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RESUMO

O presente artigo objetiva retratar o uso politico do instituto do
impeachment a partir do conceito de jogo duro constitucional
(constitutional hardball). A terminologia remete ao tangenciamento entre
praticas licitas e ilicitas cuja finalidade é disfargar fins inconstitucionais a
partir do uso de instrumentos previstos pela lei, ocultando seu potencial
lesivo a estabilidade da democracia e das instituigbes politicas. A
pesquisa utiliza método exploratério, abordando bibliografia e elementos
do processo de impeachment contra Dilma Rousseff. O artigo esta
estruturado em trés partes: a necessidade de fiscalizacdo no Estado
Democratico de Direito e de equilibrio entre os poderes, retratando o
impeachment como mecanismo deste controle que pode ser usado de
forma abusiva; os contornos do processo de impeachment contra Dilma
Rousseff e a disputa de narrativa quanto a adequagdo do mecanismo
adotado, entre a legalidade e o “golpe brando”; por fim, a utilizagao do
conceito de jogo duro constitucional como alternativa capaz de explicar o
uso politico de instrumento juridico-politico que leva a destituicdo de
mandatos eletivos. Conclui-se que, a despeito da previsdao legal do
impeachment e da observancia de garantias processuais, Dilma Rousseff
foi destituida do mandato por razbes politicas, o que configura a pratica
de jogo duro constitucional. A estabilidade do sistema politico democratico
depende da superagao do uso do impeachment como arma politica.
Palavras-chave: impeachment; jogo duro constitucional; democracia;
Estado democratico de Direito; golpe parlamentar.
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ABSTRACT

This article aims to portray the political use of the impeachment using the
concept of constitutional hardball. The terminology refers to the tangent
between licit and illicit practices whose objective is to disguise
unconstitutional purposes through the use of instruments provided by law,
hiding the harmful potential these practices to the stability of democracy
and political institutions. The research uses an exploratory method,
approaching bibliography and elements of the impeachment process
against Dilma Rousseff. The article is structured in three parts: the need
for oversight in the rule of law and the balance between powers, portraying
impeachment as a mechanism of this control that can be used in an
abusive way; the contours of the impeachment process against Dilma
Rousseff and the narrative dispute regarding the suitability of the adopted
mechanism, between alleged legality and accusations of “soft coup”;
finally, the use of the concept of constitutional hardball as an alternative
capable of explaining the political use of a legal-political instrument that
leads to the dismissal of elective mandates. It concludes that, despite the
legal grounds of impeachment and the procedural guarantees applied,
Dilma Rousseff was removed from office for political reasons, which
configures the practice of constitutional hardball. The stability of the
democratic political system depends on overcoming the use of
impeachment as a political weapon.

Keywords: impeachment; constitutional hardball; democracy; rule of law;
soft coup.

1. CONSIDERAGOES INICIAIS

O impeachment da presidenta Dilma Rousseff, ocorrido em 2016, desencadeou
uma série de reflexbes acerca da estabilidade das relagdes politicas, da solidez da
democracia brasileira, da aplicabilidade de determinados institutos juridicos, além dos
meios de fiscalizacdo do Poder Executivo pelos demais poderes, especialmente o
Legislativo. Estudos se debrugaram sobre o tema em perspectivas juridica, socioldgica e
politica.

Entre os opositores do governo petista, o argumento de legalidade do processo
persistia, afinal de contas o instrumento € previsto pelo proprio ordenamento juridico, n&o
havendo que se falar em irregularidades. Em posigao inversa, os criticos do processo em
questdo argumentam que ha um uso politico do instituto, o que implica em
inconstitucionalidade velada, que disfarga as consequéncias atentatérias a democracia
através do veu do devido processo legal.

A partir destas premissas, o presente artigo objetiva demonstrar que o
impeachment é ferramenta do poder de fiscalizacdo do Congresso Nacional, mas que

pode se tornar uma arma contra o governante quando a vontade politica de seus
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opositores for mais forte que a base de apoio. Desse modo, a partir do uso abusivo do
instituto, € possivel levar a cabo a destituicdo de um mandato eletivo, dotado da
legitimidade que o voto popular garante, por mera vontade politica de grupos adversarios.

