas, os estrangeiros e os apatritadas”

(Ob. cit. p. 393) - grifamos.

O constitucionalista e parlamentar Michel Temer é igualmente claro ao
explicar que, no caso do Presidente da Reptblica, “todo cidadzio no gozo de seus direitos politicos é
parte legitima para oferecer a acusacio a Camara dos Deputados. Somente os cidadaos, isto é, aqueles
que a Constituico define como brasileiros (art. 12). E devem estar no gozo de seus direitos politicos.
So6 quem deles goza pode exercé-los. A acusacio da pratica do crime de responsabilidade diz respeito as
prerrogativas da cidania; do brasileiro que tem o direito de participar dos negocios politicos” (Elementos

de Direito Constitucional. 10* ed. Malheiros, Sao Paulo, 1994, p. 157/158)".

16 No mesmo sentido: “A acusacdo pode ser articulada por qualquer brasileiro perante a
Camara dos Deputados” (SILVA. José Afonso da. Curso de Direito Constitucional Positivo,
16* edicao, Malheiros editores, Sao Paulo, p. 549). “A primeira fase se abre com a denuncia
que pode ser oferecida por qualquer cidadao e culmina com a decisao sobre a procedéncia da
acusacao” (FERREIRA FILHO. Manoel Gongalves. Curso de Direito Constitucional, 17?2
edicao, editora Saraiva, Sao Paulo, 1989, p. 144.). “Qualquer cidadao pode denunciar por
crime de responsabilidade o Presidente da Reptublica. E o principio da denunciabilidade

popular” (MIRANDA. Pontes de. Comentarios a Constituicao de 1967, com a emenda n° 1,
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Feitas essas consideracdes, fica facil perceber que o Tribunal Regional do
Trabalho da 19° Regio nfo teria legitimidade ativa para oferecer representa¢iio (dentincia)
contra o Governador e os Secretarios de Estado. A dentncia formulada, por isso, ndo merece
prosperar, havendo, no caso, a tipica hipotese de “caréncia de a¢io” (auséncia de uma das
condi¢cdes da acio, qual seja, legitimidade ativa ad causam). A Assembléia Legislativa tem,
portanto, o dever de sumariamente indeferir a dentincia, ressalvando-se, é claro, a possibilidade
de, sanado o defeito apontado, dar prosseguimento a seu processamento.

3.2. O Rito a Ser Seguido no Processamento de Governador de Estado e de Seus
Secretarios por Crime de Responsabilidade

“O processo de impeachement submete-se a uma ordem ritual definida, que se
desenvolve, de modo escalonado, em fases procedimentais rigidamente
demarcadas. Enquanto estrutura formal, o impeachement observa um rito
procedimental, com momentos proprios, vinculados, cada qual, a finalidades
especificas. A estipulagio de prazos — prazos que sdo peremptorios e
preclusivos —, para a prética de atos processuais pelo denunciado, nio se
revela incompativel com o postulado do due process of law e com todas as
conseqiiéncias juridicas que dele derivam” Min. Celso de Mello, MS 21623-
DF.

Se, por um lado, é facil compreender que somente o cidadio tem a
legitimidade ativa para deflagrar o processo de impeachment do Governador de Estado, por
outro lado, saber qual o rito a ser seguido apos protocolizada a deniincia é questdo bastante
tormentosa. Somente através de uma anilise sistematica das decisdes do Supremo Tribunal
Federal, torna-se possivel visualizar todo o iter procedimental nos crimes de responsabilidade
atribuidos a Governador de Estado.

Lembra-se que as constituicdes estaduais ndo podem dispor sobre crimes de
responsabilidade das autoridades locais. Qualquer solu¢io de ordem processual, portanto, ha de
ser buscada ou na propria Constituicio Federal, ou na Lei 1.079/50. Esta (a Lei 1.079/50)
somente sera aplicavel naquilo em que n&o contrariar o novo modelo federal adotado para a
responsabilizacio do Presidente da Reptblica.

Entre as varias indagacdes de natureza processual que podem surgir,
enumeram-se as seguintes: 1) qual o 0rgdo competente para apreciar o recebimento da
acusacio! 2) qual o 6rgido competente para processar acusagio, apds o seu recebimento? 3)
qual o 6rgio competente para o julgamento do processo? 4) qual o quorum a ser adotado no
recebimento da acusagio e julgamento do processo? 5) em qual momento processual ocorre o
afastamento provisorio do Governador (no recebimento da acusagio ou na instauracio do
processo)?

de 1969, Tomo III, editora Forense, Rio de Janeiro, 1987, p. 363). “A lei permite a qualquer
cidadao denunciar o Governador, por crime de responsabilidade, perante a Assembléia
Legislativa (art. 75 e seguintes)” (TRIGUEIRO. Oswaldo, Direito Constitucional Estadual,
editora Forense, Rio de Janeiro, 1980, p. 192).
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A Constitui¢do do Estado de Alagoas e a Lei 1.079/50 tratam de cada uma
dessas matérias de modo diverso. Pela Lei 1.079/50 (art. 77), se a Assembléia Legislativa, por
maioria absoluta, decretar a procedéncia da acusacio, serdA o Governador imediatamente

suspenso de suas funcdes. O julgamento, no caso, competiria a um tribunal misto, composto de
cinco membros do Legislativo e de cinco desembargadores sob a presidéncia do Presidente do
Tribunal de Justica local. A escolha desse Tribunal seria feita — a dos membros do Legislativo,
mediante eleicio pela Assembléia; a dos desembargadores, mediante sorteio. No caso da
Constitui¢io Estadual (art. 110), admitida a acusacio pela Assembléia Legislativa Estadual,

pelo voto de dois tercos de seus membros, serd o Governador submetido a julgamento perante

a propria Assembléia Legislativa, na hipotese de crime de responsabilidade, e somente ficara

suspenso de suas funcdes “apds a instauracio do processo pela Assembléia Legislativa”. A
antinomia, portanto, é manifesta. Cumpre aferir qual a norma a ser aplicada.

Viu-se que as constitui¢des estaduais ndo podem tratar do processo e
julgamento dos crimes de responsabilidade. Assim, a primeira vista, afastar-se-ia por completo
a incidéncia dos preceitos da Constitui¢ao Estadual. Por outro lado, a Lei 1.079/50, no seu art.
78, remete as constituicdes estaduais a forma do julgamento do Governador, regulamentando a
matéria apenas “nos Estados onde as Constitui¢des nfio determinarem o processo nos crimes de
responsabilidade dos Governadores”. Seria, nesse ponto, a Lei 1.079/50 inconstitucional? Vale
dizer: poderia a lei federal delegar aos Estados-membros a elaboracao de normas processuais, em
matéria, que por forca da Constituicao, é de sua competéncia privativa’

A resposta a essa pergunta ja foi reproduzida acima, quando ficou ressaltado
que compete, exclusivamente 4 Unido Federal, legislar sobre direito Penal e o processo. Logo,
nao pode, o legislador estadual definir sujeitos de responsabilidade, crimes, 6rgios jurisdicionais
e processo, que nao estejam previstos na lei federal. Assim, entre as regras da Lei 1.079/50 e as

regras da constituicio estadual, no que forem conflitantes, aplica-se a primeira.

Ha, ndo obstante, mais algumas ressalvas. A Lei 1.079/50 foi promulgada 2
luz da Constituicdo de 1946, quando a matéria tinha disciplina bastante diferente da
estabelecida na Constitui¢ao de 1988. Logo, a Lei 1.079/50 nzo pode ser aplicada “cegamente”,
sem criticas. E preciso adapta-la & nova regulamentacfo constitucional.

Tomando com base o voto do e. Ministro do Supremo Tribunal Federal,
Nelson Jobim, proferido na ADIn n® 1.628-8 — Santa Catarina, referendado por unanimidade
pelo plenario, é possivel extrair algumas regras referentes ao processamento e julgamento dos
Governadores de Estado pela pratica de crimes de responsabilidade. Assinale-se que as normas
da Constitui¢io do Estado de Santa Catarina atacadas na ADIn assemelhavam-se bastante
com as normas da Constitui¢io do Estado de Alagoas.

Naquele julgamento, o emérito Ministro fez precisamente as seguintes
perguntas: “(a) a Constituicio do Estado pode dispor sobre essa matéria [crime de
responsabilidade]? (b) Pode ela afastar a incidéncia da Lei Federal, criando 6rgao especifico,
que seria a propria Assembléia Legislativa, para julgar o Sr. Governador de Estado? (c) Pode a
Constitui¢ao estadual estabelecer que a suspensio — contrariamente ao que dispde a Lei Federal
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— da fun¢io do Governador deverda se dar quando do inicio do procedimento perante a
Assembléia Legislativa, com o juizo de admissibilidade da acusagao?”

