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Prefacio

Depois do éxito do historico PROJETO 100: UNIAO, RESILIENCIA
E SOLIDARIEDADE, que logo no inicio eclosdao da pandemia relacionada
a COVID-19 logrou realizar 18 (dezoito) Semindrios semanais na série
intitulada DIREITOS E DEVERES FUNDAMENTAIS EM TEMPOS DE
CORONAVIRUS, com a publicagdo de mais de 100 (cem) artigos cientificos
distribuidos em cinco livros, um deles em lingua inglesa, todos publicados
pela Editora IASP de modo eletronico, e muito bem recebidos pela critica, o
Instituto de Direito Constitucional da Bahia, o Instituto dos Advogados da
Bahia, a Academia de Letras Juridicas da Bahia, a Federacao Nacional dos
Institutos de Advogados e o Programa de Pds-Graduagao em Direito da
UFBA, desta feita em associag¢do com a Escola Judiciaria Eleitoral da Bahia,
langaram-se em novo projeto: o Seminario DEMOCRACIA E PODERES EM

CRISE, desta vez com eventos mensais.

Mais uma vez, os realizadores intuiram que deveriam atuar para
possibilitar o debate de novo tema atual e relevante, identificado nas
tormentosas questdes relacionadas a vida politica brasileira, e ao exercicio
da democracia, em tempos de transformagao como este que estamos

vivendo.

Assim, no ano de 2021, durante 55 (cinquenta e cinco) exposigoes, 48
(quarenta e oito) renomados e especializados expositores, distribuidos em 8
(oito) seminarios (28/4, 26/5, 30/6, 14/7, 18/8, 29/09, 20/10 e 24/11), trataram
de temas relacionados ao Ativismo Judicial no STF. Fake News, Direito a
Verdade e a Memoria, Direitos Quilombolas, Voto Eletronico ou Impresso,
Parlamentarismo, Semipresidencialismo, Impeachment e Presidencialismo

de Coalisdo, Partidos Politicos, Sistemas Eleitorais e Democracia, e sobre se
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Precisamos mudar o Modo de Escolha para o STF e Tribunais?

O presente livro reune 28 (vinte e oito) textos produzidos sobre estes
temas por alguns dos expositores, correspondendo a 33 (trinta e trés)

diferentes autores.

As apresentagdes podem ser vistas no seguinte link: https://youtube.

com/playlist?list=PLAKI1D5etIWrHhENRKF2xaVDTxsnQET9U

-

E com muito orgulho e sensacao de dever institucional cumprido
que as entidades realizadoras entregam ao publico brasileiro mais um
produto de sua associagao: o debate vivo de ideias sobre DEMOCRACIA E
PODERES EM CRISE.

Boa leitura!

Salvador/BA, abril de 2022

Carlos Eduardo Behrmann Ratis Martins (IDCB, IAB/BA)
Jaime Barreiros NETO (EJE-TRE/BA)

Rodolfo Pamplona Filho (ALJBA)

Saulo José Casali Bahia (PPGD/UFBA)

COORDENADORES E ORGANIZADORES DA OBRA
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Adwaldo Peixoto — Seminario 6
Alexandre Basilio - Seminarios 2 e 5
Aline Osorio — Seminario 2

Ana Carolina Cléve — Seminario 8
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30.
31.
32.
33.
34.
35.
36.
37.
38.
39.
40.
41.
42.
43.
44.
45.
46.
47.
48.
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Maria Elisa Villas-Boas — Seminario 8
Marilda Silveira — Seminario 5
Mauricio Amaral — Seminario 5
Miguel Calmon — Seminario 2
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Rodolfo Viana - Seminario 2

Salete Maria da Silva — Seminario 7
Saulo Casali Bahia — Seminarios 6 e 8
Waldir Santos — Seminario 5
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Yuri Teixeira — Seminario 1
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1

A Estabilidade do Sistema
Presidencialista sob a Otica

do Principio da Legalidade:
uma analise da tipificacao dos
Crimes de Responsabilidade nas
Constituicoes Sulamericanas

ADWALDO LINS PEIXOTO NETO

Sumario: 1. Introdugdo. 2. Caracteristicas essenciais do Sistema
Presidencialista: o traco distintivo entre Presidencialismo e
Parlamentarismo. 3. A tipificagcdo dos Crimes de Responsabilidade:

uma Andlise das Constituicoes Sulamericanas. 4. Principio da
Legalidade Estrita como aspecto imprescindivel de um processo punitivo
democrdtico e a problemdtica dos Crimes de Responsabilidade.

5. Consideragoes finais. Referéncias.

1. Introducao

Esse artigo busca analisar a estabilidade do sistema presidencialista
a partir do principio da legalidade, tomando por objeto de observagao a
tipificagdo dos crimes de responsabilidade nas constitui¢des dos estados
da América do Sul. Para tanto, a presente pesquisa faz uso da politica
comparada e do direito constitucional comparado, centrando-se numa
abordagem qualitativa, a partir do marco teérico do modelo doutrinario

axiologico-garantista de Luigi Ferrajoli.
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Tomando-se por base a premissa da estabilidade do mandato como
caracteristica do sistema presidencialista, bem como a independéncia
do presidente em relagdo a confianca do Legislativo, este estudo busca
compreender por que o sistema presidencialista, em que pese concebido
nos Estados Unidos para ser mais estavel do que o sistema parlamentarista
de gabinete de tipo inglés, tem apresentado constantes instabilidades,
sobretudo na América do Sul, onde 19 (dezenove) presidentes tiveram
seus mandatos interrompidos em 3 (trés) décadas de redemocratizagao
na regido. Para tanto, a pesquisa apresenta a seguinte hipdtese: a vagueza
na tipificacao das condutas passiveis de responsabilizacao do Presidente
da Republica por impeachment nos textos constitucionais acaba por

influenciar na instabilidade desse sistema de governo da regiao.

Este estudo estd organizado em 3 (trés) se¢des. A primeira segdo
aborda as caracteristicas essenciais do sistema presidencialista na literatura,
sem a pretensao de esgotar a analise, buscando distingui-lo do sistema

parlamentarista de governo.

Na segunda secao, o estudo ocupa-se em analisar a tipificacdo das
condutas passiveis de responsabilizacao do Presidente da Republica
por impeachment nos textos constitucionais dos paises da América do
Sul. Esse recorte no objeto de pesquisa fez-se necessario, em virtude
da impossibilidade de se analisar, com o rigor metodologico cientifico
exigido, a totalidade dos paises presidencialistas da América Latina. Entao,
em decorréncia da similitude cultural e da proximidade fisico-geografica,
investigamos apenas os paises da América do Sul que compartilham a

origem linguistica latina.

A terceira segao, por sua vez, analisa, de maneira breve, o
principio da legalidade enquanto aspecto indispensavel de um sistema

punitivo garantista, abordando a problematica da elasticidade dos tipos
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penais dos chamados crimes de responsabilidade, ou seja, as infragoes
politico-administrativas pressupostos de um processo de impeachment.

Consideragoes finais encerram a pesquisa.

2. Caracteristicas essenciais do Sistema Presidencialista: o trago
distintivo entre Presidencialismo e Parlamentarismo

A histéria do presidencialismo se confunde com a prépria histéria
dos Estados Unidos, j4 que é no anseio dessa nagao de se posicionar de
maneira onipotente como uma forma de organizagao politica republicana
e institucionalmente diversa da coroa britanica que a explorava que os
Estados Unidos da América pretenderam nascer um Estado, desde ja,

intolerante com o abuso do poder politico ™.

Pensado nos Estados Unidos enquanto sistema de governo que
se distinguisse da forma mondrquica e do parlamentarismo de gabinete
vigentes na Inglaterra, o sistema presidencialista de governo continua
sendo o aspecto elementar das constitui¢des das democracias da América.
Com excegdo apenas do Canadd e dos paises caribenhos, que totalizam
apenas 9,7% da populacao do continente, tanto nas 8 (oito) assembleias
constituintes realizadas no final dos anos 80 (Nicaragua em 1987; Brasil em
1987-88; Colombia em 1991; Paraguai em 1992; Peru em 1993; Argentina
em 1994; Equador em 1997 e Venezuela em 1999) quanto no plebiscito,
no caso do Brasil em 1993, a decisao institucional continuou sendo pelo

presidencialismo enquanto sistema de governo 2.

Entretanto, essa opgado institucional é tomada num periodo no

1. PEIXOTO NETO, Adwaldo Lins. Democracia e julgamento politico: analise da governabilidade no presidencialismo
brasileiro a partir dos impeachments dos presidentes Fernando Collor de Mello e Dilma Rousseff. Dissertagio (Mestrado em
Direito). Programa de Pés-graduagio em Direito do Centro Universitirio Guanambi (UniFG). Guanambi/BA, 2018, p. 76.

2. AMORIM NETO, Octdvio. Presidencialismo e governabilidade nas Américas. Rio de Janeiro: Editora FGV; Konrad Adenauer
Stiftung, 2006, p. 17.
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qual a ciéncia politica, influenciada pelos trabalhos de Linz, sobretudo o
manuscrito Democracy, presidential or parliamentary: does it make a difference?'!,
de 1987, que s¢ viria a ser publicado na sua versao final em 19994, gerando
intensos debates na comunidade cientifica sobre qual dos 2 (dois) sistemas

de governo favoreceria a consolida¢ao do regime democratico.

Para Linz, um sistema parlamentarista se define por ser o Parlamento a
Unica instituicdo que goze, na ordem politica, de legitimidade democratica.
Nesse sentido, o governo tem sua autoridade derivada da confianga
junto ao parlamento. Para o politélogo espanhol, os principais aspectos
do sistema presidencialista seriam a eleicdo direta do presidente para
cumprir um mandato fixo, ndo dependendo o Presidente da confianga dos
representantes do povo no Legislativo, reivindicando o presidente para si

uma legitimidade democratica superior a do Legislativo*.

Ja Lijphart define os sistemas presidencialista e parlamentarista a
partir de um dualismo, quer dizer, com caracteristicas opostas no espectro
politico que se opdem mutuamente. Para o autor, no parlamentarismo o
chefe de governo, que consiste na figura do primeiro ministro, é eleito dentro
dos membros do parlamento e depende da confianga desse, podendo ser
afastado por meio da censura ou voto de desconfianca. Ademais, primeiro-
ministro e gabinete constituem um corpo executivo coletivo, cujo processo

decisorio assume uma feigao colegiada ™.

Porsuavez, paraLijphartochefedegovernonopresidencialismoéeleito
para exercer um mandato fixo, cujo termo é definido constitucionalmente,

ndo dependendo da confianga do Legislativo para permanecer no cargo

3. LINZ, Juan ]. Presidential or parliamentary democracy: does it make a difference? In: LINZ, Juan ].; VALENZUELA, Arturo (Orgs.)
The failure of presidential democracy: the case of Latin America. Baltimore: The John Hopkins University Press, 1994. 2 v.

4. Ibidem.

5. LIJPHART, Arend. Introduction. In: LIJPHART, Arend (Org.). Presidential versus parliamentary government. New York:
Oxford University Press, 1992.
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e nao podendo por esse ser destituido em condigdes naturais. A eleigao
do chefe do executivo no presidencialismo da-se de maneira direta pelos
eleitores, sendo o executivo unipessoal, ou seja, composto por um tinico

individuo .

Shugart e Carey definem como caracteristicas delineadoras do sistema
presidencialista a eleigdo direta do presidente; o termo certo tanto do
mandato presidencial quanto dos legisladores, nao havendo dependéncia
de confianga reciproca; a prerrogativa presidencial de compor o governo;

gozar o presidente de poderes legislativos previstos na Constitui¢ao”.

Sartori, a semelhanga de Lijphart, afirma que os sistemas
presidencialistas e parlamentaristas podem ser definidos por exclusao
mutua, mas ressalta que enquanto os sistemas presidencialistas ndao sao
definidos adequadamente, os parlamentaristas se diferenciam tanto entre
si que fazem com que a ideia de sejam todos semelhantes um engano. Para
o autor italiano, o que marca o sistema presidencialista € a elei¢ao popular
direta do chefe de Estado por tempo determinado; o fato do governo nao
ser indicado nem destituido pelo voto do parlamento; o presidente dirige

ou preside de alguma forma o governo que designa®.

Como asseverado por todos os autores acima listados, no
presidencialismo o presidente é eleito diretamente para exercer um
mandato fixo, ndo dependendo a sua permanéncia no cargo da confianga do
parlamento em sua governabilidade, lideranga ou politica de governo. No
presidencialismo, consoante apontado por Lijphart, o presidente ndo pode,

em condigOes ordindrias, ser destituido pelo Legislativo, seja esse exercido

6. Ibidem.

7. SHUGART, M. S., CAREY, John M. Presidents and assemblies: constitutional design and electoral dynamics. Cambridge:
Cambridge University Press, 1992.

8. SARTORI, Giovanni. Comparative Constitutional Engineering: an inquiry into structures, incentives and outcomes. Houndmills:
Macmillan Press Ltd, 1994.
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pelo Congresso ou Assembleia. O presidente tem, no presidencialismo,

assegurada a estabilidade do mandato.

Entretanto, comobem decidido pelos foundingfathers quando daelaboragao
da Constitui¢do norte americana definindo os contornos da presidéncia dos
Estados Unidos, os delegados na convengao federal debateram sobre qual seria
a melhor forma de evitar o abuso de poder por parte do Presidente. Para os
framers, o escopo dos poderes do chefe do executivo e a sua independéncia
dos demais poderes dependeria da existéncia de um instrumento capaz de
remové-lo do cargo, incluindo a competéncia e o procedimento para tanto.
Esse recurso, todavia, deveria ser delicadamente engendrado, sob pena de
se obter um instrumento que controlasse a presidéncia, e ndo de removeé-la
sem cerimonias. Apds longos e calorosos debates, os framers concluiram pela
importacao - e adaptagao - do impeachment, instrumento de responsabilidade

criminal do antigo direito inglés .

A despeito de importado do direito inglés, o impeachment do direito
constitucional norte americano - e, consequentemente, no continente
americano, tornou-se um instituto juridico de natureza completamente

diversa da sua versao britanica, compartilhando apenas seu vocabulo ['%.

Diversas foram as caracteristicas e instrumentos lancados na
engenharia do impeachment para distingui-lo do voto de desconfianca
do parlamentarismo. Inicialmente, cumpre-nos destacar o desenho
institucional adotado de dividir as func¢des do impeachment entre
as 2 (duas) casas do Congresso norte americano, cabendo a House of
Representatives o poder de acusar o presidente, e ao Senado Federal o poder
de julga-lo. Em que pese exigir da primeira casa o quérum de maioria

simples, a Constituigao disciplinou que o presidente somente poderia ser

9. TRIBE, Laurence; MATZ, Joshua. To end a presidency: the power of impeachment. New York: Basic Books, 2018, p. 1-24.

10. GALINDO, Bruno. Impeachment a luz do Constitucionalismo Contemporaneo: incluindo andlises dos casos Collor e Dilma.
Curitiba: Jurud, 2016, p. 25-26; BROSSARD, Paulo. O impeachment. 2 ed. ampl. e atual. Sdo Paulo: Saraiva, 1992, p. 21-33.
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condenado com o quorum de % (dois ter¢os) de seus membros, buscando
dar ao resultado o maior consenso nacional possivel '], evitando que uma
simples maioria retirasse o presidente do cargo, como nas motions of no

confidence do parlamentarismo.

Ademais, a Constitui¢do norteamericana buscou delimitar quais
seriam os atos, bem como quem seriam as autoridades passiveis de
responsabilizacao pelo impeachment, em contraposi¢dao ao direito inglés,
que ndo apresentava limitagdes nem quanto as condutas tampouco quanto
aos individuos sujeitos a responsabilizacdo perante ao Parlamento ['*.
Tanto no presidencialismo estadunidense quanto no brasileiro, outras
autoridades além do Presidente da Republica podem sofrer processo de
impeachment ", Entretanto, esse trabalho ocupar-se-a apenas da analise

do impeachment presidencial.

Entao, aqui tem-se um traco elementar do sistema parlamentarista
e, consequentemente, do instituto do impeachment: a exigéncia de uma
infragdo para que o Presidente da Reptublica seja responsabilizado.
Passaremos, agora, a analise dos aludidos crimes de responsabilidade

na sistematica do impeachment.

11. TRIBE, Laurence; MATZ, Joshua. Op. cit., p. 11.

12. GERHARDT, Michael ]. The lessons of Impeachment History. University of North Carolina School of Law Carolina Law
Scholarship Repository. Faculty Publications, 1999. p. 2.

13. Por todos, GALUPPO, Marcelo Campos. Impeachment: o que é, como se processa e por que se faz. Belo Horizonte: editora D’pldcido,
2016, p. 76 e ss.