O uso politico de institutos juridicos pode ser qualificado como jogo duro
constitucional (constitutional hardball), termo que remete ao ponto de tangenciamento
entre licito e ilicito, constitucional e inconstitucional. Embora as praticas possam ser
camufladas por previsdes legislativas, o jogo duro constitucional faz com que sejam, na
verdade, mecanismos para se obter fim politico — a substituicdo de governantes
“‘indesejaveis”.

A partir de método exploratério, abordando a doutrina brasileira e internacional
acerca dos temas retratados, a pesquisa se estrutura em trés partes principais: aborda,
inicialmente, a necessidade de fiscalizacdo no Estado Democratico de Direito e o
equilibrio entre os poderes, retratando o impeachment como mecanismo deste controle
que pode ser usado de forma abusiva; traz os contornos do processo de impeachment
contra Dilma Rousseff e a disputa de narrativa quanto a adequacdo do mecanismo
adotado; propde a utilizacdo do conceito de jogo duro constitucional como alternativa
capaz de explicar o uso politico de instrumento juridico-politico que deveria servir a

responsabilizagcao de governantes, ndo a substituicdo de presidentes que perdem apoio.

2. DEMOCRACIA E RESPONSABILIDADE: PREMISSAS DE INSTITUTO
JURIDICO-POLITICO OU DE “ARMA NUCLEAR”?

Estados constitucionais democraticos estdo pautados na separagao de poderes e
na atribuicdo de responsabilidades a quem desempenha funcdes publicas. O poder de
fiscalizagao atribuido ao Legislativo €, seguramente, um grande trunfo deste em relagao
ao Executivo e guarda relevancia para a garantia dos freios e contrapesos e o equilibrio
entre os poderes constituidos. Em ndo sendo exercido com respeito as normas
constitucionais, este poder de fiscalizagdo pode significar um disturbio profundo em um
sistema politico.

Democracia e responsabilidade s&o institutos idissociaveis. Isso porque “a
construgcao das democracias constitucionais surgiu intimamente ligada aos conceitos de
responsabilidade e representacdo politicas. A responsabilidade politica esta
necessariamente vinculada ao sistema representativo.” (MORAES; VERDE SOBRINHO,
2019) Um governo irresponsavel ndao pode ser democratico, ainda que legitimado pelo
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voto popular. (BROSSARD, 1992)

Assim, a tarefa de remover representantes deve estar subordinada as “regras do
jogo”, pois, do contrario, se torna um impasse a democracia. “Julgar um presidente,
quanto mais remové-lo, € um choque sismico para a separagcao de poderes que é a
espinha dorsal da Constituicao.” (DWORKIN, 1998) O impeachment é, nesse contexto,
instrumento a ser utilizado em situagbes que de fato configurem crimes de
responsabilidade, que demandem respostas enérgicas do sistema dada a sua gravidade.
Isso porque o resultado do processo de impeachment, com a troca presidencial, importa
em “desmoronamento da vida politica”. (LORENZETTO, 2017)

O impeachment no Estado de Direito precisa observar minimamente o arcabouco
juridico que lhe da suporte. Em outros termos, o Presidente da Republica ndo é dotado da
“‘intangibilidade” que protegia os monarcas, mas tem as garantias trazidas pelo devido
processo legal caso venha a ser acusado de crime de responsabilidade. No sistema
presidencialista, em que o Chefe de Estado “é sufragado pelo voto popular para cumprir
um mandato estavel, o rigor liturgico do impeachment encontrou sua conformagéo
politico-juridica ideal”, na visdo de Verde Sobrinho e Moraes (2017).

A Constituicdo de 1988 estabeleceu, no artigo 85, a responsabilizagcdo do Chefe
do Executivo quando do cometimento de crimes de responsabilidade, sendo estes os atos
que atentem contra a Constituicdo Federal e, especialmente, contra a existéncia da
Uniao, o livre exercicio do Poder Legislativo, do Poder Judiciario, do Ministério Publico e
dos Poderes constitucionais das unidades da Federagao, o exercicio dos direitos politicos,
individuais e sociais, a seguranga interna do Pais, a probidade na administragéo, a lei
orcamentaria e o cumprimento das leis e das decisbes judiciais. Determinou a
necessidade de edigao de lei especial para tratar dos crimes e do processo e julgamento.
O caput do referido artigo traz o termo “especialmente”, que pode levar a perigosa
interpretacdo de que ndo apenas as praticas estritamente previstas em legislagdo seriam
passiveis de enquadramento.