Apds tecer comentarios sobre o impeachment, o Ministro entendeu, na linha
jurisprudencial ja consolidada, que a defini¢io dos crimes de responsabilidade, como também o
estabelecimento de normas de processo e julgamento, é da competéncia da Uni%o Federal,
devendo, portanto, ser aplicada a Lei 1.079/50, no processo e julgamento dos Governadores de
Estado. Em face disso arrematou:

“O art. 77 da Lei dispoe: ‘Apresentada a dentincia e julgada objeto de deliberacto, se a
Assembléia Legislativa, por maioria absoluta’ — leia-se, aqui, maioria de 2/3, em
decorréncia do quorum da Constituigio de 1988, matéria essa superada nessa Corte
— ‘decretar a procedéncia da acusacto, sera o Governador imediatamente suspenso de suas
funcoes’.

Entdo, Sr. Presidente, entendo que, vigente a Lei Federal por sobre as normas
estaduais, nao podera: (a) o Governador de Estado ser suspenso de suas fungdes
como decorréncia da admissibilidade da dentincia, e (b) nfo podera ser julgado pela
Assembléia Legislativa, mas, sim, pelo 6rgao da Lei de 1950”"".

Assim, de acordo com a orientagio do Supremo Tribunal Federal, o 6rgao
competente para processar e julgar o Governador do Estado é o Tribunal Especial de que fala a
Lei 1.079/50, de composi¢ao mista'®.

Com relagio especificamente ao quorum tanto para o juizo de admissibilidade
da denGincia quanto para o julgamento final do Governador, o Pretorio Excelso vem
entendendo que o disposto no art. 86, caput, da CF ("Admitida a acusaciio contra o Presidente da
Repiiblica, por dois tercos da Camara dos Deputados, sera ele submetido a julgamento perante o
Supremo Tribunal Federal, nas infracdes penais comuns, ou perante o Senado Federal, nos crimes de
responsabilidade.") nao é prerrogativa exclusiva do Presidente da Repablica, devendo os
Estados-membros estender sua aplicacio a seus Governadores. Com base nesse entendimento,
na ADInMC 1.634-SC, rel. Min. Néri da Silveira, 17.9.97, o STF indeferiu medida liminar em
acao direta requerida pelo Partido dos Trabalhadores - PT, na qual se impugnavam normas do
Estado de Santa Catarina que prevéem o quorum de dois tercos da Assembléia Legislativa
estadual para o recebimento de dentincia contra o governador por crime comum (Constitui¢io

Estadual, art. 73), e de representaciio por crime de responsabilidade (Regimento Interno da

17 A propédsito, no mesmo voto, o mesmo Ministro estabeleceu, de modo didatico, o fluxo
especifico fornecido pela Lei 1.079/50 acerca do processo e julgamento dos Governadores de
Estado por crime de responsabilidade, sem adapta-lo as regras da Constituicdao de 88: “(1)
dentuncia; (2) eleicdo de comissao especial para dar parecer sobre se a denuncia deve ou nao
ser objeto de deliberacéao; (3) parecer de uma Comissao Especial; (4) decisao, pelo Plenario da
Assembléia, sobre a admissibilidade da denuncia, ou seja, decisdo sobre se a denuncia sera,
ou nao, objeto de deliberacao; (5) citacao do Governador-denunciado para, no prazo de 20
dias, oferecer contestacdo e indicar provas; (6) contestacdao do denunciado; (7) producéao de
provas e realizacao de diligéncias deferidas ou determinadas pela Comissao Especial; (8)
parecer da Comissao Especial sobre a procedéncia da acusacao; (9) votacao, pelo plenario, do
parecer da Comissao”.

18 Interessante observar que nao foi discutida a constitucionalidade do referido tribunal misto
em face do principio do juiz natural. Porém, tendo em vista que o julgamento da acao foi
unanime, adota-se, sem maiores divagacodes, a orientacdo firmada pelo plenario da Suprema
Corte.

21



Assembléia Legislativa, art. 243, § 4°)". Ressalte-se, nesse caso, o quorum da Lei 1.079/50 foi

N

“adaptado” a disciplina constitucional estabelecida desde a Constituicao de 1967.

Levando em considerago as regras acima expostas, e analisando a Lei Federal
1.079/50 a luz da Constituicio de 1988, pode-se resumir o inter procedimental do julgamento
dos Governadores de Estado, nos crimes de responsabilidade, da seguinte forma:

1. o cidadao faz o protocolo da dentincia perante a Assembléia Legislativa
(apresentacio da dentincia);

2. é formada, na Assembléia Legislativa, comissio especial para dar
parecer sobre se a denfincia deve ou nfo ser objeto de deliberacio, conforme dispuser o
Regimento Interno da Assembléia (juizo politico de mera conveniéncia e oportunidade,

¢

bem como de anilise dos aspectos formais da den(incia — exemplificativamente, “os
pertinentes a legitimidade ativa dos denunciantes ou a eventual ilegalidade passiva do
agente publico denunciado, ou a inépcia juridica da peca acusatoria, ou & observancia das
formalidades rituais, ou, ainda, aos proprios pressupostos de valida instauracio do

procedimento parlamentar”);

3. antes de submeter o parecer a apreciacio do Plenario, a Comissiao
Especial devera, em obséquio ao principio da ampla defesa e do contraditorio, conceder aos
acusados a possibilidade de contraditar a dentincia, sem contudo, iniciar o “processo”
propriamente dito;

4. apresentado o parecer, a Assembléia deliberara, em escrutfnio aberto*,
acerca da admissibilidade ou n@o da dentncia, atuando tal qual a Camara dos Deputados®;

19 Eis a ementa do aco6orddo: Ementa: Acao direta de inconstitucionalidade. 2. Expressodes:
"...depois de declarada, por aquela, pelo voto de dois tercos de seus membros, a procedéncia
da acusacao", insertas no caput do art. 73, da Constituicdo do Estado de Santa Catarina e
expressoes: "por dois tercos dos membros da Assembléia concluindo pelo recebimento da
representacao..." constantes do § 4° do art. 243, do Regimento Interno da Assembléia
Legislativa do Estado de Santa Catarina. 3. A Corte, no julgamento de cautelar na ADIN
1628- 8-SC, ja adotou posicao quanto a aplicabilidade do quorum de 2/3 previsto na
Constituicao Federal como o a ser observado, pela Assembléia Legislativa, na deliberacao
sobre a procedéncia da acusacao contra o Governador do Estado. Fundamentos inacolhiveis
para determinar a suspensao da vigéncia das expressdes. 4. Orientacdo desta Corte, no que
concerne ao art. 86, 8§ 3° e 4°, da Constituicao, na ADIN 1028, de referéncia a imunidade a
prisao cautelar como prerrogativa exclusiva do Presidente da Republica, insuscetivel de
estender-se aos Governadores dos Estados, que institucionalmente, ndao a possuem. 5. Medida
cautelar indeferida.

20 A Assembléia Legislativa cabe editar um juizo politico quanto a admissibilidade da
acusacao, ao passo que ao tribunal especial compete processar e julgar os acusados. Assim, a
Assembléia limita-se a emitir um juizo politico sobre a conveniéncia ou a necessidade de ser
apurada a acusacao oferecida, em razao de indicios de culpabilidade considerados bastantes.
Nao ha falar em producao de provas na Assembléia. Ha, contudo, a necessidade de ao
acusado ser concedido prazo para defesa, observadas, entretanto, as limitacdes decorrentes
do fato de a acusacdo somente materializar-se com a instauracao do processo, no tribunal
especial, onde sera recebida ou nao a acusacdo. Em suma: na Assembléia ocorrera, apenas, a
admissibilidade da acusacao, a partir da edicao de um juizo politico, em que se verificara se
a acusacao é consistente, se tem ela base em alegacdoes e fundamentos plausiveis, ou se a
acusacao é simplesmente fruto de quizilias ou desavencas politicas.

21 Sobre o assunto, o Supremo Tribunal Federal, no MS 21.564-DF, analisou profundamente a
matéria, decidindo que a forma de votacdo é a do voto nominal. O carater aberto dessa
votacado parlamentar impde-se como um meio necessario de controle da opinido publica sobre
as deliberacdoes do povo, de forma que, conforme afirmou o Min. Celso de Mello, “a exigéncia
de publicidade dos atos que se formam no ambito do aparelho de Estado traduz um principio
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5. admitida a acusacio do Governador, por dois tercos da Assembléia
Legislativa, sera ele submetido a julgamento perante o tribunal especial de que fala o art.

78, da Lei 1.079/50;

6. instaurado o processo pelo tribunal especial, ficarA o Governador
suspenso temporariamente de suas fungdes;

7. apds o regular processamento, em que se observardo todas as garantias
processuais decorrentes do due process of law (contraditorio, ampla defesa, publicidade,
motivagio etc), aplicando-se, no que couber, o Codigo de Processo Penal, o tribunal
especial, que ocupara papel semelhante ao do Senado Federal, no julgamento do Presidente
da Republica, julgara a dentincia, por dois tergos de seus membros.