14. A expressio crimes de responsabilidade foi a utilizada na Constituicdo da Repiiblica Federativa do Brasil para designar as infragoes
politico-administrativas praticadas pelo Presidente da Repiiblica que ensejariam o cabimento do processo de impeachment, em seu art. 85.
Assim, usaremos, a partir de entdo, o termo para designar as infragdes politico-administrativas presidenciais passiveis de responsabilizagido
por impeachment, ainda que seja outro o termo utilizado em outras constituigées. Cf. BRASIL. Constitui¢ao da Reptiblica Federativa
do Brasil. Brasilia: Assembleia Nacional Constituinte. Didrio Oficial da Unido - Segdo 1 — 5 de out. de 1988. Pdgina 1 (Publicagio
Original), art. 85.
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3. A tipificacdo dos Crimes de Responsabilidade: uma Analise das
Constitui¢oes Sulamericanas

Nada mais assustador do que a vagueza das leis americanas, quando
definem os crimes politicos propriamente ditos. “Os crimes que motivarao
a condenagao do presidente (diz a constitui¢ao dos Estados Unidos, segao
IV, art. 1) sao a alta traicdo, a corrupgao ou outros grandes crimes e delitos.”

A maioria das constitui¢des dos Estados sdo muito mais obscuras ainda %!,

A vagueza das condutas tipificadas sempre foi um risco muito
perigoso e problematico do impeachment, posto que pode resultar uma
arma apontada para o presidente, ameagando a sua permanéncia no cargo
caso venha a ser utilizada sem a devida cautela ante um componente que
costuma ser comum nas conjunturas de processos de impeachment: a

reprovacao popular do governo .

Nesse contexto, fazemos coro as palavras de Antonio Cheibub, para
quem, ao analisar o presidencialismo, sustenta que “O chefe de governo
pode ou nao ser escolhido pela casa legislativa, mas uma vez escolhido
ele cumprird um mandato fixo no cargo: nos sistemas presidencialistas, o
chefe de governo nao pode ser removido do cargo ainda que ele favoreca

politicas opostas pela maioria legislativa” (tradugao livre) "1

Deste modo, considerar o governo ruim ou desaprovar as politicas
por ele realizadas acabam por ser argumentos que fundamentem o manejo

da mogao de desconfianga e destituigao do chefe do Executivo (primeiro-

15. TOCQUEVILLE, Alexis. A democracia na América. Livro 1. Leis e Costumes. Trad. Eduardo Brandio. Sdo Paulo: Martins Fontes,
2005, p. 125.

16. O cientista politico e Professor da Universidade de Notre-Dame, Anibal Pérez-Lifidn analisou o impeachment presidencial e a
instabilidade politica do continente latino-americano. Em sua pesquisa empirica, Pérez-Lifian constatou alguns fatores, dentre eles a
reprovagdo popular que acabam por definir a estabilidade governamental do presidente e que podem, se conjugados, levar a uma provdvel
destituigdo presidencial. Sdo eles: crise econdmica, escindalo politico, reprovagdo popular do governo e perda de apoio legislativo. Cf.
PEREZ-LINAN, Anibal. Presidential Impeachment and the new political instability in Latin America (Cambridge Studies in Comparative
Politics). Nova lorque: Cambridge University Press, 2007.

17. CHEIBUB, José Antbnio. Presidentialism, Parliamentarism, and Democracy. Cambridge: Cambridge University Press, 2007.
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ministro) pelo Legislativo (parlamento) num sistema de gabinete
parlamentarista, mas essa dinamica é impensavel num sistema que se
pretenda presidencialista, j4 que os primados deste tltimo estao pautados

na igualdade, harmonia e separagao dos poderes 8.

Nos Estados Unidos da América, onde é adotado o sistema juridico do
common law, essa fragilidade pode, por si sd, nao ostentar forga suficiente
a fim de configurar inseguranga juridica ao instituto do impeachment.
Entretanto, a mesma hipdtese ndo pode ser sustentada ao se analisar a
América Latina, regido na qual o sistema presidencialista se difundiu, como
demonstrado alhures, mas que adota o sistema juridico do civil law na
maioria dos seus paises, ostentando a lei escrita o papel de fonte primaria do
direito, o que exige que a aplicacao de penalidade, seja essa administrativa,
criminal ou politica, dependa de uma tipificacao estrita na defini¢ao legal
da conduta. Todavia, a vagueza apontada na Constituicao Americana por
Tocqueville nem de longe se compara ao nivel de abstratividade de alguns

dispositivos constitucionais na América do Sul %I,

Como primeiro exemplo tem-se a constitui¢do peruana, que nao
se ocupa a realizar a capitulacdo das condutas passiveis de pedido
de impeachment de forma estrita, ndao apresentando sequer um rol
exemplificativo, como a quase totalidade das cartas constitucionais de
seus vizinhos. O art. 113 item 2 da carta constitucional peruana permite a
destituicao do Presidente por sua “(...) permanente incapacidade moral ou

fisica, declarada pelo Congresso.” [ (tradugao livre).

Nao por acaso, o Peru passou por uma crise de sucessao presidencial

jamais vista na América do Sul, chegando o cargo da Presidéncia ser

18. TRIBE, Lawrence H. Op. cit, p.153-154.

19. A despeito do Presidencialismo ndo estar adstrito apenas a América do Sul, a impossibilidade empirica de analisar todos os sistemas
presidencialistas neste artigo impunha um recorte metodoldgico. Entdo, em decorréncia da similitude cultural e da proximidade fisico-
geogrifica, foram objeto de investigacdo apenas os paises da América do Sul que compartilham a origem linguistica latina.

20. PERU. Constitucién politica del Pert 1993. Comentdrios, reformas, indice analitico (César Landa Arroyo). 2° ed. Lima: Pontificia
Universdad Catdlica del Peru, Fondo Editorial, 2019.
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ocupado por 3 sujeitos em menos de 1 semana. Essa instabilidade se deve,
em parte, a facilidade de se manejar um impeachment contra o Presidente
peruano, comegando pela subjetividade interpretativa do que poderia ser

considerada uma incapacidade moral ",

A constitui¢do colombiana prevé a competéncia do senado para
julgar o Presidente por delitos cometidos no exercicio das fung¢des ou
por ma-conduta (art. 175.2), reservando a essa casa legislativa apenas a
competéncia de apreciar o seguimento ou Obice das condutas quando se
tratar de “delitos comuns” (art. 175.3) 22/, colocando o Presidente, nesse
ultimo caso, a disposicao da Suprema Corte. Interpretando os arts. 175.2
e 175.3 nos leva a entender que os primeiros delitos referidos pela Carta
constitucional da Colombia referem-se a infragoes politico-administrativas,

sendo igualmente vaga quanto a definicao de ma-conduta.

A Constituigao do Chile outorga a Camara dos Deputados a atribuicao
de declarar o cabimento ou nao das acusagdes contra “O Presidente da
Republica por atos da sua administracio que tenham comprometido
gravemente a honra ou a seguranga da nagao, ou infringindo abertamente

a Constitui¢do ou as leis. (...)” (art. 52, 2, a)(traducao livre) .

No Uruguai, a redagao da constitui¢ao se assemelha muito ao texto
norte americano, competindo a Camara dos Representantes a competéncia
de acusar perante a Camara dos Senadores o Presidente da Republica por

violagdo a Constituigdo e outros delitos graves (art. 93) **!. A carta chilena

21. PEIXOTO NETO, Adwaldo Lins; COSTA, Thaiane Dutra Luz; NERI, Larissa Pereira Macedo. Impeachment presidencial, crise
institucional no Peru e a influéncia da engenharia constitucional na estabilidade governamental do presidencialismo. Anais do I Coléquio
Juridico Interinstitucional da Pés-Graduagéo Sricto Sensu do Centro Universitario FG (UniFG) e da Universidade de Caxias
do Sul (UCS) - Etica, Fundamentos e Efetividade do Direito para o Século XXI. Guanambi-BA/Caxias do Sul-RS, 26 de novembro
de 2020 (no prelo).

22. COLOMBIA. Constitucién politica de Colombia 1991. Edicién actualizada. Bogotd: Editorial Atenea Ltda, 2017.

23. CHILE. Constitucion politica de la Republica de Chile, Decreto Supremo n® 100. Texto refundido coordinado y sistematizado
de la constitucion politica de la Repiiblica de Chile..Nueva Edicion. Santiago: Lexnova Ediciones, 2017.

24. URUGUAY. Constitucion de la Republica Oriental del Uruguay 1967. Edicién actualizada con las enmiendas aprobadas por los
plebiscitos del 26/11/89, 27/11/94, 08/12/96 y 30/10/04. Montevideo: Tradinco, 2014.
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apresenta também um cabimento vago de impeachment ao possibilitar
a acusacao contra o presidente por atos que atinjam a honra da nacao,
mas segue a obviedade de um impeachment ao prever, assim como a
constitui¢do uruguaia, o seu cabimento em caso de violacgdo a constitui¢ao

e as leis do pais.

As constitui¢des da Argentina (art. 53) ! e do Paraguai (art. 225) 29
ao nosso sentir, juntamente com a constitui¢ao peruana, sao as constituigoes
sul-americanas que apresentam a maior vagueza na previsao do cabimento
de impeachment, permitindo que suas respectivas Camaras dos Deputados
acusem o Presidente perante o Senado pela conduta vaga e subjetiva de

“mau desempenho de suas fungoes”.

Em contrapartida, a Constituicao Federal brasileira (1988) apresenta,
a partir dos argumentos deslindados acima, a maior seguranga juridica
na capitulacdo das infracdes politico-administrativas presidenciais em
comparagao com os vizinhos da América do Sul, elencando em seu
art. 85 um rol de condutas presidenciais definidas como crimes de
responsabilidade, genericamente proibindo no caput atentar contra a
Constituicao, especificando em sete incisos instituicdes e organizagdes

protegidas contra investidas presidenciais.

Essas condutas ensejadoras de impeachment sao regulamentadas em
legislacao especifica, atualmente, a Lei 1.079/501%%1. Ainda assim, anormativa
do impeachment também apresenta fragilidades no constitucionalismo

brasileiro 1.

25. ARGENTINA. Constituciéon de la nacion argentina. Texto oficial de 1853 con las reformas de los afios 1860, 1866, 1898, 1957 y
1994. 1% ed. 2* reimp. Ciudad Auténoma de Buenos Aires: El Ateneo, 2017.

26. PARAGUAY. Constitucion de la Republica (1992). Assungio. 20 de jun. de 1992.
27. BRASIL. Op. cit., art. 85.

28. BRASIL. Lei 1.079 de 10 de abril de 1950. Lei de Crimes de Responsabilidade. Rio de Janeiro: Congresso Nacional, 10 de abril de
1950.

29. PEIXOTO NETO, Adwaldo Lins. Da (i)legitimidade do processo de impeachment no presidencialismo brasileiro. Revista de Direito
da Faculdade Guanambi, v. 5, n. 02, p. 248-268, 12 mar. 2019.
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Os aludidos dispositivos juridicos das constitui¢des dos paises sul
americanos acima relatados acabam por fragilizar uma caracteristica
marcante do impeachment, que é a exigéncia de uma infracao politico-
administrativa para o seu cabimento, ao que afirmamos nullum
impeachment sine crimen. Esses artigos abrem espago para uma margem de
discricionariedade interpretativa das condutas presidenciais, colocando
a estabilidade do mandato em cheque, o que pode acabar por abrir
margem para destitui¢des presidenciais abruptas, como o impeachment do
presidente Paraguaio Fernando Lugo em 2012, o que acaba por aproximar

o impeachment, na pratica, do voto de desconfianga parlamentar.

Mister salientar que avaguezanatipificacao das condutas presidenciais
passiveis de responsabiliza¢do por impeachment previstas nas constituigoes
do continente sul americano, somada a outras caracteristicas tipicas dos
sistemas parlamentaristas adotadas pelas constituicbes dos estados do
continente faz com que parcela da literatura defenda a ocorréncia do

fendmeno da parlamentarizacdo dos sistemas presidencialistas na regiao B!,

Oportuno ressaltar que, em que pese a engenharia institucional do
impeachment no presidencialismo brasileiro ser melhor estabelecida no que
toca a tipificagdo das condutas em comparagao com os paises vizinhos do
continente, isso nao tem, por si sd, garantido a estabilidade do sistema, tendo
o0 pais vivenciado o afastamento prematuro de 2 (dois) presidentes em menos
de 30 (trinta) anos de redemocratizagdo, situagdo que ja analisamos noutro
estudo 2. Essa constatacdo exige a continuidade dos nossos estudos dessa

tematica a fim de identificar quais outros fatores contribuem para a instabilidade

do funcionamento desse sistema de governo in terrae brasilis.

30. PEIXOTO NETO, Adwaldo Lins. Op. Cit., p. 105 e ss..

31. Cf. SANTANO, Ana Claudia; NAKAMURA, Luis Antonio Corona. La parlamentarizacién de los sistemas presidencialistas y los
derechos politicos de presidentes democrdticamente elegidos: una vision desde los derechos humanos. Revista Estudios Constitucionales,
vol. 18, niim. 2, 2020, p. 335-361; CAMPOS, Maria Milagros S. La parlamentarizacion del presidencialismo peruano. In: Derechos
Fundamentales: actas de las V Jornadas Nacionales de Derechos Fundamentales. ARROYO, César Landa. (org.) LIMA: Palestra
Editores, 2020, p. 20-22.

32. PEIXOTO NETO, Adwaldo Lins; COELHO, Claudio Carneiro Bezerra Pinto. Duas destituigdes presidenciais em 30 anos da
Constituicio de 1988: Avango ou retrocesso da democracia? In: Sidney César Silva Guerra; Caio Grande Guerra. (Org.). Discussoes
atuais do Direito Constitucional brasileiro. Curitiba: Instituto Memdria, 2018, v. 1, p. 150 e ss.

35



DEMOCRACIA EPODERES EM CRISE

A hipodtese de instabilidade do sistema presidencialista em decorréncia
da engenharia institucional deficitdria nos textos das constitui¢des sul
americanas, em especial quanto a vagueza da tipificacdo das condutas
ensejadoras de responsabilizacao por impeachment pode ser comprovada
ao se observar as destitui¢des presidenciais nas ultimas 3 (trés) décadas no
continente, periodo no qual se operou a transi¢ao dos regimes ditatoriais

militares para as democracias. Esses dados empiricos podem ser observados

na Tabela 1.

Tabela 1 - Presidéncias prematuramente interrompidas na América

do Sul (1989-2020)

ANO | PRESIDENTE PAIS CAUSA

1989 | Raul Alfonsin Argentina Renunciou

1992 Fernando Collor de Mello Brasil Impeachment (condenado)

1993 | Carlos Andrés Perez Venezuela Impeachment (condenado)

1996 Ernesto Samper Pizano Coldombia Impeachment (inocentado)

19971 Abdal4 Bucaran Equador Declarado mentalmente incapaz

19991 Ratil Cubas Grau Paraguai Renunciou (ante impeachment)

2000 Jamil Mahuad Equador Destitui¢dao pelo Congresso
(golpe parlamentar-militar)

2000 | Aberto Fujimori Peru Renunciou (ante impeachment)

2001 Fernando de la Rua Argentina Renunciou

2003 Luis Gonzales Machi Paraguai Renunciou (ante impeachment)

2003 | sanchez de Lozada Bolivia Renunciou

2005 | Lycio Gutierrez Ecuador Destitui¢do pelo Congresso

2005 | Carlos Mesa Bolivia Renunciou

2012 | Fernando Lugo Paraguai Impeachment (condenado)

2016 | pjlma Rousseff Brasil Impeachment (condenada)

2018 | pedro Pablo Kuczynski Peru Rentincia (ante impeachment)

2019 Evo Morales Bolivia Rentncia (ante pressao militar)

2020 | Martin Vizcarra Peru Impeachment

2020 | Manuel Merino Peru Rentincia (ante impeachment)

Fonte: elaboracdo prépria com base nos dados de PEIXOTO NETO, Adwaldo Lins. Democracia e julgamento politico: analise
da governabilidade no presidencialismo brasileiro a partir dos impeachments dos presidentes Fernando Collor de Mello e
Dilma Rousseff. Dissertagdo (Mestrado em Direito). Programa de Pés-graduagdo em Direito do Centro Universitario Guanambi
(UniFG). Guanambi/BA, 2018; MARISGUIA, Breno André Horta. Predizendo e explicando interrupg¢des presidenciais na
América Latina. Dissertagao (Mestrado em Ciéncia Politica). Programa de Pés-graduacdo em Ciéncia Politica da Universidade
Federal de Minas Gerais (UFMG). Belo Horizonte/MG, 2020; HOCHSTETLER, Kathryn. Rethinking presidentialism: challenges
and presidential falls in South America. Comparative Politics, Vol. 38, No. 4 (Jul., 2006), pp. 401-418.
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Por fim, faz-se necessario estabelecer uma distincdo entre o
impeachment e o recall ou referendo revogatorio de mandato. Enquanto
o impeachment € um processo de acusagao formal do presidente, o recall
consiste num instrumento de revogagao do mandato, possibilitando o seu
engendramento por insatisfagdo popular com o governo **!, dispensando-
se a pratica de qualquer infragdo politico-administrativa. Na América do
Sul o instituto é chamado de revocatoria del mandato, e foi adotado, com
diferentes desenhos, nas constituicoes da Colombia, Venezuela, Bolivia e

Equador B4 1331,

4. Principio da Legalidade Estrita como aspecto imprescindivel de
um processo punitivo democratico e a problematica dos Crimes de
Responsabilidade

Ousamos afirmar que um dos principios do Direito Penal mais
difundidos - sendo o mais - é o principio da legalidade. Esse principio, no
Brasil, encontra guarida constitucional, sendo previsto no art. 5% inciso
XXXIX: “nao ha crime sem lei anterior que o defina, nem pena sem prévia

cominagao legal” I*%.