Nota-se que o impeachment evidencia, por um lado, a relagdo entre
constitucionalismo e democracia e, por outro, a consolidacdo dos freios e contrapesos
entre os poderes. Essa relagdo se configura na medida em que a remogao de um
presidente “precisa ter como fundamento uma afronta constitucional, fator que reafirma a
forga normativa da Constituicdo, tendo em vista que os crimes de responsabilidade s&o

previstos expressamente no texto constitucional”’. (LORENZETTO, 2017)
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Os debates da doutrina juridica brasileira destacam duas correntes acerca da
natureza juridica do instituto: a primeira delas, apoiada na obra de Paulo Brossard (1992),
considera ser politica sua a natureza, de modo que a analise feita pelo Congresso
Nacional ndo se assemelha ao exercicio da fungao jurisdicional, mas sim tem suporte no
papel politico do érgédo, que deve interpretar se as condutas, erroneamente definidas
como “crimes” pela legislacado, sdo ofensas graves de ordem politico-administrativa por
parte do Executivo a ponto de ensejar a perda do cargo; a segunda corrente considera ser
juridica a natureza do julgamento do processo de impeachment, entendendo necessaria a
configuracao de “crime de responsabilidade” a partir de uma estrita legalidade — e, até
mesmo, ser possivel o controle judicial do impeachment. Nessa corrente, destaca-se o
trabalho de Saulo Lindorfer Pivetta (2017).

Independentemente da corrente adotada, nota-se que o instituto representa
grande arma do Poder Legislativo em relagdo a estabilidade e permanéncia do Poder
Executivo, pois na pratica este pode gerar a substituicdo presidencial quando houver
apoio suficiente entre os parlamentares para tanto.

Ha, por outro lado, uma certeza: o instituto ndo serve enquanto instrumento
assemelhado ao recall politico. Ainda que se compreenda que o instituto do impeachment
nao seja de todo juridico, mas sim juridico-politico, ndo se pode confundir o instituto com
a possibilidade de revogagao de mandato eletivo antes do tempo por quebra da confianga
ou da governabilidade. O sistema politico brasileiro ndo adotou o recall, seja ele realizado
pelo povo ou pelo Poder Legislativo. Ainda que houvesse uma macica manifestagao
popular, ndo seria possivel a retirada de um governante por razdes meramente politicas.

Tampouco se pode considerar que seja o impeachment, conforme positivado na
Constituicdo, uma espécie de mocao de desconfianga ou mocado de censura. O voto de
desconfianga ou configura instrumento de responsabilizagdo politica do sistema de
governo parlamentar por exceléncia, mediante a possibilidade de julgamento dos atos do
Poder Executivo pelo Legislativo em relagdo ao atendimento do interesse publico — e este
julgamento pode se dar por razbes de conveniéncia e oportunidade, ndo sendo
necessaria a configuracéo de algum tipo de crime ou de atentado & Constituicdo. E um
processo de motivagado politica, que examina equivocos politicos. (VERDE SOBRINHO;
MORAES, 2017) O voto de desconfianga dos sistemas parlamentaristas se apresenta
enquanto manifestacdo da inexisténcia de apoio da maioria parlamentar para que o

Gabinete possa permanecer no governo. (DINIZ, 2008)
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No modelo presidencialista, o que garante a “legitimidade politica do chefe de
Governo é o voto popular, e ndo o parlamento. A destituicdo daquele por este, portanto,
por razdes exclusivamente politicas, € contraditoria com a configuragdo politica do
sistema presidencialista.” (MIRANDA; RABELLO, 2019) O afastamento presidencial
promovido pelo impeachment ndo pode ocorrer por mero juizo de conveniéncia e
oportunidade do Congresso Nacional, ndo se confundindo com a hipdtese de perda da
confianga publica (“public trust’) que enseja a mog¢do de censura do sistema
parlamentarista. E imprescindivel o cometimento de infracdes (sejam elas interpretadas
na ordem do direito administrativo sancionador ou do direito penal), demonstradas através
de instrumentos do devido processo legal.