Em sintese, sdo estas as regras processuais a serem observadas.
4. Questoes de Mérito

4.1. A Tipologia dos Crimes de Responsabilidade

Que a defini¢io dos crimes de responsabilidade estd submetida & reserva de
lei (lei federal, diga-se de passagem) n#o resta davida. A Constituicio Federal, nesse ponto, é
bastante clara (art. 85, paragrafo Ginico). Dessa forma, o principio da estrita legalidade (reserva
legal), com todos os seus consectarios, aplica-se integralmente na tipificagio dos crimes
funcionais. Nao ha crime de responsabilidade sem lei federal anterior que o defina, devendo a
referida lei tipificar com precisio e de forma cristalina a conduta proibida. Porém, ndo é
qualquer conduta que pode ser definida pela lei como crime de responsabilidade. Essa conduta,
antes de tudo, deve ser uma conduta que atente contra a Constituicio. E que o caput do art. 85,
da CF/88, determina que “sao crimes de responsabilidade os atos do Presidente da Reptblica
que atentem contra a Constituicio, e, especialmente...”. Por esta razio, qualquer ato de
autoridade contrario aos mandamentos constitucionais pode, em tese, se a lei federal assim o
determinar, configurar um crime de responsabilidade”. Nessa matéria, como informou o Min.
Celso de Mello, “mostra-se essencial que os comportamentos legalmente qualificados como crimes de

essencial, a que a nova ordem juridico-constitucional nao permaneceu indiferente. A
necessidade de controlar o poder constitui exigéncia essencial para a preservacido da ordem
democratica” (MS 21564 /DF).

22 A denuncia ou queixa sera rejeitada quando: o fato narrado evidentemente nao constituir
crime; ja estiver extinta a punibilidade, pela prescricdo ou outra causa; for manifesta a
ilegitimidade da parte ou faltar condigcdo exigida pela lei para o exercicio da a¢ao penal (cf
art 43 incisos I/fll, do CPP). Portanto, a rejeicdo da dentuncia assenta-se nas causas
previstas no art.43, do CPP, ou sejam, tipicidade do fato narrado, extincao da punibilidade,
ilegalidade de parte e falta de condicoes exigidas pela lei - interesse de agir e a legitimaria ad
processam. No caso dos crimes de responsabilidade, some-se a estes fatores a vontade
politica de afastar as autoridades de seus cargos.

23 Posicionamento diverso, como ja visto (nota de rodapé n° 10), € adotado por BARROSO, Luis
Roberto. Crimes de Responsabilidade e Processo de Impeachment. Descabimento contra
Secretdrio de Estado que Deixou op Cargo. Revista de Processo, n° 95, jul.-set., 1999, p.
85/96; SILVA, José Afonso. Direito Constitucional Positivo. 102 ed. Malheiros, Sao Paulo,
1995, p. 519).
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responsabilidade traduzam, sempre, atos de violagao da Constituicao ou dos principios que ela adota”

(MS 21.564-DF).

Percebe-se que ndo é qualquer ato de autoridade que viole a Constituigio que
serd considerado crime de responsabilidade. Do contrario, toda vez que um ato
administrativo(e.g. uma medida provisoria, um decreto etc) fosse declarado inconstitucional
pelo Poder Judiciario, deveria haver a imputagao de crime de responsabilidade a autoridade que
o editou. E fundamental, pois, que, além de inconstitucional, o ato seja tipico, vale dizer,
configure, em tese, um crime de responsabilidade, conforme definido em lei.

Embora caiba a um 6rgao proprio o julgamento do Governador do Estado nos
crimes de responsabilidade, esta circunstancia, por si so, nfo afasta a possibilidade do controle
jurisdicional da propria existéncia, em tese, da imputacio de um crime. Confira-se, nesse

sentido, trecho de voto proferido pelo Min. Septlveda Pertence no julgamento do Mandado de
Seguranga 21.546/DF:

“Desse modo, Senhor Presidente, nao excluo a verificacao da existéncia, em tese, da
imputagdo de um crime de responsabilidade, dada a exigéncia constitucional, que é
peculiar ao nosso sistema, de sua tipificacio em lei, ainda que nfo exclua a ampla
discricionariedade e a exclusividade do juizo do Senado na concretizacio dos
conceitos indeterminados na defini¢io tipica dos crimes de responsabilidade”.

Da analise do voto, infere-se a importancia de um adequado juizo juridico por
parte do Poder Legislativo, na afericio da ocorréncia ou nfo da conduta criminosa imputada as
autoridades. Nao basta desejar politicamente o afastamento do Governador; antes é preciso,
inexoravelmente, saber se ele cometeu algum crime de responsabilidade®. Assim, para o
impeachment do Governador faz-se fundamental que a concorréncia de dois fatores inafastaveis:
(a) o animo politico dos deputados estaduais desejando o afastamento e, (b) que o Governador
tenha cometido, de fato, algum crime de responsabilidade definido em lei federal. Com relagao
ao Animo politico, nenhum comentario h4 a fazer: trata-se de matéria que escapa inteiramente
a qualquer apreciagio juridica. A anilise da tipicidade formal e material da conduta, por outro
lado, demanda um raciocinio essencialmente juridico, empirico-dialético, através do qual o
jurista, diante dos fatos, dos valores e das normas fornecidos, pode trilhar com certa seguranca.
Sera nesta seara juridica que se caminhara doravante.

4.2. O Caso Concreto

O crime de responsabilidade que se imputa ao Governador do Estado, no caso
ocorrente, ¢ nio haver incluido na proposta orcamentéria de 2001 a verba necessaria ao

24 E por esta razdo que, nada obstante o reconhecimento da exclusividade do juizo politico de
julgamento pela Casa Legislativa, compete ao Poder Judiciario verificar a legalidade do
procedimento, em seu aspecto de legitimidade (rectius: competéncia) para instauracao,
obediéncia criteriosa as normas regimentais, resguardo ao amplo direito de defesa e, ainda,
nas palavras do Ministro Carlos Velloso, averiguar no juizo de admissibilidade da acusacao,
necessariamente de cunho politico, "se a acusag¢do é consistente, se tem ela base em
alegacées e fundamentos plausiveis, ou se a noticia do fato reprovdvel tem razodvel
procedéncia, ndo sendo a acusac¢do simplesmente fruto de quisilias e desavencas politicas" (MS
21.564-DF, j. 23/09/1992, pp. DJU 27/08/93).
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pagamento dos precatorios trabalhistas. Teria, com isso, o Chefe do Executivo local violado a
norma constitucional constante do §1°, do art. 100, da Constituicio, que prescreve:

“art. 100. (...)

§1°. E obrigatoria a inclusdo, no orcamento das entidades de direito pablico, de
verba necessaria ao pagamento de débitos constantes de precatorios judiciais,
apresentados até 1° de julho, data em que serdo atualizados seus valores, fazendo-se o
pagamento até o final do exercicio seguinte”.

Essa norma, justamente por ser de status constitucional, &, potencialmente,
habil a configurar um crime de responsabilidade, desde que haja a sua definicio tipica em uma

1”°. A Constitui¢do, por si s6, nio cria tipos penais; delega a uma lei especial a sua

lei federa
defini¢io. Nao fosse assim seria completamente intil o cAnone inscrito no paragrafo Ginico, do
art. 85, pelo qual os crimes de responsabilidade serdo definidos em lei especial. Desse modo,
para verificar se houve ou n2o o cometimento de crime de responsabilidade por parte do
Governador, nfo basta aferir se houve a violacio da norma constitucional. E preciso, a par

disso, avaliar se houve afronta direta as leis federais que definem tais crimes.

A deniincia oferecida nzo deixa claro qual foi especificamente o crime
cometido pelo Governador e os Secretarios de Estado. Ha a citacio de uma série de normas,
sem qualquer indicacio da moldura tipica delituosa, o que, sem davida, pode resultar em
prejuizo a eventual defesa das autoridades indicadas. Sem adentrar na polémica de saber se, por
este motivo, a denincia seria inepta®, vale analisar todos os dispositivos legais citados pelo
Tribunal-denunciante, combinando com outros correlatos, aferindo se houve ou nio o
descumprimento, formal e material, dos preceitos invocados.

Compulsando atentamente a Lei 1.079/50, verifica-se que nfo existe
dispositivo algum que tipifique expressamente como crime de responsabilidade a nao-incluszo,
no orcamento das entidades de direito pablico, de verba necessaria ao pagamento de débitos
constantes de precatorios judiciais’’. A defini¢ao tipica mais semelhante seria a prevista no art.

25 Neste sentido, MIRANDA, Pontes de. Comentdrios a Constituicdo de 1967 com a Emenda n°
1. Revista dos Tribunais, Sao Paulo, Tomo III, 1970, p. 648. Igualmente, Celso Ribeiro Bastos
e Ives Gandra Martins, em seus Comentdrios..., ao comentar o §1°, do art. 100, da CF/88.