Em seu aspecto negativo, o principio da legalidade compreende uma
nitida limita¢do ao exercicio do ius puniendi, considerando que ao Estado
somente se permite exercer o seu poder punitivo através do instrumento

legislativo da lei (acepgao formal) 7.

Na acepgao tedrica de Ferrajoli, o principio da legalidade pode ser

33. GALINDO, Bruno. Op. cit., p. 38-39.

34. BARREIROS NETO, Jaime. Os sistemas de governo e a controvérsia “parlamentarismo versus presidencialismo”. Série
Democracia e Reforma Politica. Salvador: Juspodivm, 2018.

35. Em decorréncia da limitagdo do objeto dessa pesquisa, ocuparemos apenas em tracar essa breve distingdo entre os 2 (dois) institutos.
36. BRASIL, Op. cit., art. 5°, XXXIX.

37. PINHO, Ana Cliudia Bastos, de; ALBUQUERQUE, Fernando da Silva. Precisamos falar sobre garantismo: limites e resisténcia
ao poder de punir. Sdo Paulo: Emporio do Direito/ Tirant lo Blanch, 2019, p. 104.
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decomposto em mera legalidade e estrita legalidade. A mera legalidade
consiste no comando normativo dirigido a autoridade judiciaria para que
atue somente nas modalidades de crimes definidos em lei em sua dimensao
formal. J& o principio da estrita legalidade consiste na reserva absoluta de
lei, isto €, uma imposicao ao legislador para que esse, ao definir as condutas
passiveis de puni¢ao por meio da edi¢do da norma penal incriminadora
(dimensao material), que o faca atentando-se a clareza na redagao legal
(taxatividade) e a possibilidade de verificagdo fatica e empirica das

condutas reprimiveis (previsao empirica) .

Para Ferrajoli, a confusdo entre o direito e amoral, ou entre a legitimagio
interna e a legitimacgdo externa, acabam por prejudicar a dogmatica penal,
mistificando o direito penal vigente. O autor italiano, entdo, estabelece o
que ele chamara de primeiro postulado do positivismo juridico: uma restrigao
da prerrogativa de determinar o que é ou nao um delito as leis, excluindo

a moral e quaisquer outras fontes externas.

Nas palavras do autor:

(...) Efetivamente, s6 adotando-se uma nogao exclusivamente
formal do delito e abandonando-se todo moralismo ou naturalismo
juridico sera possivel interpretar e criticar o sistema substancial
dos delitos previstos num determinado ordenamento pelo que
efetivamente é: o catdlogo - estabelecido com carater autoritario
e hierarquicamente ordenado sobre a base das diferentes medidas
da pena - dos interesses e dos bens juridicos protegidos por esse
ordenamento. (...) 9.

Em seguida, Ferrajoli define, a partir do principio da legalidade, o
segundo postulado do positivismo juridico: o condicionamento da validade
das normas penais a denotacdo taxativa das figuras delitivas por elas

definidas. O autor afirma que esse segundo postulado equivaleria a uma

38. FERRAJOLI, Luigi. Direito e razdo: teoria do garantismo penal. 4* ed. rev. Sdo Paulo: Revista dos Tribunais, 2014, p. 343-352.
39. Ibid., p. 345.
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regra semantica das condi¢des do uso do termo “verdadeiro” tanto na

ciéncia juridica quanto na pratica penal (1.

Aqui, Ferrajoli traz para sua teoria o rigor cientifico, infelizmente nao
muito observado nas teorias juridicas, ao afirmar que no plano cientifico
somente seria possivel definir um delito assertiva e juridicamente verificavel
se as suas defini¢Oes legislativas correspondentes satisfazem o principio da
estrita legalidade, ou seja, se guardam uma extensdao o mais determinada

quanto seja possivel *!1.

A importancia da estrita legalidade pode ser extraida a partir das

observacgoOes de Ferrajoli nos seguintes versos:

Tem acontecido, assim como veremos analiticamente no capitulo
VIII e na quarta parte, que as doutrinas substancialistas que
se proliferam com a reacdo antiiluminista do século passado
nas ultimas versdes anteriormente recordadas, tém inspirado
- no melhor dos casos - modelos penais de legalidade atenuada,
que dizer, caracterizados por figuras delituosas elasticas e
indeterminadas, por espacos de fato, quando nao de direito,
abertos a analogia in malam partem, pelo carater central atribuido
as investigag¢des acerca da pessoa do réu assim como a juizo sobre a
sua “periculosidade” e as correspondentes medidas preventivas. E
tém aberto o caminho - nos piores casos - as mais nefastas doutrinas
abertamente antiformalistas que tém constituido a base tedrica dos
ordenamentos penais totalitarios *?. (grifamos)

Aqui reside o maior problema da sistematica da engenharia
institucional do impeachment no constitucionalismo sulamericano.
Como ja exposto alhures, o texto constitucional dos paises da América
do Sul, uns com mais intensidade, outros com menos, acaba por prever,
de maneira vaga e subjetiva, as condutas consideradas infragdes politico-

administrativas que ensejariam o manejo de impeachment em face do

40. Tbid., p. 347.
41. Thid,, p. 348.
42. Thid,, p. 346.
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Presidente da Republica, que pode ser destituido do cargo. Diversos sao os
textos constitucionais que permitem a destitui¢ao por mau desempenho das
funcgoes, incapacidade moral, md conduta ou atos que comprometam gravemente a

honra ou a sequranc¢a da nagdo, como ja observado em linhas anteriores.

Ainda que a Constituicao da Reptuiblica Federativa do Brasil de 1988
tenha tido uma preocupagao maior do que os seus vizinhos sulamericanos
em dispor um rol exemplificativo de condutas no art. 85 que, por sua
vez, seria regulamentado em lei especifica, a doutrina ndo deixa de verter

criticas a essa técnica legislativa:

A Constituigao de 1988 inspirou-se basicamente nas Constituigoes
anteriores ao regular a matéria relativa aos crimes de
responsabilidade, insistindo em ma técnica. A principio, apresenta
uma defini¢do genérica e na parte final do artigo especializa alguns
deles, utilizando a expressao “e especialmente”. H4, portanto, uma
previsao geral e uma especial, o paragrafo tinico do art. 85 ditando
que lei especial os definird e estabelecera as normas relativas ao seu
processo e julgamento 3.

Defendendo o cabimento de uma tipificagao mais flexivel - embora
ressalte a necessidade de tipificagao dos crimes de responsabilidade para
cabimento de impeachment - bem como o manejo do impeachment apenas

quando houver previsao legal, Bastos assevera:

O crime de responsabilidade guarda de caracteristica propria da
jurisdig¢do a circunstancia de ser apenas cabivel dentro das hipoteses
legais, se bem que os fatos delituosos, no impedimento, nao estejam
sujeitos a uma tipicidade tao rigorosa como aquela existente no
direito penal. Nomais, quanto aos seus objetivos, os doimpedimento
transcendem aos da repressao ao crime. Eles encontram assento no
proprio sistema de freios e contrapesos, segundo o qual nenhum
dos poderes é por si s0 soberano. A medida grave e extremada
do impedimento, dentro do sistema de separagao de poderes do
presidencialismo, radica-se na necessidade de dispor-se de medida
eficaz voltada a por cobro a uma eventual situacao de afronta e
violéncia a Constituicao 4,

43. GALLO, Carlos Alberto Provenciano. Crimes de responsabilidade do impeachment. Rio de Janeiro: Freitas Bastos, 1992, p. 52.

44. BASTOS, Celso Ribeiro. Curso de Direito Constitucional. 22¢ ed. rev. e atual. por Samantha Meyer Pflug. Sdo Paulo: Saraiva,
1999, p. 674.
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Entretanto, a for¢a normativa da Constituigao impoe que a legislagao
regulamentadora do impeachment, bem como toda sua sistematica, seja
interpretada a luz do principio da legalidade estrita. Como bem observa
Galuppo:

Acredito que, no Estado de Direito brasileiro, ha boas razodes
para pressupormos que € esse significado taxativo o contido na
expressao especialmente na norma em questdo. Em primeiro lugar
porque, tendo o impeachment natureza também penal, como vimos
acima, deve-se aplicar a interpretagdo garantista restritiva inerente
a légica do Direito Penal, uma vez que a Constitui¢ao Federal de
1988 determina, no inciso XXXIX de seu art. 5, que “nao ha crime
sem lei anterior que o defina, nem pena sem prévia cominagao
legal”, estipulando, portanto, a estrita legalidade 1.
Aestritalegalidade é um pressupostodo Estado Democraticode Direito
e, se assegurada a qualquer individuo, quica ao chefe de Estado. Ademais,
a busca pela certeza na verificabilidade do delito, do processamento do
réu e da sua punigao sao consequéncias da seguranga juridica, equilibrio
do pacto social, que atende ao interesse publico, sobretudo do acusado.
No caso da sistematica do impeachment, a seguranga juridica transcende
o interesse publico na garantia de um devido processo legal ao acusado,

posto que consubstancia a estabilidade do préprio regime democratico, ao

se viabilizar a estabilidade do sistema de governo.

5. Consideracoes finais

O estudo comparado do direito constitucional e do desenho
institucional engendrado nas constitui¢des sulamericanas apds o periodo
de redemocratizacao mostra-se fundamental para a analise da influéncia
desse elemento na estabilidade do sistema presidencial. A partir desse
paradigma, esse artigo analisou a estabilidade do sistema presidencialista

a partir do principio da legalidade, observando a técnica legislativa de

45. GALUPPO, Marcelo Campos. Op. cit., p. 55-56.
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tipificacao dos crimes de responsabilidade nas constitui¢oes dos estados
da América do Sul. Para tanto, apostou numa abordagem qualitativa, a
partir do marco tedrico do modelo doutrindrio axiolégico-garantista de

Luigi Ferrajoli.

Levando-se em consideragao a estabilidade do mandato como atributo
do sistema presidencialista, o estudo buscou compreender por que o sistema
presidencialista, na América do Sul, tem apresentado instabilidades na
atualidade, quando 19 (dezenove) presidentes tiveram seus mandatos

interrompidos nos ultimos 30 (trinta) anos apos a redemocratiza¢ao na regiao.

Destarte, a pesquisa confirmou a hipdtese de que a vagueza na
tipificagdo nas constitui¢des das condutas passiveis de responsabilizacao
por meio de impeachment presidencial acaba por influenciar na
instabilidade desse sistema de governo na América do Sul. Ressalte-se
que a pesquisa nao descarta a influéncia de outros fatores na instabilidade
do sistema de governo na regiao, bem como nao tem o condao de ser
um estudo exaustivo ou definitivo. A amplitude do tema e seus aspectos
demandam estudos posteriores, com outras metodologias, tomando como
objeto outros elementos, seja do presidencialismo, seja da sistematica do

impeachment.
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2

Relacoes entre Poder Executivo
e Legislativo no Brasil:

entre o Presidencialismo e o
Parlamentarismo

ANA CLAUDIA SANTANO

Sumario: Introducdo. 1. O presidencialismo e o parlamentarismo:
divergéncia e convergéncia. 2. Elementos de andlise para a eventual
Parlamentarizagdo do Brasil. 3. E o Semipresidencialismo?

4. Consideragoes finais. Referéncias.

Introducao

Nos ultimos anos, debate-se muito no Brasil a relagdo que ha entre
o Poder Executivo e o Legislativo em suas diversas esferas. Tanto a nivel
federal quanto no estadual e municipal, a “convivéncia” entre ambos nao
costuma ser a mais harmoniosa ou eventualmente a mais colaborativa.
Muitas vezes, os embates e as disputas tornam-se mais visiveis, permitindo
uma analise sobre o ponto de vista juridico, mas principalmente politico,

dos desdobramentos da atuagao de um e de outro.

O fato é que o conhecido “presidencialismo de coalizao” ! impera no
Brasil, despertandocriticasque podemsurgirdesdeosistemapresidencialista

propriamente dito, ou mesmo desde o Legislativo, que utiliza suas armas

1. ABRANCHES, Sergio. Presidencialismo de Coalizdo: Raizes e Evolucio do Modelo Politico Brasileiro. Sdo Paulo: Companhia das
Letras, 2018.
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para obter mais recompensas de diversas ordens para as suas bancadas.
Esta relacdo, por vezes toxica, polémica e que provoca inclusive resultados
antidemocraticos ¥, faz com que surjam questionamentos sobre se o Brasil
ainda possui um presidencialismo genuino (ou até mesmo o de coalizao,
ja citado), ou se ja lentamente vem migrando para um sistema hibrido,
considerando as variadas propostas de mudanga do sistema de governo
e da frequente prevaléncia da posicao do Legislativo, em caso de embate

politico.

Nesse brevissimo ensaio, sera abordado o tema da parlamentarizagao
do Brasil a partir de alguns elementos concretos que permitem ao menos
a pergunta sobre se ainda resta intocado o presidencialismo brasileiro, tal
como foi pensado no marco constitucional de 1988. Também sera exposta
a polémica proposta de adogcao do semipresidencialismo, juntamente
com razdes que indicam a sua inconstitucionalidade. Este ensaio é¢ um
resumo da palestra proferida no evento “VI Semindrio sobre democracia
e poderes em crise: parlamentarismo, semipresidencialismo, impeachment
e presidencialismo de coalizao”, organizado pelo Programa de Pos-

Graduacao em Direito da Universidade Federal da Bahia., em 2021.

Nessa abordagem, o recorte serd feito no Executivo-Legislativo
federal brasileiro, com mencao a outros sistemas latino-americanos de

governo, para embasar a argumentacgao aqui exposta.

1. O presidencialismo e o parlamentarismo: divergéncia e
convergéncia

Muitos paises da América Latina optaram — por diversas razdes — pelo

presidencialismo como sistema de governo. Este sistema se caracteriza,

2. BARROS, Celso Rocha de. Uma histdria de dois azares e um impeachment. In: AA.VV. Democracia em risco?22 ensaios sobre o Brasil
hoje. Rio de Janeiro: Companhia das Letras, 2019. p. 71-82.
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segundo La Palombara, por (i) um presidente, que exerce fung¢oes de chefe
de estado e de governo conjuntamente, o que o faz unitario, independente
do Poder Legislativo e, portanto, nao dependente de este para a sua
existéncia ou sobrevivéncia; (ii) independéncia dos Poderes Legislativo e
Executivo, tanto do ponto de vista eleitoral como do politico, ndo estando
o primeiro obrigado a aprovar projetos de lei que venham do Executivo,
e este podendo vetar os projetos de leis que venham do Congresso; (iii) o
presidente possui faculdade de nomeagdao de nomes para o seu governo;
(iv) o Executivo pode apelar diretamente ao povo por meio de plebiscitos
e referendos; (v) o Legislativo pode julgar e remover o presidente; (vi) o
presidente pode apresentar iniciativas de lei, ou designar alguém de seu
gabinete para que o faga, bem como preparar o or¢amento; (vii) o povo

elege diretamente o presidente como um “lider”. P!

Por outro lado, o sistema parlamentarista de governo, que tem
origem distinta ao presidencialismo, possui outros elementos que o
caracterizam: (i) os membros do gabinete (no caso, o Poder Executivo),
sao também membros do Parlamento (Poder Legislativo); (ii) o gabinete
esta integrado pelos dirigentes do partido majoritario ou pelos chefes dos
partidos que conformam a maioria parlamentar; (iii) o Poder Executivo é
duplo, porque existe um chefe de estado que tem principalmente fung¢oes
de representagao e protocolo, e um chefe de governo, que conduz a
administracdo e o governo; (iv) no gabinete, existe uma pessoa que tem
supremacia, o primeiro-ministro; (v) o gabinete restara formado sempre e
quando tenha o apoio da maioria parlamentar; (vi) a administra¢dao publica
estd encomendada ao gabinete, mas este se encontra submetido a constante
supervisao do Parlamento; (vii) existe entre o Parlamento e o governo
um controle mutuo, sendo que o primeiro pode exigir responsabilidade

politica ao governo, considerando ou um de seus membros ou o gabinete

3. LA PALOMBARA, Joseph. Politics Within Nations. New Jersey: Prentice-hall, 1974. p. 198-199. Tradugdo livre.
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todo; ou o Parlamento pode negar um voto de confianga ou outorgar um
voto de censura ao gabinete, obrigando este a renunciar. Por outro lado,
o governo também possui mecanismos de controle do Parlamento, ja que
tem atribui¢oes de chefe de Estado, podendo dissolvé-lo, convocando
novas elei¢des. E por meio desse novo procedimento eleitoral que o povo

declarara o seu apoio, se ao governo ou ao Parlamento.

Diante disso, nos sistemas presidencialistas nao ha a previsao de um
“voto de confian¢a” ou “voto de censura” que possa submeter o governo
(o presidente) ao Parlamento, bem como ndo pode o presidente dissolver
o Parlamento. Além disso, o presidente ndo faz parte do Congresso e, ao
menos teoricamente, seus secretarios também nao deveriam sé-lo. No
entanto, principalmente nos casos latino-americanos, é importante ressaltar
uma caracteristica dos sistemas presidencialistas: a possibilidade de que os
vice-presidentes sejam de partido distinto que o presidente, ou mesmo que
da maioria do Congresso. Pode, inclusive, ocorrer de o presidente ser de
uma sigla partidaria que ndo conforma a maioria parlamentar, o que tera
reflexos em sua governabilidade, mas nao no exercicio e permanéncia em

seu mandato. P!