Em outros termos, o mandato presidencial ndo pode ser interrompido por perda
da confianga, destaca Pedro Serrano (2017), devendo ter origem em ato infracional nao
condizente com a fung¢ao de presidente, observados os requisitos processuais minimos e
as garantias constitucional cabiveis. Esse entendimento é partilhado por Ana Paula de
Barcellos e Thiago Magalhaes Pires (2016), que afirmam que “ha um componente politico
inerente e inafastavel na aplicagdo do impeachment, embora ele ndo se confunda com a
preservagao da confianga do Legislativo”.

Com isso, ndo se nega que o lécus do julgamento do impeachment seja o poder
politico. No entanto, como bem evidenciam Paulo Afonso Brum Vaz e Vinicius Letti Flores
(2016), a formacdo da conviccdo das Casas Legislativas deveria estar amparada
essencialmente no direito constitucional, sem embargo da composic¢ao politica que lhes é
caracteristica.

Ao povo nao é dado retirar representante por quebra da confianga ou insatisfacédo
e tampouco ao Congresso Nacional é atribuida esta prerrogativa. Com rol extenso de
condutas passiveis de enquadramento nas violagbes de bens juridicos tutelados pelo
impeachment, considera-lo da ordem politica, no campo do dever-ser, € dar carta branca
ao Legislativo para remover representante que ndo satisfaga os interesses politicos do
Parlamento, hipbtese inconcebivel no presidencialismo brasileiro.

“A sancao de impeachment contra o Presidente da Republica, sem o cometimento
de um crime de responsabilidade, representa confisco de mandato” (MORAES; VERDE
SOBRINHO, 2019), por mais que erros do ponto de vista politico possam ter sido
cometidos pelo Chefe do Executivo. Falta de popularidade, perda de apoio do Congresso

ou medidas pouco populares do governo nao ensejam impeachment.
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Observando os riscos inerentes a um instituto tdo potente, Ronald Dworkin (1998)
descreveu o impeachment presidencial como uma “arma nuclear constitucional”, devendo
ser usado apenas nas emergéncias mais graves. “Ele da aos politicos os meios para
quebrar os principios mais fundamentais de nossa estrutura constitucional, e agora
sabemos com que facilidade esse terrivel poder pode ser abusado”. (DWORKIN, 1998)
Isso ocorre em fungédo da natureza do processo e da caréncia de amarras juridicas que
déem conta de estabelecer freios e limites a sua aplicagao desmedida.

O diagnostico de Pérez-Linan (2007) acerca do impeachment presidencial na
América Latina é que este teria se tornado instrumento para retirar “indesejaveis”
presidentes pelo parlamento, substituindo as armas como ferramenta de golpes de
Estado. Bastaria uma fagulha de desvio na fungdo para desencadear o processo e, com
isso, utilizar o argumento de violagdo da Constituicdo para violar a Constituicdo — um
paradoxo que s6 toma espaco a partir dessa leitura.

A analise de Pérez-Linan é anterior ao processo contra Dilma Rousseff, mas as
premissas trazidas pelo autor contemplam bem o encadeamento de fatos ocorridos a
partir de 2014: reeleicdo de uma candidata considerada “indesejavel’” pelo Congresso
Nacional e fagulhas politicas que confeririam véu de “legitimidade” ao processo, como se
vera a seguir.

A utilizacdo do impeachment como instrumento de retirada de governantes
indesejaveis importa, portanto, na insergao de instrumento alienigena e incompativel com
0 substrato constitucional, que altera de forma expressiva o conteudo da Constituicio.
Uma inovagao desta magnitude impacta diretamente na relacdo e no equilibrio entre os
poderes, representando uma fissura nos pilares que sustentam o constitucionalismo

democratico brasileiro.