26 Ha alguns entendimentos doutrinarios que nao admitem a chamada “denuncia alternativa”,
ou melhor, “dentincia com imputacao alternativa”, que seria aquela que atribui “ao réu mais
de uma conduta penalmente relevante, asseverando que apenas uma defesa efetivamente tera
sido praticada pelo imputado, embora todas se apresentem como provdveis”, em face dos fatos
afirmados. Nesse sentido, os Juizes do Tribunal de Alcada do Estado de Sao Paulo, reunidos
sob a coordenacdo da Professora Ada Pellegrini Grinover, discutindo a questao da correlacéao
entre acusacao e sentenca, chegaram a seguinte conclusadao: “A acusa¢do deve ser
determinada, pois a proposta a ser demonstrada hd que ser concreta. Nao se deve admitir
dentncia alternativa, principalmente quando haja incompatibilidade légica entre os fatos
imputados" (apud MIRABETE, Julio Fabrini. Processo Penal. 62 ed. Atlas, Sao Paulo, 1996, p.
123). Por outro lado, decidindo fato envolvendo argtiicdo preliminar de inépcia da denuncia,
por ser alternativa a classificacdo do delito nela descrito, o Pretorio Excelso, seguindo ligcao
de Frederico Marques, repeliu a arguiicao, ementando: "A alternatividade na classificag¢ao
juridica do fato nao torna inepta a dentncia, porque ndo somente uma exata e certa adequacgao
é irrelevante, como, também, porque ndo vincula o julgador. A este é que cabe capitular
corretamente o fato nela descrito" ("RT", 528/361. Idem, "JUTACRIM", 81/534, 482). A nosso
ver, no caso ora analisado, a imputacdo alternativa ndo é causa de inépcia da denuncia, o
que nao impede de submeter a matéria ao crivo do Legislativo ou, eventualmente, do Poder
Judiciario.

27 Entre os diversos crimes contra a lei orcamentaria, inclusive os acrescentados pela Lei
10.028/00 (n°s 5 a 12), nao ha qualquer tipo semelhante. Veja-se: “art. 10 - Sao crimes de
responsabilidade contra a lei orgcamentaria: 1 - nao apresentar ao Congresso Nacional a
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10 (crimes contra a lei orgcamentéria), inc. I: “néo apresentar ao Congresso Nacional a proposta do
orcamento da Repiiblica dentro dos primeiros dois meses de cada sessao legislativa”. Obviamente, a
conduta omissiva do Governador do Estado, no caso, nfo foi essa, uma vez que a proposta
orcamentaria foi remetida dentro do prazo determinado. Resta verificar os dispositivos citados
pelo denunciante.

Fundou-se a representacdo, entre outros, nos artigos 10 e 73, da Lei
Complementar n® 101, de 4 de maio de 2000, conhecida como Lei de Responsabilidade Fiscal.
Eis o que enunciam tais dispositivos legais:

“art. 10. A execucio orcamentéria e financeira identificard os beneficiarios de
pagamento de sentencas judiciais, por meio de sistema de contabilidade e
administragdo financeira, para fins de observincia da ordem cronologica
determinada no art. 100 da Constitui¢zo”.

“art. 73. As infracdes dos dispositivos desta Lei Complementar serdo punidas
segundo o Decreto-Lei n® 2.848, de 7 de dezembro de 1940 (Codigo Penal); a Lei n®
1.079, de 10 de abril de 1950; o Decreto-Lei n® 201, de 27 de fevereiro de 1967; a

Lei n® 8.429, de 2 de junho de 1992; e demais normas da legislagao pertinente”.

Nao é preciso muito esforco intelectual para compreender que a conduta
omissiva do Governador nfo se enquadra na hipdtese. Pelo contrario, somente com muita
tortura do texto é possivel dizer que houve, por parte do Chefe do Executivo, violacio ao
preceito normativo citado. A norma expressamente menciona e trata da “execugao
orcamentaria e financeira”. Ora, a execucio orcamentéria e financeira ocorre em momento
posterior ao envio da proposta orcamentiria a Assembléia. Nao ha falar em execucio
orcamentaria, sem lei orcamentéria aprovada a ser executada. O dispositivo, portanto, é
manifestamente inaplicavel ao caso ocorrente, ndo se prestando a embasar qualquer dentincia
por crime de responsabilidade, em razio da nfo inclusio no orcamento da verba necessaria ao
pagamento dos débitos decorrentes de precatorios. Nesse ponto, a denGincia apresentada foi
leviana, irrefletida e precipitada. A indignacio da douta Juiza Presidente do Tribunal
trabalhista, com tal argumento, sobrepujou a prudéncia, que deve orientar os passos dos
operadores do direito. E deploravel que, no intuito de defender seu ponto de vista, tenha o

proposta do orcamento da Republica dentro dos primeiros dois meses de cada sessao
legislativa; 2 - exceder ou transportar, sem autorizacao legal, as verbas do orcamento; 3 -
realizar o estorno de verbas; 4 - infringir, patentemente, e de qualquer modo, dispositivo da
lei orcamentaria. 5 - deixar de ordenar a reducdao do montante da divida consolidada, nos
prazos estabelecidos em lei, quando o montante ultrapassar o valor resultante da aplicacao
do limite maximo fixado pelo Senado Federal; 6 - ordenar ou autorizar a abertura de crédito
em desacordo com os limites estabelecidos pelo Senado Federal, sem fundamento na lei
orcamentaria ou na de crédito adicional ou com inobservancia de prescricao legal; 7 - deixar
de promover ou de ordenar na forma da lei, o cancelamento, a amortizacao ou a constituicao
de reserva para anular os efeitos de operacao de crédito realizada com inobservancia de
limite, condicdo ou montante estabelecido em lei; 8 - deixar de promover ou de ordenar a
liquidacao integral de operacado de crédito por antecipacao de receita orcamentaria, inclusive
os respectivos juros e demais encargos, até o encerramento do exercicio financeiro; 9 -
ordenar ou autorizar, em desacordo com a lei, a realizacdo de operacdo de crédito com
qualquer um dos demais entes da Federacao, inclusive suas entidades da administracao
indireta, ainda que na forma de novacgao, refinanciamento ou postergacao de divida contraida
anteriormente; 10 - captar recursos a titulo de antecipacao de receita de tributo ou
contribuicdo cujo fato gerador ainda nao tenha ocorrido; 11 - ordenar ou autorizar a
destinacao de recursos provenientes da emissao de titulos para finalidade diversa da prevista
na lei que a autorizou; 12 - realizar ou receber transferéncia voluntaria em desacordo com
limite ou condicao estabelecida em lei”.
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denunciante apresentado tao gritante desproposito argumentativo, capaz de comprometer toda
a seriedade da representacio.

Por Gltimo, resta a anélise do dispositivo previsto no art. 12, da Lei 1.079/50,
citado pelo denunciante. Eis o que prescreve o texto legal:

“art. 12. Sao crimes de responsabilidade contra as decisoes judiciarias:

1. impedir, por qualquer meio, o efeito dos atos, mandados ou decisdes do Poder
Judiciario;

2. recusar o cumprimento das decisdes do Poder Judiciario no que depender do
exercicio das fungdes do Poder Executivo;

3. deixar de atender a requisi¢io de interven¢io federal do Supremo Tribunal
Federal ou do Tribunal Superior Eleitoral;

4. impedir ou frustrar pagamento determinado por sentenga judiciaria”.

O Orgio denunciante parece entender que, por nio ter o Chefe do Executivo
incluido na proposta orcamentaria a verba necessaria ao pagamento dos precatodrios
trabalhistas, houve, indiretamente, descumprimento as decisdes judiciais. Sendo verdadeira a
assertiva, a responsabilidade dos Secretarios de Estado, no caso, ja estaria afastada, uma vez que
ao Governador — e ndo aos Secretérios de Estado — compete remeter ao Poder Legislativo a
proposta orcamentaria. SO comete a infragio penal quem praticar a conduta - agio ou omisso.
Nizo ha responsabilidade penal se a pessoa nao estiver indicada (expressa, ou implicitamente)
no tipo legal de crime; logo, ndo ha que se imputar a omissio aos Secretérios, que ndo possuem
a obrigacdo (em sentido normativo) de remeter a proposta orcamentéria ao 6rgio legiferante.
Talvez tenha sido por esse motivo que nao foi requerida san¢fo alguma aos Secretarios. Assim,
afastada a responsabilidade dos Secretarios indicados, passa-se ao exame da conduta omissiva
do Governador.

4.2.1 O Cumprimento das Decisoes Judiciais como Canone Constitucional: Principio da
Sujeicao da Administracio as Decisoes do Poder Judiciario

O respeito as decisves proferidas pelo Poder Judiciario, sobretudo as
decorrentes de sentengas transitadas em julgado, constitui dogma a ser observado por todos que
compdem a estrutura organica do Estado. Como explicou o Ministro Celso de Mello, a
exigéncia de respeito incondicional as decisdes judiciais transitadas em julgado traduz
imposi¢do constitucional, justificada pelo principio da separacio de poderes e fundada nos
postulados que informam, em nosso sistema juridico, a propria concep¢io de Estado
Democratico de Direito. O dever de cumprir as decisdes emanadas do Poder Judiciario,
notadamente nos casos em que a condenago judicial tem por destinatario o proprio Poder
Pablico, muito mais do que simples incumbéncia de ordem processual, representa uma
incontornavel obrigacio institucional a que n#o se pode subtrair o aparelho de Estado, sob
pena de grave comprometimento dos principios consagrados no texto da Constitui¢io da

Repitiblica (IF n® 590-CE - QO, Rel. Min. CELSO DE MELLO, DJU de 09/10/98).