Ainda, € importante destacar que, nos sistemas presidencialistas, por
haver elei¢des separadas para Presidente e para o Congresso, ha o que Juan
Linz denominou delegitimidade democratica dual, ou seja, o povo, por meio
do voto, elegeu a figura do presidente de forma apartada aos representantes
no Congresso. Ambos, portanto, gozam de um status democratico direto
que, com base na soberania popular, deve ser respeitado. Por outro lado,

hé4 também a rigidez do sistema, ja que ambos sdo eleitos para um periodo

4. CARPIZO, Jorge. Caracteristicas esenciales del sistema presidencial e influencias para su instauracién en América Latina. Boletin
Mexicano de Derecho Comparado, nueva serie, afio XXXIX, niim. 115, ene./abril, 2006, p. 60.

5. SANTANO, Ana Claudia; CORONA NAKAMURA, Luis Antonio. La parlamentarizacién de los sistemas presidencialistas y los
derechos politicos de presidentes democrdticamente elegidos: Una vision desde los derechos humanos. Estudios constitucionales, v. 18, p.
335-361, 2020.
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fixo, devendo permanecer o presidente no cargo independentemente da
vontade do Congresso, cuja existéncia, por sua vez, também € independente

das intengdes do presidente. [°]

Por outro lado, existe uma tendéncia nos sistemas presidencialistas,
principalmente na América Latina, a introduzir mecanismos
parlamentaristas nos sistemas presidencialistas, algo que vem crescendo
nos ultimos tempos chegando, inclusive, a diversas modalidades de censura
ou de falta de confian¢a ao governo ou aos ministros individualmente,
ou mesmo a dissolu¢ao do Congresso, como as previstas na Constitui¢ao

peruanal’! e uruguaia®, por exemplo, ainda que contem com dificilimos

6. LINZ, Juan ]. Presidential or Parliamentary Democracy: Does it Make a Difference. In: LINZ, Juan J;VALENZUELA, Arturo (eds.).
The failure of Presidential Democracy. Comparative Perspectives, v. 1, Baltimore: The Johns Hopkins University Press, 1994, p. 6.

7. Articulo 134°.- El Presidente de la Repuiblica estd facultado para disolver el Congreso si éste ha censurado o negado su confianza a dos
Consejos de Ministros.

El decreto de disolucién contiene la convocatoria a elecciones para un nuevo Congreso. Dichas elecciones se realizan dentro de los cuatro
meses de la fecha de disolucion, sin que pueda alterarse el sistema electoral preexistente. No puede disolverse el Congreso en el 1iltimo afio
de su mandato.

Disuelto el Congreso, se mantiene en funciones la Comisién Permanente, la cual no puede ser disuelta. No hay otras formas de revocatoria
del mandato parlamentario.

Bajo estado de sitio, el Congreso no puede ser disuelto.

8. Articulo 148. La desaprobacion podrd ser individual, plural o colectiva, debiendo ser pronunciada en cualquier caso, por la mayoria
absoluta de votos del total de componentes de la Asamblea General, en sesion especial y piiblica. Sin embargo, podrd optarse por la sesion
secreta cuando asi lo exijan las circunstancias.

Se entenderd por desaprobacion individual la que afecte a un Ministro, por desaprobacion plural la que afecte a mds de un Ministro, y por
desaprobacién colectiva la que afecte a la mayoria del Consejo de Ministros.

La desaprobacién pronunciada conforme a lo dispuesto en los incisos anteriores, determinard la renuncia del Ministro, de los Ministros o
del Consejo de Ministros, segtin los casos.

El Presidente de la Repiiblica podrd observar el voto de desaprobacién cuando sea pronunciado por menos de dos tercios del total de
componentes del Cuerpo.

En tal caso la Asamblea General serd convocada a sesion especial a celebrarse dentro de los diez dias siguientes.

Si en una primera convocatoria la Asamblea General no retine el niimero de Legisladores necesarios para sesionar, se practicard una
segunda convocatoria, no antes de veinticuatro horas ni después de setenta y dos horas de la primera, y si en ésta tampoco tuviera niimero
se considerard revocado el acto de desaprobacion.

Si la Asamblea General mantuviera su voto por un niimero inferior a los tres quintos del total de sus componentes, el Presidente de la
Republica, dentro de las cuarenta y ocho horas siguientes podrd mantener por decision expresa, al Ministro, a los Ministros o al Consejo
de Ministros censurados y disolver las Cdmaras.

En tal caso deberd convocar a nueva eleccion de Senadores y Representantes, la que se efectuard el octavo domingo siguiente a la fecha de
la referida decision.

El mantenimiento del Ministro, Ministros o Consejo de Ministros censurados, la disolucién de las Cdmaras y la convocatoria a nueva
eleccion, deberd hacerse simultianeamente en el mismo decreto.

En tal caso las Camaras quedardn suspendidas en sus funciones, pero subsistird el estatuto y fuero de los Legisladores.

El Presidente de la Repuiblica no podrd ejercer esa facultad durante los tiltimos doce meses de su mandato. Durante igual término, la
Asamblea General podrd votar la desaprobacion con los efectos del apartado tercero del presente articulo, cuando sea pronunciada por dos
tercios o mds del total de sus componentes.

Tratandose de desaprobacion no colectiva, el Presidente de la Repiiblica no podrd ejercer esa facultad sino una sola vez durante el término
de su mandato.

Desde el momento en que el Poder Ejecutivo no dé cumplimiento al decreto de convocatoria a las nuevas elecciones, las Cdmaras volverdn
a reunirse de pleno derecho y recobrardn sus facultades constitucionales como Poder legitimo del Estado y caerd el Consejo de Ministros.
Si a los noventa dias de realizada la eleccion, la Corte Electoral no hubiese proclamado la mayoria de los miembros de cada una de las
Cdmaras, las Cdmaras disueltas también recobrardn sus derechos.

Proclamada la mayoria de los miembros de cada una de las nuevas Cdmaras por la Corte Electoral, la Asamblea General se reunird de pleno
derecho dentro del tercer dia de efectuada la comunicacion respectiva.

La nueva Asamblea General se reunird sin previa convocatoria del Poder Ejecutivo y simultdneamente cesard la anterior.
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requisitos ou de impossibilidade virtual de realizagao.

Essa incorporacao de mecanismos parlamentaristas nos sistemas
presidencialistas atende a uma necessidade de racionalizar ambos
tanto em termos de governabilidade quanto de estabilidade. O sistema
presidencialista pode, eventualmente e devido a separagdo entre o Poder
ExecutivoeoLegislativo, carecer de governabilidade, criticamuito frequente
no caso brasileiro. A costura de acordos politicos pode ser mais complexa,
a depender do ntimero de partidos no Congresso ou mesmo do perfil do
presidente, tendo este muito mais discricionariedade para governar. Ja
o sistema parlamentarista pode ter problemas em sua estabilidade, uma
vez que ambos os poderes Executivo e Legislativo dependem de si para se
manter. Caso exista algum fator que desequilibre essa relagao, o resultado

comumente pode ser ou a dissolugao das Camaras, ou o voto de censura. !

Nessa linha, Diego Valadés abordou a questao da parlamentarizagao
dos sistemas presidencialistas, que desde um primeiro momento a distingue
da parlamentarizagao dos sistemas constitucionais. Nessa, o autor entende
que toda a estrutura constitucional do poder politico tende a se adequar ao
sistema parlamentarista, que é incorporado de uma maneira imediata ou
gradual, para a substituigao do sistema vigente, que pode ser o presidencial
ou o tradicional. ! J4 a parlamentarizacao dos sistemas presidencialistas
mantém a estrutura existente, porém, acrescentando algumas institui¢des

de controle politico, inclusive modificando-as, de origem parlamentaria. !

Dentro de los quince dias de su constitucion, la nueva Asamblea General, por mayoria absoluta del total de sus componentes, mantendrd o
revocard el voto de desaprobacion. Si lo mantuviera caerd el Consejo de Ministros.
Las Ciamaras elegidas extraordinariamente, completardn el término de duracion normal de las cesantes.

9. SANTANO, Ana Claudia; CORONA NAKAMURA, Luis Antonio. La parlamentarizacién de los sistemas presidencialistas y los
derechos politicos de presidentes democrdticamente elegidos: Una visién desde los derechos humanos. Estudios constitucionales, v. 18, p.
335-361, 2020.

10. Entende-se nesse ensaio que este seria o caso do semipresidencialismo, caso ele seja aprovado no Brasil.

11. VALADES, Diego. La parlamentarizacion de los sistemas presidenciales. 2° ed., Ciudad de México: UNAM, 2011. p. 5-6.
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2. Elementos de analise para a eventual Parlamentariza¢ao do Brasil

Se o tema da parlamentarizacao de sistemas presidencialistas ja ¢
objeto de estudos em outros paises latino-americanos, é possivel fazer o
mesmo questionamento tendo como enfoque o Brasil. Para tanto, e somente
com o intuito de provocar reflexdes, sem a pretensdo de realizar aqui um
exercicio de convencimento ou de dedugao, elencam-se algumas razdes

tanto de ordem politica quanto juridica para, ao menos, conduzir o debate.

Como elementos politicos, tem-se que o Poder Executivo, a despeito
de ser presidencialista, pode apresentar fraqueza politica durante o
mandato de uma presidéncia. Obviamente se deve mencionar os critérios
de avaliagao de um governo para se auferir se ele é “forte” ou “fraco”.
Nesse caso, argui-se que o Poder Executivo 2019-2022 vem demonstrando
fraqueza na condugao de sua agenda dentro do Congresso Nacional, uma
vez que apostou na estratégia de conflito para a superagao das questoes de
governabilidade, em casas legislativas efetivamente muito complexas de

serem coordenadas.

O governo eleito para esta legislativa se elegeu com a bandeira de
independéncia com relagao ao Congresso Nacional, mais especificamente
de um bloco parlamentar conhecido como “Centrao”, que é um conjunto
de partidos de centro e de direita, criados na época da Constituinte
brasileira e que se movimenta constantemente (principalmente na Camara
dos Deputados) para conseguir a maior quantidade de beneficios possivel,
a partir de seu poder de barganha. ™ A bem da verdade, a bandeira do

atual governo foi de conflito com o Poder Legislativo federal desde seu

12. NOGUEIRA, André Magalhdes. Centrdo. 1988. Disponivel em <http://www.fgv.br/cpdoc/acervoldicionarios/verbete-tematico/
centrao> Acesso em 25 out. 2021; MARCELINO, Daniel; BRAGA, Sérgio; DOMINGOS, Luiz. Parlamentares na Constituinte de
1987/88: uma contribuicdo a solucdo do “enigma do Centrdo”. Revista Politica Hoje, Vol. 18, n. 2, 2009. Disponivel em: < https://www.
researchgate.net/profile/ Daniel-Marcelino-2/publication/263504509_Parlamentares_na_Constituinte_de_198788_uma_contribuicao_a_
solucao_ao_'enigma_do_Centrao’/links/00b4953b1903ae2853000000/Parlamentares-na-Constituinte-de-1987-88-uma-contribuicao-a-
solucao-ao-enigma-do-Centrao.pdf> Acesso em 25 out. 2021.
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inicio, ao tomar uma posi¢ao “antipolitica” de maniqueismo e classificagao
da classe politica como “inimigos do povo”. Ao se proclamar como um
outsider, mesmo nao o sendo em realidade, o atual chefe do Executivo
brasileiro confrontou o presidencialismo de coalizao que teria que lidar de
uma forma ou outra, nao permitindo o didlogo na dire¢ao da construgao de

uma agenda publica em comum. [**!

Isso fez com que o Poder Executivo se submetesse aos humores do
Legislativo e dos partidos do bloco do “centrao”, tornando-o fraco diante
das demandas e exigéncias que sao feitas para a aprovacao de pautas
do governo. Alids, a mesma fraqueza, ainda que por diferentes razdes,
também ocorreu em governos anteriores, culminando, neste caso, no
impeachment da ex-Presidenta Dilma Rousseff, despertando a polémica
sobre a ocorréncia de um golpe parlamentar, alcunha inclusive usada
pela Comissao Interamericana de Direitos Humanos quando da consulta

formulada a Corte Interamericana sobre o tema. '

E claro que nesse ponto, para além do conflito entre os Poderes
Executivo e Legislativo, também pode haver desarticulagao politica por
parte do/a Chefe/a de Governo e que provoca instabilidade. No caso do
governo Michel Temer, ainda contando com muitas condi¢des adversas que
buscavam bloquear sua agenda neoliberal e de ter que lidar com diversas
acusagOes formais que também poderiam té-lo levado ao impeachment,
o entdo Presidente soube manejar seu poder politico para terminar o

seu mandato e aprovar medidas bastante polémicas, como foi a reforma

13. GOMES, Angela de Castro. A politica brasileira em tempos de célera. In: AA.VV. Democracia em risco?22 ensaios sobre o Brasil hoje.
Rio de Janeiro: Companhia das Letras, 2019. p. 175-194.

14. Consulta publica sobre um questionamento vindo desde a Comissio Interamericana de Direitos Humanos, no que tange aos juizos
politicos de presidentes democraticamente eleitos. Ao solicitar o parecer consultivo, a Comissdo destaca o grande avanco da democracia
no continente americano apés um longo periodo de golpes militares ou usurpagio violenta do poder. No entanto, o pedido de parecer se
fundamenta no fato de que, nos tiltimos anos, houve episédios em que houve a mudanca do Executivo em circunstincias que colocaram
em divida a legitimidade ou o principio de separacdo de poderes nesse processo, contando com julgamentos politicos de presidentes
eleitos, em condigdes que suscitaram fortes questionamentos sobre as salvaguardas do devido processo. Um desses casos foi o de Dilma
Rousseff. O inteiro teor da solicitagdo da opinido consultiva pode ser acessado em: < https://www.oas.orgles/cidh/docs/pdfs/2017/Solicitud-
OpinionConsultiva-JuicioPolitico.pdf> Acesso em 25 out. 2021.
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trabalhista e da previdéncia, em 2017. "]

Por outro lado, como elementos juridicos que provocam a reflexao
sobre a parlamentarizagao do Brasil, pode-se citar a aprovagao da Emenda
Constitucional n° 76/2013, que retirou o voto secreto nas delibera¢des dos
vetos presidenciais e de perda de mandato. A exclusdo da possibilidade de
voto secreto nestas ocasides fez com que se mudasse o comportamento dos
partidos, das bancadas e dos/as proprios/as politicos/as, que calculam com
mais atengao o custo politico da tomada de uma determinada posigao. Isso,

aparentemente, pode estar facilitando a derrubada de vetos.

Apenas a titulo de ilustragdo, para que um veto seja derrubado,
€ necessario que a maioria absoluta tanto da Camara dos Deputados
quanto do Senado Federal vote nesse sentido. A mudanga das regras
colabora para um comportamento distintos dos/as congressistas quando
da apreciacao de um veto. Observando-se os dados dos demais governos,
tem-se que Lula teve apenas duas derrubadas de veto dos 357 itens que
ele vetou (0,56%). J& Michel Temer, mesmo com pouco tempo no cargo,
era tido como o presidente que mais registrava derrubadas de veto (que
terminam refletindo-se em derrotas politicas), com 21 vetos rejeitados.
Ja Dilma Rousseff teve sete vetos derrubados (2,64%) e Fernando Collor,
seis (3,73%)."®! Na outra ponta, verifica-se que o governo Bolsonaro é o
recordista de derrubada de seus vetos, colecionando uma série de derrotas
politicas, as vezes em questdo de semanas ou dias. Até marco de 2021,
Bolsonaro ja teve seu veto rejeitado pelos/as parlamentares por 41 vezes,

numero muito além do registrado em outros governos. " Em apenas um

15. SOUZA, Giselle; SOARES, Morena Gomes Marques. Contrarreformas e recuo civilizatério: um breve balanco do governo Temer.
SER Social. Trinta anos de Constituicdo Federal. Brasilia, v. 21, n. 44, janeiro a junho de 2019. Disponivel em: < https://periodicos.unb.
brlindex.php/SER_Social/article/download/23478/21169/44060> Acesso em 25 out. 2021.

16. ESTADO DE MINAS. Bolsonaro é o presidente com mais vetos derrubados pelo Congresso. Disponivel em: < https://www.em.com.
brlapp/noticialpolitica/2020/08/14/interna_politica,1176160/bolsonaro-e-o-presidente-com-mais-vetos-derrubados-pelo-congresso.shtml>
Acesso em 25 out. 2021.

17. PODER 360. Por que Bolsonaro é campedo de vetos derrubados — por Marcos Queiroz. Disponivel em: <https://www.poder360.com.
br/opiniao/governo/por-que-bolsonaro-e-campeao-de-vetos-derrubados-por-marcos-queiroz/> Acesso em 25 out. 2021.
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dia (27 de setembro de 2021), foram derrubados 12 vetos de Bolsonaro,
sendo 9 em bloco, demonstrando que o governo pode nao ter capacidade
de articulagao politica e ser fraco diante do Poder Legislativo para a defesa

de suas agendas. "

Aqui, cabe mencionar a aprovagao da Resolugao 1/2015 pelo Congresso
Nacional, que alterou o procedimento de apreciacao de vetos presidenciais,
para instituir a cédula eletronica e a possibilidade de apresentacdao de
destaques para votagdo em separado de itens especificos, ampliando as
possibilidades de rejeicao de dispositivos vetados pela Presidéncia. ™ Ao
facilitar o “desmembramento” de temas, pode ser que a disposi¢ao em

derrubar um determinado tépico do veto seja maior.