3. IMPEACHMENT DE DILMA ROUSSEFF: DA CONTROVERSIA JURIDICA A
DISPUTA DE NARRATIVA
Crises politicas assolam varios paises do mundo contemporaneamente, por
diferentes razdes, com consequentes turbuléncias e, em muitos casos, rupturas
institucionais. Nancy Bermeo (2016), analisando a ideia de retrocesso da democracia,
anota que a queda democratica vem sendo provocada pelas proprias instituicdes
nacionais. As rupturas de carater violento sdo cada vez menos comuns, dando lugar a

instabilidades dos proprios sistemas democraticos.
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O que ocorre nao sdo mais golpes de Estado, guerras civis ou ataques militares
as democracias, mas sim uma deturpagdo do sistema gerada de dentro para fora, de
forma que a crise ndo se apresenta em um fator externo, mas do proprio contexto politico
nacional. De diversas formas, varios paises de diferentes partes do mundo apresentaram
sintomas de decadéncia democratica.’

Nesse contexto, o processo de impeachment contra Dilma Rousseff teve a marca
destas turbuléncias institucionais e foi pautado por disputas juridicas, politicas e
narrativas. O instituto do impeachment foi utilizado de modo alternativo ao que a
Constituicao prevé, a partir de uma aplicagao politica de um instituto que deveria ter
lastro juridico, podendo ser classificado como de natureza juridica ou juridico-politica,
como abordado anteriormente. Esta é a razdo que enseja a qualificagcdo do impeachment
como “golpe” entre alguns criticos do processo que culminou na retirada de Dilma
Rousseff da Presidéncia da Republica.

Varios fatores evidenciam o problema com relacdo ao processo travado contra
Dilma Rousseff e a necessidade de pensa-lo enquanto uma manifestacao do “jogo duro
constitucional”’, sendo eles: i. uma denuncia de inadimplemento enquanto operagcao de
crédito (que ndo pode ser enquadrada dessa forma por ndo caber na clausula genérica
da Lei de Responsabilidade Fiscal); ii. a falta de conex&do dos inadimplementos relativos
ao Plano Safra diretamente a presidenta (deveriam ser imputados, se o fossem, ao
Ministro da Fazenda); iii. a impossibilidade de abertura de processo de impeachment por
questdes ocorridas no mandato anterior (os fatos diziam respeito a prestagéo do primeiro
mandato de Dilma, no ano de 2014; iv. periodo em que deveriam ter sido apurados); v. a
existéncia, ao contrario do alegado pelos denunciantes, de autorizagdo do Congresso
Nacional para créditos suplementares; vi. a alteracdo de entendimento do Tribunal de
Contas da Unido em relagdo ao enquadramento das condutas em questdo como
reprovaveis e, por consequéncia, como causas passiveis de ensejar processo de
impeachment (o que ocorre apos a apresentagdo das contas e viola o principio da
seguranca juridica, além de ser hipotese de alteragdo mais prejudicial a denunciada).?

E interessante observar, como assinalam Kozicki e Chueiri (2019), a presuncéo

" A pulverizagdo de conceitos para explicar entraves as democracias constitucionais denota ter ocorrido
disturbios a ordem constitucional em varias partes. Desde locais em que se fez mais presente o iliberalismo,
como Turquia, Hungria e Polbnia, com eleicdo de lideres populistas autocraticos, até a eleicdo de
presidentes menos afeitos a democracia, como Donald Trump nos EUA e Jair Bolsonaro no Brasil, ha varias
evidéncias de disrupturas nos regimes democraticos de diversos paises.

2 Sobre o tema, ver: KREUZ, 2020.
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de normalidade institucional ocorrido ao longo do processo contra Dilma Rousseff.
Apesar do cenario de distinta efervescéncia instaurado no pais, havia uma pretensao de
ordinariedade da situacdo, como se fosse um desfecho absolutamente alinhado com o
ordenamento juridico. “Estava em jogo, naquele momento, ndo apenas a deposi¢cao da
presidente eleita por motivos que ndo escapam a um escrutinio sério; estava em jogo a
sobrevivéncia da democracia no pais” — razao que leva as autoras a chamarem o
processo contra Dilma Rousseff de golpe. (KOZICKI; CHUEIRI, 2019)

Golpe € um termo que se associa a tomadas de poder ilegais e por vezes
violentas. Lucas Azevedo Paulino (2021) afirma que o conceito de golpe de Estado
‘envolve um abuso de poder exdégeno as regras constitucionais, consistindo em uma
violagéo deliberada da Constituicado”, enquanto os abusos de poder enddgenos, a partir
do uso de institutos e instituigcdes juridicamente previstos, teria a necessidade de outra
nomenclatura — o que sera abordado a seguir.