A sujeicio da Administracio as decisdes do Poder Judiciario é considerado
por Eros Roberto Grau um principio juridico fundamental implicito, vale dizer, que se encontra
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em estado de laténcia, “descoberto” no sistema. Nem por isso perde ele o seu carater
normativo, com forca vinculante, num grau maximo de juridicidade, e com uma
normatividade potencializada e predominante.

Os principios juridicos podem estar expressamente enunciados em normas
explicitas ou podem ser descobertos no ordenamento juridico, sendo que, neste Gltimo caso, eles
continuam possuindo forca normativa. Ou seja, nfio é por nAo ser expresso que o principio
deixara de ser norma juridica. Reconhece-se, destarte, normatividade nfo s6 aos principios que
s30, expressa e explicitamente, contemplados no Amago da ordem juridica, mas também aos
que, defluentes de seu sistema, sio anunciados pela doutrina e descobertos no ato de aplicar o
Direito (ESPINDOLA, Ruy Samuel. Conceito de Principios Constitucionais. Revista dos
Tribunais, Sao Paulo, 1999, p. 55). Como observa LUIS ROBERTO BARROSO, “os grandes
principios de um sistema juridico sao normalmente enunciados em algum texto de direito positivo. Nao
obstante, e sem pretender enveredar por discussio filosofica acerca do positivismo e jusnaturalismo,
tem-se, aqui, como fora de diwida que estes bens sociais supremos existem fora e acima das regras
legais, e nelas ndo se esgotam, até porque nao tem carater absoluto e se encontram em permanente
mutaciio. No comentario de Jorge Miranda, ‘o Direito nunca poderia esgotar-se nos diplomas e
preceitos constantemente publicados e revogados pelos drgiios do poder’” (BARROSQO, Luis Roberto.
Direito...p.288). Nessa categoria de principios, que, embora ndo expressos no texto
constitucional ou em qualquer outro diploma escrito, sdo de obrigatoria observancia situa-se o
principio do respeito as ordens judiciais. Logo, como consectario da harmonia entre os
poderes, o Executivo nao pode se furtar de cumprir as determinac¢des oriundas dos orgaos
jurisdicionais.

4.2.2 A Relatividade dos Principios Constitucionais

“Nzo ha principio do qual se possa pretender seja acatado de forma absoluta, em
toda e qualquer hipotese, pois uma tal obediéncia unilateral e irrestrita a uma
determinada pauta valorativa - digamos, individual - termina por infringir uma
outra - por exemplo, coletiva. Daf se dizer que ha uma necessidade logica e, até,
axiologica, de se postular um ‘principio de proporcionalidade’, para que se possa
respeitar normas, como os principios - e, logo, também as normas de direitos
fundamentais, que possuem o carater de principios -, tendentes a colidir” Willis
Santiago Guerra Filho, A Norma de Direito Fundamental

Afirmar que os principios constitucionais sio, ontologicamente, normas
juridicas, vinculantes, com um teor maximo de juridicidade e normatividade potencializada e
predominante, n#o significa dizer que sua aplicacio é ilimitada, absoluta e irrestrita. Claro que
nao. Os principios constitucionais vivem em uma tensao permanente e reciproca, limitando-se
entre si, de modo que a relatividade dessas normas é nota caracteristica de sua propria esséncia.

Essa tensfio existente entre os principios é consequiéncia da propria carga
valorativa inserta na Constituicio, que, desde o seu nascedouro, incorpora, em uma sociedade
pluralista, os interesses das diversas classes componentes do Poder Constituinte originario.
Esses interesses, como nao poderiam deixar de ser, em diversos momentos nfo se harmonizam
entre si em virtude de representarem a vontade politica de classes sociais antagdnicas. Surge,
entao, dessa pluralidade de concepgdes - tipica em um “Estado Democratico de Direito” que é a
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formula politica adotada por nds - um estado permanente de tensio entre as normas
constitucionais. Como explica MULLER, a Constituicio é de si mesma um repositorio de
principios as vezes antagdnicos e controversos, que exprimem O armisticio na guerra
institucional da sociedade de classes, mas ndo retiram & Constituicio seu teor de
heterogeneidade e contradicbes inerentes, visiveis até mesmo pelo aspecto técnico na
desordem e no carater dispersivo com que se amontoam, a consideragio do hermeneuta,
matéria juridica, programas politicos, contetdos sociais e ideologicos, fundamentos do regime,
regras materialmente transitorias embora formalmente institucionalizadas de maneira
permanente e que fazem, enfim, da Constituichio um navio que recebe e transporta todas as

cargas possiveis, de acordo com as necessidades, o método e os sentimentos da época (apud
BONAVIDES, Paulo. Curso...p. 460).

Ademais, o simples fato de os principios constitufrem um sistema aberto, ou
seja, permitirem uma compreensio fluida e plastica, ja insinua (ou deixa subentendido) que
podem existir fendmenos de tensio entre esses principios componentes dessa dinAmica ordem
sistémica, sujeita a uma variabilidade infinita de circunstancias influenciadoras. Por essa razzo,
nos casos concretos, ¢ muito comum o jurista deparar-se com dois principios conflitantes. E o
que costuma denominar-se de colisao de principios™.

Como se sabe, a situacio de regras incompativeis entre si é denominada
antinomia. HA trés critérios classicos, apontados por BOBBIO e aceitos quase universalmente,
para solucio de antinomias: o critério cronologico (lex posterior derogat priori), o critério
hierarquico (lex superior derogat inferiori) e, por Gltimo, o critério da especialidade (lex specialis
derogat generali). Assim, no caso de duas regras em conflito, aplica-se um desses trés critérios, na
forma do tudo ou nada (no all or nothing®): “se se dao os fatos por ela estabelecidos, entao ou a
regra & valida e, em tal caso, deve-se aceitar a conseqiencia que ela fornece; ou a regra é invalida e,

em tal caso, ndo influi sobre a decisio”*°.

No caso de colisio de principios constitucionais, porém, n#o se trata de
antinomia’, vez que nao se pode simplesmente afastar a aplicagio de um deles. Portanto, n@o
ha que se falar em aplicacio destes critérios para solucionar eventual colisao de principios
constitucionais. Como assevera CANOTILHO, “assim, por ex., se o principio democratico obtém
concretizaciio através do principio maioritario, isso néo significa desprezo da proteciio das minorias
(...); se o principio democratico, na sua dimensio economica, exige a intervengiio conformadora do
Estado através de expropriacdes e nacionalizacdes, isso ndo significa que se posterguem os requisitos de
seguranca inerentes ao principio do Estado de direito (principio de legalidade, principio de justa
indenizac@io, principio de acesso aos tribunais para discutir a medida da intervencio)” (apud
ESPINDOLA, Ruy Samuel. Conceito de Principios Constitucionais. Revista dos Tribunais, Sao
Paulo, 1999, p. 242).

28 Para um estudo aprofundado do tema: FARIAS, Edilsom Pereira de. Colisao de Direitos: a
honra, a intimidade, a vida privada e a imagem versus a liberdade de expressdo e informacgdo.
Sérgio Antonio Fabris Editor, Brasilia, 1996

29 O termo é de DWORKIN, apud SANTOS, Fernando Ferreira dos. Principio Constitucional da
Dignidade da Pessoa Humana. Celso Bastos Editor, Sao Paulo, 1999, p. 44.

30 Jdem. Ob. Cit. p. 44.

31 Eros Roberto Grau chama a colisdao de principios de antinomia juridica imprépria
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Surge, em razao dessa impossibilidade de se aplicar os critérios classicos para
resolver antinomias, no caso de conflito entre principios, uma tormentosa questfo: quid iuris no
caso de uma colisio de principio constitucionais, ja que eles possuem a mesma hierarquia
normativa e, portanto, devem ser igualmente obedecidos?

Entre as diversas solucdes apontadas pela doutrina (concordancia pratica™,
proporcionalidade, dimensio de peso e importancia®) todas vao desembocar em uma vala
comum: a necessaria ponderagio dos valores em jogo. O intérprete, no caso concreto, através
de uma analise necessariamente topica, terd que verificar, seguindo critérios objetivos e
subjetivos, qual o valor que o ordenamento, em seu conjunto, deseja preservar naquela
situagcao.

Partindo dessas premissas teoricas, é possivel concluir que o principio da
sujeicaio da Administracio as decisdes judiciais nfo é absoluto. Ha limites, naturais e
econdmicos, para a sua fiel observancia. Veja-se.