Obviamente, e como ja dito, este € um mero exercicio de provocagao
sobre o presidencialismo brasileiro atual, que demonstra ter momentos
tanto de rigidez, quanto de submissao ao Poder Legislativo. Ha uma grande
influéncia de quem ocupa o principal cargo do pais e o seu tratamento com
o Legislativo que pode impactar nessa andlise, e é devido a isso que esta
exposi¢ao nao tem a pretensao de afirmar a parlamentarizacao do Brasil,

mas sim de causar reflexdo sobre o tema.

3. E o0 Semipresidencialismo?

Em meio a tantas crises politicas apds a redemocratizagao, o sistema
de governo brasileiro ¢, em ocasides, apontado como um fator que fomenta
tais momentos conturbados. Vale aqui lembrar que o pais foi — e segue

sendo — presidencialista durante toda a sua historia politica, com um

18. FOLHA DE SAO PAULO. Derrubada de vetos e votagdes fatiadas expdem falhas na articulagio de Bolsonaro no Congresso. Disponivel
em: < https:/fwwwl.folha.uol.com.br/poder/2021/09/derrubada-de-vetos-e-votacoes-fatiadas-expoem-falhas-na-articulacao-de-bolsonaro-
no-congresso.shtml> Acesso em 25 out. 2021.

19. Resolugdio disponivel em: < https://www?2.camara.leg.br/legin/fed/rescon/2015/resolucao-1-11-marco-2015-780249-publicacaooriginal-
146311-pl.html> Acesso em 25 out. 2021.
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breve intervalo de adogcao do parlamentarismo que logo voltou a dar
lugar ao primeiro. Esta trajetéria historica também foi muito atropelada
com golpes e contragolpes, mas que segue sendo presidencialista por
opcao constitucional e também por escolha diretamente da cidadania,
quando dos plebiscitos de 1963 e 1993, quando se escolheu permanecer no
presidencialismo apds toda uma campanha eleitoral que trazia os elementos
do parlamentarismo e até da demodé monarquia, quando do debate sobre o

sistema politico, diante da ainda aclamada republica. *”

Por outro lado, também ¢é conhecido na doutrina de que nao ha
“sistemas puros”, ou seja, ndo se verifica na pratica um sistema totalmente
presidencialista e nem parlamentarista, havendo entre estes dois “modelos
ideais” uma grande variedade de conformacOes para as mais diversas
realidades. E justamente neste entremeio que surge o semipresidencialismo,
que possui diversas formagdes, mas que um dos casos mais conhecidos de

sua aplicagado € na Franca. !

NoBrasil, a proposta do semipresidencialismo é ciclica, oscilando entre
ser considerada a solugao para os males causados pelo presidencialismo de
coalizao por porta-vozes de renome 2!, e as criticas que se seguem logo
apOs o seu (re)surgimento em meio as crises politicas. Portanto, ndao ¢ um

debate exatamente novo.

Em linhas gerais, os/as defensores/as da proposta alegam que o
semipresidencialismo diminui os incentivos a troca de favores entre

Executivo e Legislativo, pois além de desconcentrar as competéncias

20. BENEVIDES, Maria Victoria. O plebiscito de 1993 a luz do precedente de 1963. Lua Nova: Revista de Cultura e Politica. n. 28-29,
pp. 75-84, 1993.

21. BECAK, Rubens. Semipresidencialismo: consideragdes e oportunidade de adogdo no Brasil. Consultor Juridico. 2021. Disponivel em: <
https:/lwww.conjur.com.br/2021-ago-09/direito-eleitoral-semipresidencialismo-consideracoes-oportunidade-adocao> Acesso em 25 out. 2021.

22. G1. Barroso defende implantagdo do ‘semipresidencialismo’ em 2026. Disponivel em: <https://g1.globo.com/politica/noticia/2021/07/05/
barroso-defende-debate-para-implantar-semipresidencialismo-no-pais-em-2026.ghtml> Acesso em 25 out. 2021; CONSULTOR
JURIDICO. Na TV Conjur, Gilmar e Lira debatem vantagens do semipresidencialismo. Disponivel em: <https:/[www.conjur.com.
br/2021-jul-30/gilmar-lira-debatem-vantagens-semipresidencialismo> Acesso em 25 out. 2021.
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presidenciais na figura do primeiro/a-ministro, também seria necessario
o aval do Congresso para que esse assuma, tornando o controle (freios
e contrapesos) entre poderes mais visivel. Os/As ministros/as de Estado
também ficam submetidos ao primeiro/a-ministro/a e a base do governo é
mais nitida, ndo sendo “de varejo”, como ocorre com o presidencialismo
de coalizdo. Assim, ndao ha um pleno “divércio” entre as bancadas do
Congresso e a presidéncia, existindo um custo politico que os conecta em

caso de crises. 2%

Contudo, a oposicao sobre a proposta do semipresidencialismo
também é muito significativa e parte desde o fato de que o Brasil possui
longa tradigdo histdrica no presidencialismo - o que nado impede a
adogao de outro modelo, mas sugere que meras importacoes de medidas
podem nao ter o resultado desejado -, até o “salto no escuro” que alguns
mencionam, Y ou seja, o debate ainda ¢ incipiente e pode langar o pais a

outros problemas quicd mais graves do que os atuais no presidencialismo.

Nessesentido,segundoGuilherme SimdesReis, osemipresidencialismo
apresenta algumas razdes politicas para a sua ndo adocao. Com a
negociacao dos governos somente sob o controle dos/as parlamentares,
aumenta-se a sensagdo de que o voto é inutil, comprometendo o ja
combalido pilar democratico da participacao por meio do voto. Nessa linha,
aumenta-se a crise de representatividade em um pais com clara cultura
presidencialista. Assim, dilui-se a responsabilidade politica entre todos/
as os/as parlamentares, deixando de indicar a sociedade quem ¢é de fato

o responsavel por determinada decisdo. Ao nao poder identificar quem

23. CONGRESSO EM FOCO. Semipresidencialismo Reduziria “Toma La Da Cd”, diz Deputado Autor de PEC. Disponivel em: <https://
congressoemfoco.uol.com.br/area/congresso-nacional/semipresidencialismo-reduziria-toma-la-da-ca-diz-deputado-autor-de-pec/> Acesso
em 25 out. 2021. Neste link, também é possivel encontrar o inteiro teor da PEC sobre semipresidencialismo. Também na defesa deste
sistema de governo, cf. AMORIM NETO, Octdvio; SAMUELS, David. Las raices de la aberracion politica brasilefia. Latinoamérica2l.
Disponivel em: <https://latinoamerica21.com/es/las-raices-de-la-aberracion-politica-brasilena/> Acesso em 25 out. 2021.

24. PODER 360. Semipresidencialismo no Brasil é “salto no escuro”, diz Joaquim Barbosa. Disponivel em: <https://[www.poder360.com.
br/brasil/semipresidencialismo-no-brasil-e-salto-no-escuro-diz-joaquim-barbosa/> Acesso em 25 out. 2021.
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participou efetivamente das conversas que culminaram em um ato publico,
transmite-se a sensacao de que ninguém ¢é responsavel, comprometendo os

proprios valores democraticos de accountability. !

Ha, também, um elemento histérico aportado por Reis muito
interessante. Nao é s6 o fato de o Brasil ter uma longa tradigdao no
presidencialismo, mas também consta nos anais do pais os episoddios que
indicam o Parlamento com tendéncias de usurpar o poder da Presidéncia,
como ocorreu no caso de Joao Goulart antes do golpe de 1964, em que, com
arentuncia do entdo Presidente Janio Quadros, em 1961, os militares tinham
como condi¢ao mudar o sistema de governo para o parlamentarismo para
que Goulart, associado ao comunismo, assumisse o cargo que lhe era de
direito. Na verdade, tratava-se de semipresidencialismo, considerando que
havia o respaldo do voto popular sobre o Vice. Apos diversas manobras
politicas e um polémico episddio histérico, o plebiscito de 1963 foi
realizado, determinando o retorno ao presidencialismo. Goulart assumiu ja
como presidente, mas logo foi deposto, deixando o pais em exilio politico

quando do golpe militar de 1964. *!

No entanto, também ha razdes juridicas para se opor ao
semipresidencialismo, ao menos da forma como vem sendo proposto nos
ultimos anos. Tendo em vista que o presidencialismo se fundamenta em
uma decisdo popular direta por meio do plebiscito constitucional de 1993,
entende-se que a sua mudanga também sé poderia ocorrer através de outro
plebiscito, concedendo ao povo a prerrogativa de escolher permanecer
nesse sistema ou nao. Cabe mencionar que, em caso de realizacdao de

novo plebiscito, e considerando as experiéncias anteriores, o governo do

25. REIS, Guilherme Simoes. El semipresidencialismo en Brasil: una pelicula repetida. Latinoamerica2l. Disponivel em: <https://
latinoamerica21.com/es/el-semipresidencialismo-en-brasil-una-pelicula-repetida/> Acesso em 25 out. 2021.

26. REIS, Guilherme Simdes. El semipresidencialismo en Brasil: una pelicula repetida. Latinoamerica2l. Disponivel em: <https://
latinoamerica21.com/es/el-semipresidencialismo-en-brasil-una-pelicula-repetida/> Acesso em 25 out. 2021; BENEVIDES, Maria Victoria.
O plebiscito de 1993 a luz do precedente de 1963. Lua Nova: Revista de Cultura e Politica. n. 28-29, pp. 75-84, 1993.
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momento ndo podera envolver-se na campanha eleitoral, pois serd parte

diretamente interessada em seu resultado. "

Assim, nao basta uma PEC para alterar a Constituicao Federal de 1988.
Nesse tema, é necessario envolver a toda a sociedade por meio de votagao

na decisao, para logo entao contar com legitimidade e constitucionalidade.

4. Consideragoes finais

Sao incontestes os problemas do presidencialismo brasileiro. No
entanto, também é conhecido o pouco apreco dos agentes politicos aos
resultados eleitorais vindos das urnas. As traumaticas experiéncias com
impeachment nao se referem propriamente ao presidencialismo e suas
consequéncias, mas sim que os controles Executivo-Legislativo ainda sao

tidos como mecanismos somente politicos e nao juridicos.

A cultura politica do Brasil é presidencialista. Para preserva-la
— e melhora-la — é preciso trabalhar em cima dos falhos controles que
alcancam tanto o Executivo quanto o Legislativo. A politica fisiologica
ndo desaparecerd no semipresidencialismo, nem os abusos cometidos
por presidentes e parlamentares quando ndo devidamente submetidos a
controle institucionais baseados no Estado de Direito. E preciso valorizar
mais o resultado das urnas e atribuir responsabilidades ptblicas claras
por atos praticados pela classe politica, sem manobras, sem atropelos
regimentais, sem judicializacdo excessiva e ideoldgica e com mais respeito
a democracia. Crises politicas podem estar conectadas a auséncia de
accountability, e essa falta de resposta institucional, quando percebida,

pode aumentar os incentivos para o jogo de “soma-zero”.

27. Para mais informagdes sobre as experiéncias de plebiscitos no Brasil, cf. FIGUEIREDO, Marcus. Os plebiscitos de 1963 ¢ 1993 e a
participagdo eleitoral. Opinido Publica, Campinas, SP, v. 1, n. 1, p. 1-8, 2015.
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E devido a isso que nao serve mudar o sistema de governo se nao
houver o enforcement correspondente pelos atos praticados na esfera
politica. Porém, parece que involuntariamente, ja se esta mudando de

sistema pragmaticamente.
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da Justica de Transicao no Brasil:
a aplicabilidade da Justica
Restaurativa como instrumento de
Acesso a Verdade e a Memoria

ANA PAULA DA SILVA SOTERO
LUCIANO DE OLIVEIRA SOUZA TOURINHO

RICARDO MAURICIO FREIRE SOARES

Sumario: 1. Introdugdo. 2. A Lei de Anistia do Brasil e os entraves para
a Responsabilizagio Penal dos Crimes na Ditadura Militar.

3. A Incompletude da Justica Transicional no Brasil: uma andlise da
ADPF 153. 4. A aplicabilidade da Justica Restaurativa para efetividade
da Justica De Transig¢do e do Direito a Memdria e a Verdade.

5. Consideracgoes finais. Referéncias.

Resumo: O presente estudo tem por objetivo analisar a aplicabilidade
das praticas restaurativas como instrumentos de efetividade da justica de
transicao, a partir da concretizagao do direito a verdade e a memdria dos
delitos praticados na ditadura militar. Verifica-se que a incidéncia da Lei
de Anistia do Brasil e a auséncia de cumprimento dos pilares da verdade,
da justica e da nao repeti¢ao conduz ao processo de precarizagdo da justiga
de transi¢ao, decorrente do desvio de finalidade do processo transicional
que passou a utilizar a referida norma para promogao do esquecimento e

do impedimento da responsabilizacdo criminal dos mandantes e executores
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dos delitos no periodo de repressdao. Nesse contexto, a presente proposta
busca analisar a compatibilidade da aplicagao da Justica Restaurativa como
alternativa para a concretizagao da justiga de transi¢ao no pais, por meio da
adocao de mecanismos restauradores que buscam o resgate a verdade e a
memoria perdida, com vistas a reparacgao para conduzir a um futuro de nao
repeticao das atrocidades de violagoes de direitos humanos. Para delinear
a presente proposta tedrica, o estudo fara uma abordagem dialética sobre a
Lei de Anistia do Brasil e os entraves para a concretizacao da completude
da justiga de transi¢ao. Além disso, sera feito uma analise do controle de
convencionalidade da Corte Interamericana de Direitos Humanos dareferida
Lei de Anistia no processo de construgao da justiga transicional. Ademais, a
pesquisa utilizara abordagem critico-reflexiva sobre a possibilidade do uso

da Justica Restaurativa no processo transicional brasileiro.

Palavras-Chave: Incompletude. Justi¢ca de Transigao. Justica Restaurativa.

Lei de Anistia.

Abstract: This study aims to analyze the applicability of restorative
practices as instruments for the effectiveness of transitional justice, from
the realization of the right to the truth and to the memory of crimes
committed in the military dictatorship. It appears that the incidence of the
Brazilian Amnesty Law and the lack of compliance with the pillars of truth,
justice and non-repetition lead to the precariousness of transitional justice,
resulting from the misuse of the purpose of the transitional process that
started to use the said norm to promote the oblivion and impediment of
criminal accountability of those who ordered and executed crimes during

the period of repression. In this context, this proposal seeks to analyze the
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compatibility of the application of Restorative Justice as an alternative to the
implementation of transitional justice in the country, through the adoption
of restorative mechanisms that seek to rescue the truth and lost memory,
with a view to repairing lead to a future of non-recurrence of atrocities
and human rights violations. In order to outline this theoretical proposal,
the study will take a dialectical approach to the Brazilian Amnesty Law
and the obstacles to achieving the completion of transitional justice. In
addition, an analysis of the conventionality control of the Inter-American
Court of Human Rights and the recognition of the unconventionality of the
aforementioned Amnesty Law in the process of construction of transitional
justice will be carried out. Furthermore, the research will use a critical-
reflective approach on the possibility of using Restorative Justice in the

Brazilian transitional process.

Keywords: Incompletion. Transitional Justice. Restorative Justice. Amnesty

Law.

1. Introducao

As ditaduras militares que marcaram o cone-sul da América Latina
nas décadas de 60 e 90 desnudaram a face mais cruel da humanidade por
meio do solapamento dos direitos humanos a partir das praticas de tortura,
de perseguicao politica e de violéncia institucionalizada pelo regime de
excegao. Por esse aspecto, apds a superagao dos regimes autoritarios, as
nagdes passaram a adotar mecanismos para reparagao historica e apuragao
dos crimes e fatos ocorridos no periodo de repressao, a fim de buscar a
reparagao e a concretizagao do direito a memoria para impedir a repetigao

dos atos praticados.
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Sob essa égide, ao conjunto de mecanismos de reparacgao e de
investigacdo dos crimes e atrocidades realizadas no contexto de repressao
da ditadura militar denominou-se de justi¢a de transi¢ao. Tal perspectiva
de justica encontra respaldo no dever do Estado de investigar os crimes
praticados para buscar a responsabilizagdo dos mandantes e executores
dos delitos e a necessidade de reparagao dos danos para a populagao com

a violagao dos direitos humanos.

Nesse diapasdo, a Justica de Transigdo estd embasada nos pilares
da justi¢a, da verdade, da memoria, da reparagao, da reformulagdo das
instituicdes do Estado para coibir praticas violentas, que conduzem ao

processo de reestruturacao do Estado de Direito.

No entanto, apos 32 anos de redemocratizacao do Brasil com
a promulgacao da Constituicio da Republica de 1988, verificamos a
incompletude da justica de transi¢ao do periodo de ditadura militar
vivenciado na realidade brasileira, uma vez que a construgao transicional
estd marcada por politicas de esquecimento e esvaziamento das
responsabilidades dos envolvidos nos atos de repressao e de violéncia da

ditadura militar.