A Constitui¢do, é certo, exige que o administrador inclua na proposta
orcamentaria 0 montante necessario ao pagamento dos precatorios. Por outro lado, a

32 De acordo com o principio da concordancia pratica, os direitos fundamentais e valores
constitucionais deverao ser harmonizados, no caso sub examine, por meio de juizo de
ponderacao que vise preservar e concretizar ao maximo os direitos e bens constitucionais
protegidos (FARIAS, Edilson Pereira de. Colisdo...p. 98). A concordancia pratica pode ser
enunciada da seguinte maneira: havendo colisdo entre valores constitucionais (normas
juridicas de hierarquia constitucional), o que se deve buscar é a otimizacao entre os direitos
e valores em jogo, no estabelecimento de uma concordancia pratica (praktische Konkordanz),
que deve resultar numa ordenacdao proporcional dos direitos fundamentais e/ou valores
fundamentais em colisdo, ou seja, busca-se o ‘melhor equilibrio possivel entre os principios
colidentes’(LERCHE). Nas palavras de INGO WOLFGANG SARLET: “Em rigor, cuida-se de
processo de ponderacdo no qual nao se trata da atribuicdo de uma prevaléncia absoluta de
um valor sobre outro, mas, sim, na tentativa de aplicacadao simultanea e compatibilizada de
normas, ainda que no caso concreto se torne necessaria a atenuacao de uma delas”( Valor de
Alcada e Limitacao do Acesso ao Duplo Grau de Jurisdicao. Revista da Ajuris 66, 1996, p.
121).

33 O critério da dimensao de peso e importancia (dimension of weights) foi fornecido por
RONALD DWORKIN. Na famosa obra Taking Rights Seriously, apds explicar que as regras
juridicas sao aplicaveis por completo ou nado sao, de modo absoluto, aplicada (dimensao do
tudo ou nada), o prof. da Universidade de Oxford diz que os principios “possuem uma
dimensao que néao é propria das regras juridicas: a dimensao do peso ou importancia. Assim,
quando se entrecruzam varios principios, quem ha de resolver o conflito deve levar em conta
o peso relativo de cada um deles (...). As regras nao possuem tal dimensao. Nao podemos
afirmar que uma delas, no interior do sistema normativo, € mais importante do que outra, de
modo que, no caso de conflito entre ambas, deve prevalecer uma em virtude de seu peso
maior. Se duas regras entram em conflito, uma delas ndo é valida” (apud ESPINDOLA, Ruy
Samuel. Conceito de Principios Constitucionais. Revista dos Tribunais, Sao Paulo, 1999, p.
65). Seguindo o ensinamento de CANOTILHO: “(1) os principios sdo normas juridicas
impositivas de uma optimizacao, compativeis com varios graus de concretizacdao, consoante os
condicionalismos facticos e juridicos; as regras sao normas que prescrevem imperativamente
uma exigéncia (impdem, permitem ou proibem) que é ou nao é cumprida (...); a convivéncia
dos principios € conflitual (ZAGREBELSKY); a convivéncia de regras é antindmica; os
principios coexistem; as regras antinémicas excluem-se; (2) consequentemente, os principios,
ao constituirem exigéncias de optimizacao, permitem o balanceamento de valores e interesses
(ndao obedecem, como as regras, a ‘logica do tudo ou nada’), consoante o seu peso e a
ponderacao de outros principios eventualmente conflitantes; as regras nao deixam espaco
para qualquer outra solucédo, pois se uma regra vale (tem validade) deve cumprir-se na exacta
medida das suas prescri¢cdoes, nem mais nem menos. (3) em caso de conflito entre principios,
estes podem ser objecto de ponderacao, de harmonizacao, pois eles contém apenas
‘exigéncias’ ou ‘standards’ que, em ‘primeira linha (prima facie), devem ser realizados; as
regras contém ‘fixacdes normativas’ definitivas, sendo insustentavel a validade simultanea da
regras contraditérias. (4) os principios suscitam problemas de validade e peso (importancia,
ponderacao valia); as regras colocam apenas questdoes de validade (se elas nao sao correctas
devem ser alteradas).” (apud ESPINDOLA, Ruy Samuel. Conceito de Principios Constitucionais.
Revista dos Tribunais, Sao Paulo, 1999, p. 66).
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Constitui¢do também impoe (1) que os servidores ptblicos, aposentados e pensionistas sejam
pagos; (2) que o Administrador invista vinte e cinco por cento, no minimo, da receita
resultante de impostos, compreendida a proveniente de transferéncias, na manutenc¢io e
desenvolvimento do ensino, conforme dispoe o art. 212; (3) que o Estado repasse aos
Municipios cinqiienta por cento do produto da arrecadacio do imposto sobre a propriedade de
veiculos automotores licenciados em seus territorios, na forma do art. 158, III; (4) que o Estado
repasse aos Municipios vinte e cinco por cento do produto da arrecadagio do imposto sobre
operacOes relativas a circulacio de mercadorias e sobre prestacio de servigcos de transporte
interestadual e intermunicipal e de comunicag¢iio, de acordo com o art. 158, IV; (5) que o
Estado pague, em dia, suas dividas com a UniZo e suas autarquias, sob pena de reten¢io de
recursos federais, no modo estipulado no art. 160, paragrafo Gnico; (6) que o Administrador
invista recursos minimos em agdes e servigos ptblicos de satde, conforme dispoe o art. 198,
§2° e 3° com a redacio dada pela EC n® 29/2000; (7) que invista em préticas esportivas, na
cultura, no turismo, no desenvolvimento cientifico, pesquisa e capacitacio tecnologica, na
protecio ao meio-ambiente, na assisténcia social, enfim, em todos os valores assegurados na
Constituig¢ao.

Considerando  essas imposicbes constitucionais, extraem-se algumas
conclusdes quanto aos limites a aplicacao do principio do cumprimento das decisdes do Poder
Judiciario, que importem em dispéndio de verbas para a Administracio:

1* Situagao. Havendo ampla disponibilidade orcamentéria nao havera limite
ao cumprimento das decisdes judiciais, salvo se um interesse maior (vida, liberdade, dignidade
da pessoa humana etc) estiver sendo ameagado pela obediéncia da decisao. No caso, todos os
deveres constitucionais impostos ao Estado poderao ser cumpridos.

2" Situagio. A disponibilidade de dinheiro nfio é suficiente para saldar as
dividas decorrentes de decisao judicial, nem para cumprir as demais imposi¢cdes constitucionais.
Aqui o problema se complica e é precisamente nessa situacio que se encontra o Estado de
Alagoas. Nao ha verba suficiente para pagar os débitos decorrentes de precatorios, nem para
cumprir as obrigacdes determinadas na Constituicio. O principio da sujeicio da Administracio
as decisdes judiciais esta, portanto, limitado por um fator econdmico intransponivel: a auséncia
de verba para pagar as dividas. Tal situacio convencionou-se denominar de “exaustio
orcamentaria” e serd analisada no tdpico seguinte.

4.2.3. A Exaustao Orcamentaria: Teoria da Impossibilidade Material

A exaustdao orgamentaria, conforme adverte Eros Roberto Grau, “é a situago
que se manifesta quando inexistirem recursos suficientes para que a Administracdo possa cumprir
eterminada ou determinadas decisoes judiciais. Nao ha, no caso, disponivilidade de caixa que lhe
det ad det adas d jud Nao h d bilidade d lh
permita cumpri-las”. E continua o autor: “Aqui néo importa a prevaléncia do principio da sujeicao da
ministracdo das decisoes do Poder iciario, em relacdo ao principio egalidade espesa
Ad tracio as d do Poder Judicia lacao a da legalidade da d
pitblica. Ainda que afastadas as regras que a este iltimo conferem concreciio, ainda assim nao tera
condicoes, a Administracio de dar cumprimento as decisoes judiciais”. (Despesa Publica.
Conflito entre Principios e Eficacia das Regras Juridicas. O Principio da Sujeiciio da Administractio as
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Decisdes do Poder Judiciario e o Principio da Legalidade da Despesa Piiblica, RTDP, n. 2, Malheiros
editores, Sao Paulo, 1993, p. 144).

Nesse caso, a exaustdao da capacidade orcamentéria estabelece um conflito
entre as decisdes judiciais e a realidade. Entre a realidade e o direito. Sob tal angulo, a
compreenso da exaustdo da capacidade orcamentaria importa considerar a forca normativa da
Constitui¢do. A forca normativa da Constitui¢ao perece quando ela nao corresponde 2
natureza singular do momento. Opera-se o condicionamento material da finalidade de suas
normas que estejam em conflito com a realidade, porquanto ela se transforma em obstaculo ao
pleno desenvolvimento das forgas sociais. Como adverte Konrad Hesse:

“Em sintese, pode afirmar: a Constitui¢io juridica estd condicionada pela realidade
historica. Ela nfo pode ser separada da realidade concreta do seu tempo. A pretensio
de eficacia da Constitui¢io somente pode ser realizada se se levar em conta essa
realidade. Contatam-se os limites da forca normativa da Constitui¢do quando a
ordenacio constitucional nzo mais se baseia na natureza singular do presente. Estes
limites nao sdo, todavia, precisos, uma vez que essa qualidade singular é formada
tanto pela idéia de vontade de Constituicao quanto pelos fatores sociais, econdmicos
e de outra natureza” (A Forca Normativa da Constituiczio, Sérgio Fabris editor, Porto
Alegre, 1991, p. 24).