Dentre as medidas que impedem a completude da justiga de transicao
no Brasil encontra-se a Lei n® 6.683/79 — a Lei de Anistia, que tornou-se
um mecanismo legislativo de desvio da finalidade da justi¢a de transigao
que impede a responsabilizagao penal dos crimes praticados pelos agentes
repressores e promove o esquecimento das atrocidades sofridas durante o

periodo de ditadura militar.

Sob essa Otica, a Corte Interamericana de Direitos Humanos tornou
inconvencional o referido dispositivo legal, uma vez que a norma estd em

dissonancia com os tratados internacionais de direitos humanos e revela a
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fragilidade do Estado de Direito de coibir os atos de repressao e de violéncia
sofridos pela populacao. Diante disso, faz-se necessario buscar mecanismos

eficazes para dirimir as incongruéncias da justica transicional do Brasil.

Nesse contexto, o presente estudo busca analisar a compatibilidade
da aplicacao da Justica Restaurativa para a concretizagdo da justica de
transicao no pais, por meio da adogao de mecanismos restauradores que
buscam o resgate a verdade e a memdria perdida no periodo de ditadura
militar, com vistas a pacificagdo e a reparagao para conduzir a um futuro de

ndo repeticdao das atrocidades e violagoes de direitos humanos.

Para delinear a proposta tedrica, o estudo farda uma abordagem
dialética sobre a Lei de Anistia do Brasil e os entraves para a concretizagao
da completude da justica de transicao. Além disso, sera feito uma analise
do controle de convencionalidade da Corte Interamericana de Direitos
Humanos e o reconhecimento da inconvencionalidade da referida Lei de

Anistia no processo de construcao da justica transicional.

Em cotejo da aplicabilidade da Justica Restaurativa para concretiza¢ao do
direito a verdade e a memoria como instrumento de efetividade da justiga de
transicdo, utilizaremos uma orientacao metodoldgica exploratdria, a partir de
uma abordagem critico-reflexiva para delinear os fundamentos e instrumentos
dos meios restaurativos, por meio do estudo deliteratura produzida por cultores
da Justica Restaurativa. Sob a perspectiva de sua natureza, realizaremos uma
pesquisa aplicada, com procedimentos técnicos bibliograficos e documentais

acerca da Justica Restaurativa e seus métodos de aplicagao.

2. A Lei de Anistia do Brasil e os entraves para a Responsabilizacao
Penal dos Crimes na Ditadura Militar

Ao se completar 32 anos de redemocratizagdo do pais com a

promulgacao da Constitui¢do da Republica Federativa do Brasil de 1988
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verificamos que as marcas do periodo ditatorial ainda sao feridas latentes
na realidade brasileira. As atrocidades humanas realizadas no contexto
de retrocesso politico do regime autoritario desnudam o solapamento
dos direitos humanos, por meio dos atos de repressao e perseguicao da

populacao brasileira, que nao foram reparados em sua completude.

Nessa perspectiva, o acesso aos direitos a verdade e a memoria
dos atos acontecidos na ditadura militar é medida fundamental para a
promocgao da reparagao e da reconstrugao do Estado de Direito, a partir
dos pilares da justica e da nao-repetigdo. Para delinear a proposta de
reconstrugao social, a justica transicional apresenta-se como um conjunto
de mecanismos eficazes para apurar os atos antidemocraticos e construir

novos caminhos para a democracia.

Por esse sentido, a justica de transicao é definida por Torelly
(2012, p. 112) como “um conjunto de esforcos juridicos e politicos para
estabelecimento ou restabelecimento de um sistema de governo democratico
fundado em um Estado de Direito.” Nesse prisma, Paul Van Zyl (2011, p.
47) estabelece que “a justica de transi¢ao ¢ um esforgo para a construgao
da paz sustentavel apds um periodo de conflito, violéncia em massa ou

violagao sistematica dos direitos humanos.

A partir das linhas conceituais da justica de transicao podemos
inferir que as medidas fundamentais para a superagdo das atrocidades
vivenciadas pelas sociedades sao a investigacao dos fatos antidemocraticos
para concretizacao do direito fundamental a verdade, como principio
implicito do Estado de Direito, e o resgate ao direito a memoria, para coibir

o retorno das violagdes dos direitos humanos nos paises.

Por esse contexto, impende registrar que a Justi¢a de Transi¢do nao

¢ aplicavel apenas apds governos ditatoriais, mas devem ser aplicadas
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como mecanismos de reparagao de todos periodos sociais que destituiram
os direitos humanos dos povos. Nessa conjectura, Santos (2016) salienta
que a justica transicional apresenta quatro principios bdsicos para a
sua aplicabilidade as diversas situagdes historico-sociais: o principio da
justica, que consiste na reconstrucao dos valores axioldgicos do direito
para a reconstrugdo social, por meio da responsabilidade dos envolvidos;
o principio da verdade, que busca apurar os fatos histéricos mediante
uma investigac¢ao judicial ou social; o principio da reparacao, que tem por
intento dirimir os impactos sofridos pelas vitimas; e o principio da nado-
repeticdo, para que a memoria seja preservada e se evite o repeticao das

atrocidades reveladas no processo transicional.

A partir desse aspecto, a justica de transigdo brasileira da ditadura
militar deve estar pautada na concretizagdo dos principios transicionais
para completar a sua transi¢do para a democracia, ainda que tardia. Ocorre
que a construgao transicional do Brasil estd marcada por politicas de
esquecimento e esvaziamento das responsabilidades dos envolvidos nos

atos de repressao e de violéncia da ditadura militar.

No contexto brasileiro, a superacdao da ditadura militar se deu de
forma postergada, pois s6 foi implantada apds dez anos da democratizagao
do pais. Ademais, o processo transicional brasileiro é caracterizado como
de natureza prolongada, uma vez que a sua aplicacao se deu de forma

gradativa que até os dias atuais ndo conseguiu se completar.

Ao se analisar o contexto de transi¢ao da abertura politica do Brasil
verificamos que as verdadeiras finalidades da apuragao das violagdes dos
direitos humanos no contexto da ditadura militar eram restritas aos pilares
da reparacao e da nao-repeticdo esquecida. Nesse viés, a tentativa da
transi¢do era embasa nas técnicas de esquecimento e de nao concretizagao

do direito a verdade e a memodria para que a populagao nao soubesse o
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que de fato se passou nas repressoes militares, a fim de proteger a efetiva

responsabilidade dos envolvidos.

Sob essa égide, o pilar da reparacdo aos familiares dos mortos e
desaparecidos encontram-se inseridos apenas na consideragao da anistia
politica aos envolvidos, sem pretensdes de investigar os crimes e atrocidades
alicercadas na base ditatorial. E nesse contexto que foi editada a Lei n®
6.683/1979 — Lei da Anistia, que concedeu a anistia para todos os crimes
cometidos no periodo de ditadura militar, isentando de aplicabilidade de

pena os mandantes e executores dos crimes praticados durante o periodo.

Segundo Alves (2010), no contexto politico brasileiro, a anistia
foi suscitada como uma medida de erradicar as praticas de tortura
e de perseguicdo para os movimentos de oposi¢ao e promogao da
responsabilidade judicial para os agentes envolvidos nos atos de repressao.
Por esse aspecto, no I Congresso Nacional pela Anistia, realizado em 1979,
em Sao Paulo, a populagdo defendia a aplicagdo da anistia ampla e irrestrita

para as vitimas da ditadura.

No entanto, a Lei n® 6.683/79 trouxe na sua redacao do art. 1° a
vedacao da aplicabilidade dos efeitos penais para os crimes politicos e
conexos a eles, em estrito desvio de finalidade da func¢ao da anistia, a fim
de privilegiar a isencao criminal dos mandantes e executores dos crimes

ocorridos na ditadura militar. Vejamos:

Art. 1° E concedida anistia a todos quantos, no periodo
compreendido entre 02 de setembro de 1961 e 15 de agosto de 1979,
cometeram crimes politicos ou conexo com estes, crimes eleitorais,
aos que tiveram seus direitos politicos suspensos e aos servidores
da Administracao Direta e Indireta, de fundagdes vinculadas ao
poder ptblico, aos Servidores dos Poderes Legislativo e Judiciario,
aos Militares e aos dirigentes e representantes sindicais, punidos

com fundamento em Atos Institucionais e Complementares.
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§ 1° - Consideram-se conexos, para efeito deste artigo, os
crimes de qualquer natureza relacionados com crimes politicos ou
praticados por motivagao politica. (BRASIL, Lei 6.683 de 28.08.1979).

Em cotejo da andlise da redacdo do artigo 1° e do seu §1° da Lei
n® 6.683/79, observa-se que a inclusao como crime conexo até mesmo os
crimes comuns, que sdo interpretados como delitos que ofendem bens
juridicos diversos da figura do Estado. Tais delitos foram os responsaveis
pelos verdadeiros atos de violéncia contra a populagao a partir da grave
violagao dos direitos humanos, sendo enquadrados como crimes contra

lesa humanidade.

Convém destacar que a interpretagao extensiva aos delitos que nao
visavam atingir o bem juridico do Estado revela a intencao do Estado de
criar uma manobra legislativa para destituir de responsabilidade criminal
os envolvidos na ditadura militar. Nessa perspectiva, Swensson Junior
(2017) afirma que a cultura do esquecimento da justiga transicional do
Brasil destituiu o proprio conceito de anistia, uma vez que utilizou do ato
do poder publico de promover o perdao geral para as vitimas para isentar

a responsabilidade criminal dos agentes da repressao.

Nesta esteira, a justica de transi¢ao no Brasil é operacionalizada para
evitar a sua conclusao, a partir da inaplicabilidade da busca do direito
fundamental a verdade e a resisténcia democratica para apuracao dos fatos
criminosos e dos seus envolvidos. Por esse prisma, os ideais de justica, de

reparagao e de nao-repetigao encontram-se fragilizados e dificeis de serem

alcang¢ados na realidade brasileira.

3. A Incompletude da Justica Transicional no Brasil:
uma analise da ADPF 153

A Lein®6.683/79 —a Lei da Anistia no Brasil representou um retrocesso
na adogao da justiga de transi¢ao apds o periodo do regime de ditadura

militar no pais, uma vez que resultou na isencdo de aplicagao de pena
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para os agentes da repressdao. Nesse contexto, observa-se que a formulagao
da anistia foi um rearranjo politico brasileiro para dificultar a apuragao
das atrocidades humanas acontecidas durante a ditadura e a consequente

responsabilidade criminal dos envolvidos.

A partir dessa conjuntura, verifica-se que a Lei de Anistia brasileira é
contraria as diretrizes internacionais da Declara¢ao Universal dos Direitos
Humanos e da Convenc¢ao Americana de Direitos Humanos e a sua Corte
Interamericana de Direitos Humanos de aplicacao da justiga de transigao,
uma vez que relativiza as atrocidades e violagdes dos direitos humanos

acontecidos no periodo de recessao.

Impende destacar que o Brasil ratificou a Convencao Americana de
Direitos Humanos e aderiu de forma irrestrita a Corte Interamericana de
Direitos Humanos. Conforme salienta Piovesan (2016), a adesao do Brasil a
Corte se deu de forma tardia, em 1992 e a Corte Interamericana de Direitos
Humanos s6 foi aderida no pais em 1988, concomitante com o periodo de

abertura democratica no pais.

Essa nova estrutura hierdrquica das normas juridicas com os tratados
internacionais ratificados pelos Estado permite a integracao da ordem
constitucional com a ordem internacional, no intuito de proteger os direitos
humanos de forma irrestrita nos paises. Nesse contexto, Piovesan (2016)
pondera que esse movimento de mao dupla da criagao do constitucionalismo
global traz como corolario maximo do Estado de Direito a dignidade da

pessoa humana.

Desta feita, conforme salienta Mazzuoli (2013), em estrita dissonancia
da norma juridica nacional e os tratados internacionais deve-se aplicar
o principio da prevaléncia dos direitos humanos, pelo controle de
convencionalidade das normas. Essa inovacao juridica d4 novos contornos
ao Estado de Direito do Brasil, a partir da necessidade de respeitar as

diretrizes dos tratados que versem sobre os direitos humanos.
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Nesse sentido, a Corte Interamericana de Direitos Humanos,
ao presenciar situagoes de violacao dos direitos humanos no cendrio
brasileiro pode condenar o Estado em obrigacao de fazer para reparar e
prevenir o dano, utilizando mecanismos internos para cumprimento da
sentenca declaratéria da referida corte. Ademais, o Sistema Interamericano
de Direitos Humanos incorporou duas convengdes setoriais para
prevencao de praticas de retrocesso de direitos humanos, quais sejam a
Convengao Interamericana para Prevenir e Punir a Tortura e a Convencao

Interamericana sobre o Desaparecimento For¢ado de Pessoas.

As duas convengdes setoriais foram incorporadas no direito brasileiro
pelos Decretos 98.386/89 e 8.766/2016, que consagra a necessidade de
responsabilizagao individual dos delitos de desaparecimento forcado para
o Estado e para os agentes repressores. A partir dessa analise dos tratados
internacionais que versam sobre a protegao dos direitos humanos, verifica-
se que a Lei de Anistia do Brasil ndo é compativel com o controle de
convencionalidade, uma vez que a referida norma nao busca a investigagao
e a promogao da verdade e da memoria da ditadura, bem como nao oferece

oportunidade para a responsabilidade penal dos envolvidos.

Nesse prisma, em 2008, o Conselho Federal da Ordem dos Advogados
do Brasil propos a acao constitucional de Arguicao de Descumprimento de
Preceito Fundamental - ADPF 153 para questionar a abrangéncia da anistia
politica concedida aos crimes da ditadura militar, que envolve delitos
comuns que ndo sao podem ser enquadrados como crimes politicos e a
consequente impunidade criminal dessa redacdo conferida ao artigo 1°, §1°

da Lei n® 6.683/79.

No julgamento da ADPF 153, ocorrido em 2010, os ministros
declararam a constitucionalidade da extensao da lei de anistia para os

crimes conexos e aos agentes estatais, por sete votos a dois. O Supremo
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Tribunal Federal, portanto, deu a decisao que confirmou a impossibilidade
de responsabilizacao penal dos agentes envolvidos no periodo de violagao

de direitos humanos.

A confirmacao da constitucionalidade concedida pelo Supremo
Tribunal Federal confirma a cegueira deliberada da atuagao do Estado
brasileiro em reparar as atrocidades e violagdes de direitos humanos
sofridas durante a ditadura militar, no intuito de promover o esquecimento
e relativizar o direito a memdria e a verdade. Tal entendimento torna dificil
a completude da justica de transi¢ao no pais, uma vez que os pilares da
justica, da verdade, da ndo-repeticdo e da reparacao sao desconstituidos

pela anistia dos agentes garantia pelo direito brasileiro.

As consequéncias da decisao da ADPF 153 sao reverberadas na nao
aplicabilidade do direito a memdria, que, nos momentos de conflito e de
recessao econdmica, faz com que a populacao volte a cogitar a validade das
atrocidades sofridas durante o periodo de ditadura militar, revelando que

as sombras da ditadura ainda estdao longe de serem superadas.

A partir dessas ilagOes, a Corte Interamericana de Direitos Humanos,
em 2010, considerou a inconvencionalidade da Lei de Anistia do Brasil e
condenou o pais a investigar e julgar os crimes de desaparecimento forcado
na Guerrilha do Araguaia ocorrida na década de 70, no sul do estado do
Para, que culminou com o desaparecimento de setenta pessoas, praticas

de tortura e execugdes em estrita violagao aos direitos humanos. Vejamos:

a) desaparecimento forcado e os direitos violados das 62 pessoas
desaparecidas - violagdo dos direitos a personalidade juridica, a
vida, a integridade pessoal e a liberdade pessoal (artigos 34, 45, 56
e 77), as garantias judiciais e protegao judicial (artigos 88 e 259), em
combinagao com a obrigagao de respeitar os direitos previstos e o
dever de adotar disposi¢oes de direito interno (artigos 1.110 e 211,

todos da Convencao);
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b) aplicagio da Lei de Anistia como empecilho a investigacdo, julgamento e
punicgdo dos crimes - violagdo dos direitos as garantias judiciais e a protecdo
judicial (artigos 8.1 e 25), em combinagao com a obrigagao de respeitar
os direitos previstos na Convencao e o dever de adotar disposicoes
de direito interno (artigos 1.1 e 2), em detrimento dos familiares das

vitimas desaparecidas e da pessoa executada;

c) ineficdcia das agoes judiciais ndo penais - violacdo dos direitos as garantias
judiciais e a protegdo judicial (artigos 8.1 e 25), em combinagdo com a
obrigagdo de respeitar os direitos previstos na Convengdo (artigo 1.1), em

detrimento dos familiares das vitimas desaparecidas e da pessoa executada;

d) falta de acesso a informacgado sobre o ocorrido com as vitimas
desaparecidas e executada - violagdo do direito a liberdade de
pensamento e expressao (artigo 13), em combinac¢ao com a obrigacao
de respeitar os direitos previstos na Convengao (artigo 1.1), em
prejuizo dos familiares das vitimas desaparecidas e da pessoa

executada, e;

e) falta de acesso a justi¢a, a verdade e a informagdo - violagao

do direito a integridade pessoal (artigo 5), em combinagao com a

obrigacao de respeitar os direitos previstos na Convencao (artigo

1.1), em detrimento dos familiares dos desaparecidos e da pessoa

executada, pela violacao e sofrimento gerados pela impunidade dos

responsaveis (Sentenga, p. 119-120, grifo dos autores).