Nesse momento, cumpre tecer alguns comentérios acerca da teoria da
impossibilidade material, bem abordada por Ives Gandra Martins, em parecer intitulado Ordem
Judicial de Pagamento — Auséncia de Recursos Orcamentarios — Teoria de Impossibilidade Material,
publicado na Revista de Direito Administrativo, n® 187, 1992.

O emérito professor inicia sua abordagem afirmando que o principio da
impossibilidade material deve nortear a aplicagio do direito pelos poderes constituidos a luz da
ordem constitucional vigente. Tal principio — prossegue — decorre do fato de que nao pode a
determinacio judicial exigir algo que, nas diversas alternativas de execug¢io, a materialidade
fenomeénica demonstre ser irrealizavel. Como exemplo, cita o caso de uma decisdo judicial
impor a um paraplégico, como cumprimento de uma obrigacfo, corresse os 100 metros rasos em
10 segundos.

Ha que se distinguir, contudo, a impossibilidade material da impossibilidade
circunstancial. Enquanto a primeira torna sem eficicia o contetdo material da sentenca,
fazendo com que ela nao existisse no mundo do Direito, a impossibilidade circunstancial
acarreta uma mera ineficicia temporal, provisoria, sem tirar a eficacia potencial da sentenca.
Como exemplo de impossibilidade circunstancial, o jurista cita a seguinte hipotese: um juiz que
determine, em acio de execucio cambial, a penhora dos bens do devedor e estes, por
circunstancias varias, inexistam, podera condenar o devedor, mas, & falta de patrimdnio, sua
decisao serd inexequivel, perdendo, momentaneamente, a sua eficicia. Assim, a decisio
judicial que esbarre nas impossibilidades circunstanciais fica com sua eficacia apenas suspensa.

Em casos tais, em que ndo ha recursos suficientes para cumprir as decisdes
judiciais, aplica-se integralmente a teoria da impossibilidade material: “as decisdes do Poder

32



Judiciario nao se discutem, cumprem-se, desde que haja possibilidade material de seu
cumprimento. Aplica-se, como demonstrei no inicio do parecer, a teoria da impossibilidade material
nao so das leis, como as decisoes judiciais” (p. 358). Nessa hipotese, nao ha que se falar em crime
de responsabilidade, porquanto, embora o administrador deseje cumprir a ordem, nio tem
materialmente como faze-lo. Como explica Eros Roberto Grau, afirmando que a inexisténcia
de dinheiro é causa excludente da antijuridicidade:

“Estaremos, entdo, diante de situacao que nao tenho daivida
em referir como estado de necessidade, a importar que a
decisao ou decisOes judiciais nao devam ser cumpridas pela
Adminis tracao” (Despesa Piblica — Principio da Legalidade — Decisdo Judicial. Em

caso de exaustio da capacidade orcamentaria deve a Administracio Demonstrar, perante o

Supremo Tribunal Federal, a impossibilidade do cumprimento de decisto judicial
condenatoria. RDA n® 191, Sao Paulo, 1993, p. 326).

Esclareca-se que nao se estd aqui aplaudindo o erro ou incitando a total
desobediéncia as ordens judiciais. O respeito aos cAnones constitucionais é clausula gravada em

N

pedra. Ante a qualquer desrespeito a Constituicio nfo ha espaco para conivéncia. Porém, a
obediéncia as normas constitucionais estd submetida & “reserva do possivel”, naturalmente
limitada por circunstancias de ordem extrajuridica (econdmica, natural etc). Muitas vezes, o
cumprimento de ordens judiciais torna-se impossivel, por razdes que escapam a vontade do
sujeito compelido a cumprir a determinagio do Poder Judiciario™. E o que ocorre no caso do
Estado de Alagoas.

4.2.4. O Carater Excepcional® (Ultima Ratio) do Impeachment e a Teoria Substancial dos
Crimes de Responsabilidade

"As constituicdes nao sao regulamentos administrativos, nao sio tratados
casufsticos, ndo sio roteiros de precaugdes meticulosas contra a chicana, a
ignorancia, ou a subserviéncia mental da rabulice interessada, ou miope. Uma
constitui¢gdo é a caracterizagdo, nitidamente contornada, de um sistema
politico, indicado nas suas linhas capitais, entregue, na evolugcio da sua vida
organica, a agio da consciéncia popular, confiado, na interpretagio das suas
consequiéncias legislativas, 2 intui¢io dos homens de Estado. A evidéncia das

regras diretrizes, a luz do alto, que desce dos principios, ilumina os casos

3% Limongi Franc¢a, por sua comissao de redacao, seleciona 5 espécies de impossibilidade, ao
dizer “qualidade daquilo que é impossivel, i.e. que nao pode ser feito ou realizado Pode-se
apontar cinco espécies de impossibilidades: 12) absoluta, quando impossivel esta na propria
natureza da coisa, inexistindo alteracado de circunstancia que a torne possivel; 22) fisica,
quando decorre de fatores da natureza; 32) metafisica, quando envolve contradicao; 42) moral,
quando certos motivos determinantes apontam maior probabilidade para que uma coisa nao
se torne possivel; 52) relativa, quando ocorre em face de certas condig¢des, cessando quando
essas condicoes desaparecem” (apud MARTINS, Ives Gandra. Ordem Judicial de Pagamento —
Auséncia de Recursos Or¢camentdrios — Teoria de Impossibilidade Material. RDA 187, 1992, p.
360).

35 Trata-se do conhecido principio da intervencdo minima, comum ao direito penal como um
todo. Por este principio, “se outras formas de sanc¢do ou outros meios de controle social
revelarem-se suficientes para tutela desse bem, a sua criminaliza¢cdo é inadequada e nado
recomenddvel. Se para o restabelecimento da ordem juridica violada forem suficientes medidas
civis ou administrativas, sdo estas que devem ser empregadas e ndo as penai” (LOPES,
Mauricio Anténio Ribeiro. Principios Politicos do Direito Penal. 22 ed. Revista dos Tribunais,
Sao Paulo, 1999, p. 92).
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particulares, ditando, a cada ocorréncia imprevista, a cada combinagio dos
fatos, a solucio definida pelas necessidades da harmonia geral." Rui Barbosa,
Obras Completas

Mesmo que se considere que a auseéncia de verbas n#o justifica o
descumprimento da decisio judicial condenatoria, o que se diz apenas para concluir o
raciocinio, ainda assim é bastante duvidosa a imputagio de crime de responsabilidade ao
Governador. E que a Ginica sang¢#o para os crimes dessa espécie — salvo se se tratar de Prefeito —
é o afastamento da autoridade de seu cargo (impeachment). Logo, somente em casos extremos,
quando esgotados todos os demais meios para solugio do problema (pedido de intervencio, por
exemplo™®), serd justificavel cogitar em responsabilizar os detentores de cargos politicos por
eventual cometimento de crime de responsabilidade. Nao basta, por isso mesmo, que a conduta
praticada pela autoridade se amolde, formalmente, a figura tipica prevista na norma penal
incriminadora. Insta, fundamentalmente, que a conduta seja de tamanha gravidade que
justifique o afastamento do Presidente, Ministros, Governadores, Secretéarios etc. de seus cargos,
sobretudo aqueles que foram investidos em suas fungdes em razio da soberana manifestacio da
vontade popular.

Essa teoria substancial ou material dos crimes de responsabilidade, através
da qual somente ofensas sérias podem torna-se base para o procedimento de impeachment, tem
fundamento na doutrina norte-americana. Nas palavras do Ministro do Supremo Tribunal
Federal, Gongalves de Oliveira, proferido, no Héabeas Corpus 41.296 — DF, citando Harold
Zink:

“The Constitution is clear enough when it setsdown treason and bribery as the basis for
impeachment: It is not so clear when it adds “other hight crimes and mis demeanors”. In
general, it is understood that only serious offenses of a criminal nature can be made the
basis impeachment procedings (Harold Zink, American Government and Politics, 1958,

p. 184)°".