Tal condenac¢do ao Brasil levou a realizacdo de uma série de medidas
transicionais no pais, como a instituigio da Comissao Nacional da Verdade,
mas que ainda sao muito insipientes para garantir a efetividade da justica de
transi¢do no territdrio nacional. Em 2018, o Brasil voltou a ser condenado pelo
caso do desaparecimento politico de Herzog, mas o Supremo Tribunal Federal

permaneceu inerte sobre a andlise da constitucionalidade da Lei de Anistia.
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4. A aplicabilidade da Justica Restaurativa para efetividade da
Justica de Transicao e do Direito a Memdria e a Verdade

Diante das ilacdes expendidas nas se¢Oes anteriores, fica evidenciado
a incompatibilidade da Lei de Anistia brasileira com as premissas da
justica de transi¢do, levando a incompletude dos pilares da justica, da
verdade, da memoria e da reparacdao no contexto de ditadura militar. Sob
essa égide, faz-se necessario buscar mecanismos eficazes para dirimir as

incongruéncias da justica transicional do Brasil.

Nesse contexto, a presente proposta do estudo €é analisar a
compatibilidade da aplicagao da Justica Restaurativa para a concretizagao
da justica de transi¢do no pais, por meio da ado¢ao de mecanismos
restauradores que buscam o resgate a verdade e a memodria perdida no
periodo de ditadura militar, com vistas a pacificagao social e a reparagao
para conduzir a um futuro social de nado repeticdo das atrocidades e

violag¢des de direitos humanos.

Por essa égide, diante da impossibilidade da aplicacao da pena
no contexto brasileiro, a Justica Restaurativa apresenta-se como um
novo modelo de justica, pautado na composi¢ao dos danos, por meio
da investigacao dos crimes, trazendo a baila a reconstru¢ao da memoria
brasileira das atrocidades da ditadura para conscientizagao coletiva.
Ademais, os métodos restaurativos langam a oportunidade de dar voz ativa
aos familiares dos mortos e desaparecidos para conduzir a reflexao sobre
as violagoes de direitos humanos sofridos no pais, a fim de oportunizar a

efetividade do principio da nao-repetigao.

Para compreensao da aplicabilidade da Justica Restaurativa como
mecanismo de efetividade do direito a verdade e a memdria do processo

transicional do pais impende analisar as bases conceituais e axiologicas
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da justiga restauradora. Conforme salienta Tourinho (2017), a Justica
Restaurativa apresenta-se como um novo modelo de justica que esta
pautado na formulagao de um conjunto de métodos e modelos que
buscam a pacificagdo social e a superagao do evento traumatico pelas

partes e pela comunidade.

Por essa perspectiva, Doolin (2007) afirma que a Justiga Restaurativa é
composta por um carater multifacetario, com modelos e estruturas diferentes
que sdo analisadas a partir de cada caso concreto e de cada localidade de
aplicagdo. No entanto, essas praticas se assemelham a partir das premissas

da reparacao, do empoderamento das partes e da pacificagao social.

A partir dessa conjuntura, Pallamolla (2009) afirma que o carater
diversificado da Justica Restaurativa permite que esta seja utilizada para
dirimir conflitos pré-processuais, processuais e de execugao da sentenga,
podendo ser utilizado para solucionar litigios criminais e das demais areas
do direito. Diante disso, a aplicabilidade dos métodos restaurativos no
contexto da justiga de transi¢ao apresenta-se como eficaz, mesmo que a lei

de anistia nao permita a aplicagdo da pena.

A Justica Restaurativa busca ir além do paradigma criminal punitivo e
alcancar a pacificagao social, por meio do didlogo, do consenso, da escuta ativa
e da promocao do respeito aos direitos humanos para a efetividade da justica
que transcende o carater punitivo e se consubstancia sob o prisma restaurador
e reparador. Trata-se da ressignificagao da justica de transi¢ao por meio da
promocao dos pilares da verdade, da memoria, da composigao social, com

vistas a evitar a repeti¢ao das atrocidades sofridas na ditadura militar.

Dentro desse contexto, a Justica Restaurativa apresenta-se como uma
reformulagdo das bases axioldgicas do direito a partir da consideragao da

justica de transicao como elemento fundamental para a garantia do Estado
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de Direito, por meio da verdade e da memdria. Por essa égide, a justica
deve estar pautada na reconstrucao historico-social do periodo ditatorial
com vistas a reparagdo e a nao-repeticao dos crimes que atentaram contra
os direitos humanos. Dessa maneira, ha o resgate da funcao do Direito de
garantir a ordem e a paz social, trazendo, em seu bojo, o papel fundamental

de respeito aos direitos humanos de todos os envolvidos do processo.

Por essa perspectiva, ao se analisar os valores e principios da
Justica Restaurativa percebemos a convergéncia com os pilares da justica
de transigdo. Nesse sentido, Tourinho (2017) informa que os métodos
restaurativos tem como primazia a voluntariedade das partes, o didlogo, o
respeito, o empoderamento das partes, a escuta ativa dos atores do processo
e da comunidade proxima, para conduzir ao processo de restauragao social

e efetividade da justica de transicao.

Diante dessa analise, a Organizacao das Nagoes Unidas aprovou a
Resolugao n® 2002/12, por meio do seu Conselho Econdmico e Social, para
incentivar o uso das praticas restaurativas para resolugao dos conflitos pelos
paises, a fim de promover a pacificacao social. Tal resolugao da ensejo ao uso da
Justica Restaurativa como instrumento de justica de transicao para reconstrucao
da verdade e da memdria a partir dos modelos integradores da escuta ativa, da

investigacao da verdade e da reconstrugao da historia de repressao.

No ordenamento juridico brasileiro, a Justica Restaurativa foi
introduzida pela Resolugao n® 125/2010 do Conselho Nacional de Justica,
responsavel por disseminar a cultura de paz e estimular a prestacdao de
servigos autocompositivos. Em 2016, essa resolugao foi atualizada por meio
da Resolugao n® 225/2016, que estimula o olhar interdisciplinar da Justica
Restaurativa para composicao do conflito nao apenas na justi¢a criminal,
mas também nas demais areas do direito, em que destacamos a sua analise

sobre a justica de transigao.
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Para compreender a aplicabilidade da Justiga Restaurativa no ambito
da Justica de Transi¢ao podemos trazer a baila a experiéncia sul africana
de justiga transicional do apartheid para a redemocratizagao do pais, que
usou as técnicas restaurativas para composicao e restauragao dos danos e

das viola¢Oes dos direitos humanos.

Impende registrar que a Africa do Sul passou pelo processo de
abertura democratica do pais, em 1994, apds graves viola¢des de direitos
humanos promovidos pela segregacao racial, o apartheid. Nesse contexto,
para implantar uma justiga transicional, a Africa do Sul buscou as praticas
restaurativas, por meio da técnica do Ubuntu, difundida por Nelson
Mandela e Desmond Tutu, como uma filosofia restauradora com vistas a

pacificagao social a partir da composi¢ao dos danos e conflito comunitarios.

Segundo salienta Tourinho (2017), a experiéncia africana com as
praticas restaurativas demonstrou a eficdcia da composi¢ao dos danos
por meio da busca da verdade e da reparagdo aos envolvidos a partir
da reconstru¢ao da memoria coletiva. Nesse contexto, as comissdes da
verdade que foram instaladas no pais eram realizadas por conferéncias
para permitir a participacdo da comunidade para superacao do evento

traumatico e evitar a repeticao das atrocidades sofridas. Vejamos:

Os trabalhos da Comissao pesquisaram o regime do apartheid,
a histéria da repressdo, de seus agentes e dos movimentos de
liberacdo, tudo sob dois pontos de vista expressos pela palavra
account: o da narragao dos sujeitos envolvidos e o da apuragao dos
fatos. Seu objetivo nao foi simplesmente fazer um levantamento
dos que seriam anistiados, mas desvelar e divulgar plenamente o
passado em comum (full disclosure), como resultado da busca pela
verdade (truth-seeking). Os procedimentos diferem dos utilizados
nas institui¢des juridicas, e o funcionamento da comissao indicou
0s primeiros passos da reconciliagdo procurando “restaurar a
dignidade das vitimas”. Ao tomarem para si a condicao de sujeitos
politicos, as vitimas sdo beneficiadas ndo por um agir terapéutico,

mas por serem empoderadas por um processo publico que
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concorre para a instauragao de sua dignidade e a reparacdo de seu
sofrimento. Segue o processo de reconciliacdo com a oportunidade
aos perpetradores de mostrarem a responsabilidade sobre seus atos
e o mérito de receberem a anistia. (TELES, 2005, p. 141).

Diante dessas ilagOes, a justica de transi¢ao ganha novos contornos
na contemporaneidade a partir dos ideais de restauragao e reparagao dos
danos. A Justica Restaurativa apresenta-se como um instrumento eficaz
para promogao da reconstru¢do da memoria e da historia dos anos de
repressdao, buscando a investigacao dos fatos para garantia do direito
fundamental a verdade e a superacao do evento traumatico pela sociedade

contemporanea.

5. Consideracoes finais

A partir das ilagoes expendidas, observamos que o acesso aos
direitos a verdade e a memoria dos fatos acontecidos na ditadura militar é
instrumento fundamental para a completude da justiga transicional, uma
vez que a verdade e a memoria conduzem ao processo de reparacgao e de
ndo repeti¢do das violagOes sofridas na realidade brasileira. No entanto, em
cotejo da aplicabilidade dos mecanismos de justi¢a transicional brasileira
adotados, percebemos a disfuncionalidade da Lei de Anistia nacional que
descaracteriza a justica de transi¢do como instrumento de reformulacdo do
Estado a partir das manobras legislativas de inser¢ao do perdao para os
agentes repressores da ditadura e a impossibilidade de responsabilizacao

penal dos delitos.

Impende registrar que a dissonancia da Lei de Anistia com o processo
de justica de transicdo foi objeto de controle de convencionalidade da
Corte Interamericana de Direitos Humanos, que condenou o pais pelos

crimes da ditadura e refor¢ou o cardter antidemocratico da lei que anistia
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os responsaveis pelas atrocidades e, por consequéncia, conduz ao processo

de esquecimento do periodo ditatorial.

Nessa perspectiva, com o objetivo de resgatar o direito a verdade e a
memoria como instrumentos fundamentais para a promogao da reparagao e
da ndo repeticao das atrocidades na realidade social, a Justica Restaurativa
se apresenta como mecanismo eficaz de investigacao do periodo historico
ditatorial, a fim de promover a composi¢ao dos danos e a reformulagdo das
institui¢des sociais, por meio da narragao dos acontecimentos e da escuta

ativa dos familiares e vitimas da ditadura.

Nesse contexto, a Justiga Restaurativa busca, por meio da escuta ativa
e do acesso a verdade, trazer a consciéncia coletiva para a ndo repeti¢ao dos
atos praticados na ditadura militar, a partir da reconstru¢ao da memdria
perdida pela cegueira deliberada dos mecanismos de esquecimento

empreendidos pelo estado brasileiro.
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4

Voto impresso: expectativas
frustradas
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1. Introducao

Osdebatesadvindoscomoavango, noCongressoNacional, daproposta
que estabelece a impressao do voto no Brasil¥ tém ganhado contornos de
briga generalizada. Paix0es, naturais em debates futebolisticos, assumiram
o lugar da compreensao e da andlise de argumentos. Infelizmente, a
polarizagdo que experimenta a sociedade brasileira encontrou mais um

ambiente para sua disseminagao.

Para fugir da discussao improdutiva, pretende-se fazer uma anadlise
das bases de argumento dos defensores do voto impresso e verificar se é
possivel que a implantagdo desse mecanismo cumpra, teleologicamente,
o que se pretende ou, ao contrdrio, se frustra expectativas e adiciona

elementos ja ndo mais experimentados nos processos eleitorais brasileiros.

De inicio, é necessario depurar discursos de parte a parte dos debates

para que fique claro ndo haver vieses pautados em desinformagao.

1. BRASIL. Cdmara dos Deputados. Projeto de Emenda Constitucional n® 135/2019. Disponivel em: https://[www.camara.leg.br/
proposicoesWeb/fichadetramitacao?idProposicao=2220292 Acesso em 16/6/2021.
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O que se deve desde logo deixar evidente, por exemplo, é que o
texto proposto na Camara dos Deputados, qual seja, a PEC n® 135/2019
ndo pretende eliminar as urnas eletronicas do processo de votacao. De
igual sorte, o objetivo do projeto nao é o retorno a votagao por cédulas, nos

moldes que ocorria antes de 1996.

O texto proposto, que acrescenta um paradgrafo no art. 14 da CF/88,

diz o seguinte:

§ 12 No processo de votagao e apuragao das eleigdes, dos
plebiscitos e dos referendos, independentemente do meio
empregado para o registro do voto, é obrigatéria a expedicao de
cédulas fisicas conferiveis pelo eleitor, a serem depositadas, de
forma automatica e sem contato manual, em urnas indevassaveis,
para fins de auditoria.

Percebe-se que a intencdo do legislador é, independentemente do
meio utilizado para a votagao, fazer com que, no bojo desse processo, sejam
expedidas “cédulas fisicas conferiveis pelo eleitor”, as quais, por sua vez,

devem ser acondicionadas sem contato manual para eventual auditoria.

Assim, o discurso amedrontador de que a proposta busca uma
involugdo ao se adotar cédulas de votagdao nao procede. Trata-se de mero
discurso retdrico com claros objetivos de posicionamento em relagao ao

tema.

O outro polo desse debate, por sua vez, langca mao do argumento de
que o sistema de votacgao eletronica ndo é auditavel e, portanto, sujeito
a manipula¢es e fraudes impossiveis de serem identificadas sem um

elemento material, no caso a impressao em papel, para efetuar a auditoria.

Esse argumento, de igual sorte, nao condiz com os fatos. O atual

processo eletrdnico ndo é apenas auditavel, como, em verdade, passa,

85



DEMOCRACIA EPODERES EM CRISE

efetivamente, por auditorias rotineiras. Nao se pretende, neste espago,
aprofundar todos os processos de auditoria atualmente existentes. O intuito
¢ apenas chamar a atencao para o fato de que, ainda que nao se concorde
com o esquema atual, o que é naturalmente possivel, nao é dado negar uma

situagao concreta aferida inclusive por organismos internacionais.

Outro ponto que devemos esclarecer preliminarmente é em relagao

ao aspecto juridico-constitucional da medida.

A atual tentativa de implantagao de impressao do voto, ou algo do
género, nao ¢ a primeira desde que a informatizacao da votacao comegou
no pais. A medida ja foi tentada e o Poder Judiciario ja teve oportunidade

de analisar o tema.

A primeira implantagao desse recibo ocorreu por meio da Lei n®
10.408/2002, que alterou a Lei n® 9.504/97, para que este fosse implementado
de forma progressiva, inclusive para as elei¢des de 2002, conforme
disponibilidade or¢amentdria. Algumas se¢des, entdo, ja no pleito de 2002,
realizaram o processo de votagao com a impressao do recibo. A experiéncia,
contudo, foi considerada ruim, tanto em decorréncia da demorano processo,
visto que ocasionou filas, quanto em relagdo ao aumento da quantidade
de erros no equipamento de votagao em indices muito superiores aos

apresentados nas se¢des em que a impressdao nao ocorreu.

Outras duas tentativas de estabelecer a impressao do voto foram
realizadas. Estas, por sua vez, foram objeto de agdao de controle concentrado,
que buscava declarar a inconstitucionalidade da medida sob o fundamento
de quebra do sigilo do voto e retrocesso social. O STF, entdo, manifestou-

se em ambas oportunidades no sentido de declarar a inconstitucionalidade

2. Ver: Série Voto Impresso: primeira experiéncia com impressio do voto foi nas eleigdes de 2002. Disponivel em: https:/[www.tse.jus.br/
imprensa/noticias-tse/2017/Fevereiro/serie-voto-impresso-primeira-experiencia-com-impressao-do-voto-foi-nas-eleicoes-de-2002  Acesso
em 26 de janeiro de 2021.
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do modelo de impressao. Todavia, ao se avaliar os pronunciamentos dos
Ministros da Suprema Corte, é possivel identificar que alguns mencionaram
expressamente nao ver, abstratamente, como inconstitucionais
estabelecimentos de mecanismos que reforcem a seguranga do processo de
votacao, inclusive procedimentos nao eletronicos. Por exemplo, traz-se o

seguinte trecho do voto do Ministro Gilmar Mendes:

[...] sO ressaltando que, a meu ver, tendo em vista as
circunstancias que se manifestem ao longo das experiéncias
vividas, o legislador ndo esta impedido de adotar outros meios e
até meios diversos daqueles apontados nos controles eletronicos.
E claro que, ao fazé-lo, nao podera comprometer o sigilo das
votagdes. Nao podera tornar vulneravel o eleitor a esse tipo de
pressao, porque isso, sim, seria um retrocesso, nao no sentido de
aplicacao do principio do retrocesso, mas um retrocesso em sentido
verdadeiramente institucional, a exposi¢ao deste individuo, eleitor,
a essas pressOes indevidas por parte dos grupos interessados
na disputa politica. (BRASIL. STF. ADI n® 4.543. Mina. Relatora:
Carmem Lucia. Julgamento 1¢ de julho de 2014).

Nogueira (2019), analisando o posicionamento do STF em relagao a
segunda manifestagdo, ocorrida na ADIn®5.889, critica a decisao, visto que,
segundo o autor, os termos estabelecidos pela lei ndo colocavam em risco o
sigilo do voto na medida em que o eleitor nao teria a possibilidade de levar
o impresso consigo. Sequer haveria contato do eleitor com eventual prova

material de sua opgao politica.

A partir das posi¢oes do STF, era questao de tempo para que o tema
voltasse ao debate politico nacional. Isso porque fica evidente a reacdao do
espectro politico da sociedade em relagao ao estabelecimento da impressao

do voto. E o que vem a lume pela tramitagao da proposta, agora por PEC.

A despeito da ciéncia de que ndo ha qualquer fraude comprovada

no atual sistema de votagao, entende-se que tal fato ¢ um argumento
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metajuridico. De igual sorte, os motivos subjacentes a tentativa de sua
implantacao, seja pela efetiva desconfianga do sistema eletronico, seja pela
genuina vontade de criar mais uma camada de seguranga para o processo
de votagao, igualmente nao contribuem de forma nodal para a analise do

tema sob os aspectos constitucionais.

Entender que a impressao do voto é imanentemente inconstitucional
traz consigo o problema acerca da coeréncia e da integridade do Direito em
relagio a decisdes futuras. E essa preocupacio que Streck (2017) apresenta
quando, lancando mao da analogia do romance em cadeia formulado por
Dworkin, afirma que, para que excecdes sejam estabelecidas, é necessario
que se rompa a cadeia interpretativa. Porém, ao assim proceder, estara
vinculado, o intérprete, a seguir a mesma logica em casos similares

seguintes.

A informatizacao da votagao € decorrente de avango tecnologico e
da adequacdo dos custos as possibilidades econdmicas do Estado, mas ela
ndo é condigao sine qua non para o exercicio do sufragio em bases higidas.
Inclusive, atualmente no proprio sistema de votagao brasileiro, é prevista,
de forma contingencial, a votacao mediante cédula, nas situagdes em que
0 equipamento eletronico apresente mau funcionamento que impossibilite
sua substitui¢do. Tal medida ndo apresenta, inicialmente, qualquer

interpretagao de que esteja em desacordo com o texto constitucional.

Por sua vez, o equipamento eletronico nao é produzido manu propria
pela Justica Eleitoral. Nesse sentido, ha captacdo de interessados no
mercado para a continua substituicio e atualizacio dos equipamentos. E
possivel, nesse cendrio, que em algum momento o fornecimento de tais
aparelhos nao seja do interesse da iniciativa privada ou que, havendo

interesse, a aquisicdo mostre-se economicamente inviavel. Como, entao,

conciliar uma decisao de inconstitucionalidade, inclusive fundada na
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impossibilidade de retrocesso, com uma eventual falta de equipamentos

eletronicos disponiveis para realizacao do pleito?

Portanto, é necessario ter o devido cuidado para que ndo se tome o
meio, no caso a urna eletronica, como o fim que se pretende atingir, qual
seja, a manutencao do sigilo do voto do eleitor e sua manifestagao livre
de influéncias escusas. A solugdo para essa equagao deve ser obtida com
base no Direito, e ndo em uma elaboragao tecnoldgica apartada das normas
estabelecidas. Do contrdrio, tende-se ao recrudescimento da reagdo politica
em relagdo as decisdes judiciais e ao desrespeito em relagdo a separagao de

poderes, na esteira do denominado efeito backlash.

Partindo dessas premissas é que se busca avaliar qual é a principal
implicacdo para a utilizagdo ou ndo de um rasto fisico da votagao manifesta

pelo eleitor quando da realizacao do pleito.

Primeiro, sera avaliado o ponto central da critica sobre a falta de tal
prova fisica da votagdo, qual seja, a suposta impossibilidade de contagem
e auditoria da votacao por meios independentes dos programas oficiais

utilizados no processo de votagao.

Em seguida, sera avaliado o impacto de uma reintrodugao de papel
no processo de votagdo brasileiro conforme perspectiva histérica ja
experimentada em passado recente, sempre tendo-se em conta que a nova

proposta, como ja dito, ndo é idéntica as formas de votagao pretéritas.

Por fim, sera feita uma analise acerca da medida de rastreabilidade
de forma a verificar se ela cumpriria a finalidade a qual se destina sem
que, com isso, novos pontos de fragilizacao do processo de votagdo sejam

criados ou agravados no cenario alternativo.
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2. Independéncia do software de votacao

O indigitado projeto de emenda constitucional, que busca
reintroduzir a auditoria por cédula impressa do voto, traz, como um de
seus fundamentos, a possibilidade de “auditoria independente do software
instalado nas umas eletronicas” e afirma, equivocadamente, que apenas o

Brasil utiliza tal modalidade de equipamento. P!

O conceito de independéncia do software de votacao foi elaborado
em 2006 e mais bem detalhado em 2008 por Rivest e Wack (2008)optical
scan and some cryptographically based voting systems are software
independent. Variations and implications of this definition are explored.
It is proposed that software-independent voting systems should be
preferred, and software-dependent voting systems should be avoided.</
p><p>An initial version of this paper was prepared for use by the Technical
Guidelines Development Committee in their development of the Voluntary
Voting System Guidelines, which will specify the requirements that the
USA voting systems must meet to receive certification. © 2008 The Royal
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d”:{"date-parts”:[[“2008"]]},” page”:"3759-3767","title”:”On the notion of
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‘software independence’ in voting systems”,”type”:”article-journal”,”v
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3. Segundo o International Institute for Democracy and Electoral Assistance (International IDEA), atualmente hd em todo o mundo
ao menos 16 paises (inclusive alguns Estados dos Estados Unidos da América) que utilizam urnas eletronicas com tecnologia similar
a brasileira e, ainda, outros 6 paises que implantaram votagdo por meio da rede mundial de computadores. As eleigdes utilizando tais
modalidades de acesso ao voto podem ocorrer em nivel nacional, regional ou local. Disponivel em: https:/[www.idea.int/ Acesso em
17/6/2021.
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documents/?uuid=9971d79e-c97{-414c-890a-d0f64£6df278"]}],” mendeley”:{
“formattedCitation”:”(2008. Para esses autores, a nao disponibilizacao de
uma prova fisica do voto faria com que o eleitor e toda a sociedade tivessem
apenas que confiar no fato de que o software havia sido escrito e bem testado
e, ainda, que o programa em execucao no dia da votacao fosse, efetivamente,

aquele certificado anteriormente. Por fim, haveria a necessidade de se

confiar na inexisténcia de violagao entre os testes e a eleigao.

Os referidos autores afirmam que €é quase impossivel ou
economicamente inviavel proceder a uma varredura exaustiva em busca
de erros ou cédigos maliciosos em grandes sistemas de votagdo que sao
extremamente complexos. Nesse sentido, os testes realizados, antes
ou depois do pleito, seriam insatisfatérios e acabariam por manter a
integridade dos resultados das elei¢des exclusivamente na crenca da

corregao do software utilizado.

Ainda segundo Rivest e Wack (2008)optical scan and some
cryptographically based voting systems are software independent.
Variations and implications of this definition are explored. It is proposed
that software-independent voting systems should be preferred, and
software-dependent voting systems should be avoided.</p><p>An initial
version of this paper was prepared for use by the Technical Guidelines
Development Committee in their development of the Voluntary Voting
System Guidelines, which will specify the requirements that the USA
voting systems must meet to receive certification. © 2008 The Royal
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Physical and Engineering Sciences”,”id”:”ITEM-1",”issue”:”1881”,”issue
d”:{”date-parts”:[[“2008"]]},” page”:”"3759-3767",” title”:”"On the notion of

aii e

‘software independence’ in voting systems”,”type”:”article-journal”,”v
olume”:”366"”},” suppress-author”:1,”uris”:[“http://www.mendeley.com/
documents/?uuid=9971d79e-c97f-414c-890a-d0f64f6df278”]}],” mendeley
”:{“formattedCitation”:” (2008, para se considerar que ha independéncia
de software na votagao, eventuais erros ou altera¢des nao detectaveis no
programa nao teriam a capacidade de alterar o resultado de uma eleicao.
Nesse caso, seria possivel, por meio da contagem fisica de votos, identificar

os desvios do programa utilizado e, com isso, proceder a renovagao da

eleicao, se fosse o caso.

Isso significa dizer que, caso um erro ou uma adulteragao realizados
no software de votagao existisse, seria afetado apenas o resultado decorrente
desse sistema informatizado, mas o resultado efetivo poderia ser aferido
mediante a recuperagao do registro fisico dos votos, passiveis de apuragao

por uma forma independente.

a

E interessante notar que os proprios autores afirmam que essa
auditoria independente ndo necessariamente precisaria ser feita mediante
expedicdo deregistro fisico dos votos. Para eles, é possivel haver abordagens
por avangos em técnicas de criptografia que sejam melhores do que uma
trilha de auditoria baseada em papel. Com isso, eventual preocupagao
sobre a conferéncia do eleitor em relagao a sua escolha ressai relegada
a um segundo plano, visto que, consoante os autores, os conhecimentos

criptograficos nao sdao compreendidos pela maioria das pessoas.

Por dltimo, Rivest e Wack (2008)optical scan and some
cryptographically based voting systems are software independent.
Variations and implications of this definition are explored. It is proposed

that software-independent voting systems should be preferred, and
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software-dependent voting systems should be avoided.</p><p>An initial
version of this paper was prepared for use by the Technical Guidelines
Development Committee in their development of the Voluntary Voting
System Guidelines, which will specify the requirements that the USA
voting systems must meet to receive certification. © 2008 The Royal

7”7
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Loy
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71 dropping-particle”:””,” family”:”Wack”,” given”:”John P.”,”non-
dropping-particle”:””,” parse-names”:false,”suffix”:””}],” container-
title”:”Philosophical Transactions of the Royal Society A: Mathematical,
Physical and Engineering Sciences”,”id”:”"ITEM-1”,”issue”:”1881"”,”issue
d”:{”“date-parts”:[[“2008"]]},” page”:”"3759-3767",” title”:”"On the notion of

s g

‘software independence’ in voting systems”,”type”:”article-journal”,”v
olume”:”366"},”suppress-author”:1,”uris”:[“http://www.mendeley.com/
documents/?uuid=9971d79e-c97f-414c-890a-d0f64£f6df278"]}],”mendeley”:
{“formattedCitation”:” (2008 afirmam que, mesmo com a implementagao de
artefato fisico do voto, é de fundamental importancia que sejam mantidos
e ampliados criteriosos e completos testes de varredura nos sistemas de

votagdo, antes e depois do pleito, os quais, ainda segundo os autores,

podem ser inclusive mais caros do que os atualmente existentes.

O que nao fica claro, em sua abordagem, ¢ de que forma haveria
independéncia de software. Como apresentado por Rivest e Wack, a
independéncia, ao que parece, seria exclusivamente da contabilizagdao dos
votos. Ou seja, o sistema em que foi feita a votagao teria uma contabilizagao,
e o procedimento manual executaria a outra como simples conferéncia de

que hé coincidéncia entre os resultados.

Tal independéncia, todavia, ndo dissiparia duvidas quanto a

existéncia de erros ou codigos maliciosos no programa de votagdo, pois
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tanto um quanto outro resultados tém origens iguais, ou seja, dependentes.
Isso porque o registro fisico do voto é impresso pelo proprio software
que gerencia a votagao. Para uma melhor compreensao, € necessario nos

determos mais nessa parte.

Ha, ainda, um agravante em se considerar auditada a eleigao
exclusivamente no fato de haver conferéncia de erros na cédula pelo
eleitor. Estudo conduzido pelos pesquisadores Selker e Cohen (2005)
demonstrou que apenas 3% dos eleitores conferiram sua votacao em 108
elei¢des simuladas nas quais foram incluidos propositalmente erros nas

cédulas impressas.

Partindo-se da premissa que ha um erro ou uma fraude no programa,
as impressOes de votacao refletiriam a inconformidade e, nao sendo
percebidas pelo eleitor, seriam depositadas para apuragao posterior. A
contagem desse material, por sua vez, daria o mesmo resultado do sistema
informatizado, pois apenas reproduziria, agora em meio fisico, a suposta

inadequagao do sistema.

Ainda seguindo a hipdtese anterior, caso o erro seja constatado pelo
eleitor no momento da votagdo, devera haver procedimento de verificagao
e, se for o caso, substitui¢do do equipamento. Até o momento nao ha
definicao pelo Congresso Nacional sobre qual seria a medida adotada, e
ndo seria possivel, sem quebra do sigilo do voto, atestar a veracidade da
alegacao feita pelo eleitor quanto a inconformidade da opgao apresentada
em relacao a sua vontade. Entretanto, levando a tese ao extremo e constatado
0 erro no programa, as elei¢des estariam prejudicadas e precisariam ser
imediatamente suspensas em toda a circunscri¢ao, ndo se chegando, com

isso, ao momento de totalizacdo dos resultados.

Ambos os cendrios demonstram que € necessario ter em mente o

questionamento sobre qual seria a real finalidade do registro fisico do voto,
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mas em nenhum se identifica uma independéncia efetiva entre programa
e apuracgao. Nas cenas ora delineadas, por sua vez, nao se considerou
uma série de intercorréncias que poderiam afetar o resultado final. Nao se
inseriu, por exemplo, situacao em que o eleitor simplesmente nao confere
o seu voto e da continuidade a finalizagdo da votagdo e, ainda, aquelas
situagdes em que se trata de pessoa com deficiéncia visual que confirmou a

votagdo apenas eletronicamente.

Podemos indicar outras hipdteses em que o registro impresso do
voto nao soluciona eventual problema de certeza quanto a inexisténcia de

fraude no processo de votagao eletronica. Senao vejamos.

Conforme apontado, o STF ja se manifestou pelainconstitucionalidade
de formas de verificagdo do voto que coloquem em risco o seu sigilo. Disso
decorre o fato de que ndo é possivel conceber marca¢des na impressao do
voto que tenham a possibilidade de diferenciagdao e individualizagdao de
votantes. Com isso, o rasto fisico do voto deve conter apenas os elementos

minimos essenciais para validagdao dos resultados.
Quais seriam, entao, tais elementos?

A informacao basica que deve constar do registro impresso do voto é
a propria escolha do cidadao, ou seja, suas opgdes por candidatos, partidos,
voto em branco ou nulo. Além disso, deve-se ter informacao essencial para
garantir que aquele registro foi expedido por um sistema oficial existente
no processo eleitoral, ou seja, deve haver uma assinatura eletronica que
garanta a autenticidade da informagao. Nao seria permitida, por exemplo,
a inclusao de informagoes sobre horario de gravacao do voto, o que poderia
quebrar o sigilo da votacao. Naquelas impressdes em que o eleitor tivesse
recusado as escolhas e cancelado a votagao, seria trazida, ainda, aimpressao

da expressao “cancelado” para que se evitassem contagens indevidas.
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Percebe-se que toda a composi¢ao desse registro de votagdao é
decorrente do software empregado no processo eleitoral e, além disso, conta

com elementos que continuam sendo de dificil compreensao pelo eleitor.

Dessa forma, seguindo o raciocinio hipotético de existéncia de erro
ou de fraude no sistema, ha de se questionar: o que impediria que o erro
ou o cddigo malicioso registrasse em um voto adequado uma marcagao de
cancelado, em geral ndo conferido pelo eleitor, ou a inser¢ao de um cédigo

ndo oficial que faria com que a autenticidade do registro fosse negada?

Pode-se questionar qual seria a vantagem de tal procedimento visto
que em vez de atribuir-se votagao fraudulenta a uma candidatura, suprimiu-
se votacao idonea de outra. A propria indagacao ja indica o caminho da
resposta. Para se ganhar uma eleicao deve-se ter, no sistema majoritario,
ao menos, mais votos do que seus adversarios. Em um ambiente pautado
em fraude, pouco importa se a vitdria é obtida por aumento da votagao de
quem executou o ilicito ou mediante reducao artificial dos votos dados aos
adversdrios. O objetivo final serd obtido em ambos os casos, e o resultado

apurado em papel sera idéntico aquele trazido pelo sistema informatizado.

Logo, se a falta confianga no processo eleitoral chega a um ponto
critico, qualquer que seja a solugao apresentada pode ser frustrada por
novas formas de se burlar o processo de votagdao. Por isso, afigura-se
fundamental a transparéncia e a participagao social em todas as fases do
processo de preparagao do pleito. Apenas assim sera possivel fiscalizar
pormenorizadamente os processos e identificar possibilidades de melhorias,

bem como elevar o grau de confianga do processo de escolha de candidatos.

Nesse sentido, compreende-se que o conceito de independéncia de
software carece de alguns elementos para que se possa efetivamente dar resposta

satisfatoria ao problema que se pretende solucionar. Mais grave do que nao
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dar resposta adequada ¢ possibilitar a 