Por certo, a nossa Constitui¢io Federal vigente nfo adotou expressamente o
modelo norte-americano. Tal fato, porém, nao retira do crime de responsabilidade um
contetdo material, consistente na gravidade do fato habil a ocasionar a derrocada, inclusive, da
autoridade maxima do Estado, escolhida para ocupar o cargo pela soberana vontade popular.
Somente ofensas sérias ao texto constitucional podem justificar o impeachment do Chefe do
Executivo. Se assim nao fosse, ndo havia a Constitui¢io estabelecido o quorum de dois tercos
para que a Camara dos Deputados autorize o processo, bem como para que o Senado julgue a

36 Valem, pois, no caso presente, as adverténcias do Ministro JOSE CANDIDO, do STJ: "A
intervencao federal, como medida constitucional adequada, passou a ser a Unica que resta a
ser acionada para que o Executivo estadual cumpra com o seu dever. E necessario que se
restabeleca, ..., a ordem juridica, expressa na independéncia e harmonia entre os dois
Poderes em conflito. A violacdo a essa regra fundamental é pressuposto suficiente para a
intervencao, como advertiu PONTES DE MIRANDA, em seus Comentarios a Constituicao"
(Intervencéao Federal n® 001, do Estado do Parana)

37 Laurence H. Tribe, professor de Direito Constitucional da Harvard University, dos mais
acatados constitucionalistas americanos, atualmente, citado pelo Min. Carlos Velloso, no MS
21623 /DF, escreve, invocando o Deputado John Bingham, no julgamento do Presidente
Johnson: “An impeachable high crime or misdemeanor is one in its nature or consequences
subversive of some fundamental or essential principle of government of highly prejudicial to the
public interest, and this may consist of a violation of the Constitution, of law, of an official
oath, or of duty, by an act committed or omitted, or, without violating a positive law, by the
abuse of discretionary powers from improper motives or for an improper purpose”.
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acusacfo. Portanto, como anotou o Min. Celso de Mello, o processo de impeachment visa, antes
de qualquer coisa, “inibir e reprimir praticas atentatorias daquelas constelaciio de walores ético-
juridicos e politico-administrativos que a Carta Federal consagra como indeclinaveis pressupostos
axiologicos, fundantes do proprio sistema que estabelece” (MS 21.623 — DF). Um instituto que se
destina a operar a destituicio constitucional de uma autoridade legitimamente investida pelo
povo, além de inabilita-lo, temporariamente, para o exercicio de qualquer fun¢io pablica,
eletiva ou de nomeacao, ndo pode ser utilizado de forma mecanica, sem qualquer ponderagio
dos interesses em jogo. A funcio da Assembléia Legislativa, no caso, somente tera sentido se
comprometida com os postulados constitucionais; do contrario, sua decisio nao contera
qualquer quociente de legitimidade. Antes de aplicar acriticamente os “rigores da lei”, tal qual
um poeta parnasiano do século passado, através do velho exercicio mecanico da logica formal
de subsunczo dos fatos a norma, o intérprete deve fazer uma anélise topica, empirico-dialética
do caso concreto, buscando, com base na proporcionalidade®®, preservar os valores supremos
protegidos pela Constitui¢go.

A proposito, o Min. Marco Aurélio do Supremo Tribunal Federal, ao
examinar pedido de impeachment de Ministros de Estado, por supostos cometimentos de crimes
de responsabilidade, consistentes precisamente no ndo-cumprimento de ordens judiciais,
ponderando os valores em jogo, decidiu o seguinte:

“a relevancia dos fatos narrados na inicial, ha de sopesar-se, sob o aAngulo do risco, os
valores envolvidos. Sobrepdem-se, no caso, os ligados & necessidade de rechacar-se
atos precoces quando em jogo o exercicio de fungdes relevantes como sio as
atribuidas aos Denunciados, mormente em quadra de turbuléncia econdmica,
financeira e social, abrangente de todo mercado mundial” (PETMC 1392 — DF, rel.
Min. Marco Aurélio, D] 26/11/97).

Voltando a hipotese aqui debatida, afigura-se inarredavel que os fatos
narrados na denGncia nfo sao habeis o suficiente a dar justa causa ao processo de impeachment
do Governador, sobretudo levando em conta o processo de transi¢io politica por que passa o
Estado de Alagoas. O eventual recebimento da dentncia pela Assembléia Legislativa e, em
razio disso, o afastamento do Governador provocard consequiéncias danosas ao ambiente
politico estadual. Contemporizar com esta catastrofe extrema seria vestir a mortalha do caos.
Nio é essa a fungiio que o operador do direito deve buscar; afinal, a seguranga juridica é a pedra
de toque do Estado Democratico de Direito.

5. Conclusdes

“Eu n&o fago, certamente, ilusio em torno da eficicia das minhas palavras.
Porém, segundo os ensinamentos daquele magnifico filosofo, que todos

3% Na aplicacao do principio da proporcionalidade em sentido estrito, levam-se em conta os
interesses em jogo (equilibrio global entre as vantagens e desvantagens da conduta), vale
dizer, cuida-se de uma verificacdo da relacao custo-benefico da medida, da ponderacéao entre
os danos causados e os resultados a serem obtidos. Em palavras de CANOTILHO, trata-se “de
uma questao de ‘medida’ ou ‘desmedida’ para se alcan¢car um fim: pesar as desvantagens dos
meios em relacdao as vantagens do fim”(apud BARROSO, Luis Roberto. Interpretacdo e
aplicacdo da Constitui¢cao. p. 208/209). Deve haver um sopesamento de valores, a fim de que
se busque a proporcionalidade, ou seja, verificar-se-a se a medida trara mais beneficios ou
prejuizos. Pergunta-se valores mais importantes (axiologicamente) do que os direitos que a
medida buscou preservar?
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deveriam ver em Cristo, ainda que queiram considera-lo somente com filho do
homem, nfo esquego que as palavras sio sementes. Porquanto com o meu trigo
se mistura infelizmente muito joio, algum grio aqui pode ser capaz de germinar.
Por isso, sem presungdo mas com devogio, o semeio. Nao pretendo que a
colheita me remunere com cem, nem com sessenta, Nnem com trinta por um.
Se, talvez, um s6 dos meus grios germinasse, ndo teria semeado em v3o.”
Francesco Carnelutti, As Misérias do Processo Penal

Diversas conclusdes foram extraidas ao longo da exposi¢io, de modo que seria
mera repeticio desnecessaria enuncia-las novamente nessa oportunidade. De qualquer forma, a
fim de que se possa ter uma visdo sistémica e resumida do exposto, arrolam-se as seguintes
ponderagdes, que hao de facilitar a compreensio das diretrizes propostas ao cabo do parecer:

1. Matérias de ordem processual que podem ser alegadas em defesa do
Governador e dos Secretarios de Estado.

As seguintes questdes formais podem ser sustentadas em eventual defesa a ser

elaborada:

- ilegitimidade ativa do denunciante (3.1): o TRT nao possui legitimidade
para deflagrar o processo de impeachment contra o Governador de Estado;

- inépcia da dentncia (nota de rodapé n® 25): parte da doutrina defende
ser inepta a “dentincia alternativa”, em que nfo se especifica qual a
norma penal incriminadora violada;

- quorum constitucional de 2/3 para o recebimento da dentincia (3.2):
conforme entendimento do Pretorio Excelso, o quorum para o
recebimento de dentncia contra Governador de Estado é de 2/3 dos
membros da Assembléia Legislativa, e nao maioria absoluta, como quer o
Tribunal-representante.

2. Ainda sob a otica dos aspectos processuais, sugiro que seja elaborada
ADIn contra os dispositivos da Constituicio Estadual que conflitem com o modelo federal
adotado, principalmente no que se refere ao 6rgio competente para processar e julgar o
Governador de Estado por crime de responsabilidade. A matéria é controvertida. O Supremo
Tribunal Federal, em sede de controle concentrado, considerou inconstitucional dispositivo da
Constitui¢do do Estado de Santa Catarina que atribufa & propria Assembléia Legislativa a
competéncia para processar e julgar o Chefe do Executivo local; decidiu-se que a competéncia
seria do 6rgao especial de que trata a Lei 1.079/50. Seria oportuna, pois, que Corte Suprema
aferisse a validade ou ndo do dispositivo da Constitui¢do do Estado de Alagoas que atribui &
Assembléia Legislativa o processamento e julgamento do Governador de Estado por crime de
responsabilidade.

3. Do ponto de vista de mérito, deve-se demonstrar, através de planilhas,
estimativas etc, a exaustio orcamentaria, ou seja, a total indisponibilidade de verba para saldar
os débitos decorrentes de precatorios. Assim, pela teoria da impossibilidade material, n#o
haveria crime em descumprir a ordem judicial. O ato equivaleria a um “estado de necessidade”.
A par disso, com base na moderna teoria dos valores constitucionais, é possivel justificar a
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manuten¢do do Governador no cargo, em detrimento do processo de crime de
responsabilidade, conforme exposto no item 4.2.4.

Por fim, resta lamentar o fato de que nao ha como, nesse momento, deixar de
submeter as autoridades & prova do debate parlamentar. O que se deseja, apenas, é que um
pouco de serenidade recaia sobre o espirito da Assembléia; e o fecunde. O temperamento
politico nao inibe a procura incessante da justica e do bem comum. Ao final do processo, o que
se espera é que os governantes saibam extrair dos inforttinios surgidos os frutos positivos que
deles brotaram, encarando-os como um aviso, ou melhor, uma adverténcia a guiar seus atos na
elaboracao das propostas orcamentérias futuras.

E o parecer, salvo melhor juizo.

Maceio, 23 de janeiro de 2001.

GEORGE MARMELSTEIN LIMA

Procurador de Estado
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