Wanderley Guilherme dos Santos observa a reformas promovidas pelo governo
de Michel Temer e compreende que o golpe parlamentar nesse caso significaria o
sequestro do poder constituinte, alijado da vontade popular. “A Constituicdo em vigor,
resultado da Assembleia Constituinte anterior, passa a ser dogmaticamente
reinterpretada pelo governo golpista” (SANTOS, 2017), de modo a “reescrever’ a ordem
constitucional como um todo.

Eneida Desiree Salgado (2016), no mesmo sentido, assevera: “o uso do
impeachment para afastar a presidenta eleita democraticamente foi fraudulento, uma
verdadeira ofensa a Constituicdo.” Quando se retira do cargo uma representante eleita,
escolhida pela maioria do eleitorado para o exercicio do maior cargo da Republica, deve
haver seguranca de que a pessoa n&o esta apta ao exercicio daquele mandato. Do
contrario, tem-se, no minimo, uma fraude ao principio majoritario.

Isso se justifica na medida em que a Constituicdo confia ao processo de
impeachment a apuragdo de crimes de responsabilidade, ou seja, ofensas graves
cometidas pelo governante no exercicio do cargo. Apenas na presenga inequivoca
destas infracbes seria possivel remover um presidente — afinal, este fora eleito por um
numero significativo de eleitores, tendo legitimidade para que seu mandato tenha um

minimo de estabilidade institucional.

Rev. direitos fundam. democ., v. 28, n. 1, p. 06-24, jan./abr. 2023.
DOI: 10.25192/issn.1982-0496.rdfd.v28i12604



LETiCIA REGINA CAMARGO KREUZ 14

4, O CONCEITO DE JOGO DURO CONSTITUCIONAL E O PROCESSO DE
IMPEACHMENT

Como observado anteriormente, ha grande disputa em torno da juridicidade do
processo de impeachment e sua adequagéo como instrumento de retirada do cargo de
presidenta por falta de “governabilidade”, ou seja, auséncia de apoio politico e
divergéncias com o Congresso Nacional. O termo “golpe” surge frequentemente para
caracterizar o episodio.

Conceitualmente, no entanto, € possivel valer-se do termo jogo duro
constitucional (do inglés, constitutional hardball) para delinear o modo como o
impeachment foi empregado no pais. Mark Tushnet (2004) utiliza o conceito de jogo duro
constitucional para se referir a praticas que, embora estejam acobertadas pela
juridicidade, extrapolam barreiras “pré-constitucionais”, gerando tensdées no sistema
juridico. Essas barreiras seriam a garantia de que a interpretagcédo constitucional seguiria
em um sentido comumente aceito como valido.

A concepgdao de Tushnet engloba métodos que significam violagdes
constitucionais com viés politico, com uma finalidade que extrapola a constitucionalidade,
ainda que as manobras perpetradas possam estar acobertadas por um véu juridicidade.
O jogo duro é estratégico e seria utilizado de forma defensiva para se manter no poder.
(TUSHNET, 2004)

Steven Levitsky (2020) compreende o jogo duro constitucional como utilizagao de
uma arma politica contra o oponente, de forma a diminuir o espirito da lei pela utilizagao
de mecanismos previstos legislativamente. A polarizagéo politica levaria a esta pratica,
na visao do autor, notadamente quando os grupos passam a se valer de qualquer meio
necessario para impedir que o outro venca.

Percebe-se, assim, que o fenbmeno do jogo duro constitucional faz uso da
exploracdo de procedimentos, leis, instituicbes e afins por atores politicos de forma
tendenciosa, tangenciando a ilegalidade. Isso importa em uma ameaca a forga normativa
da Constituicdo, uma vez que ha extensdo do que é considerado constitucional e
inconstitucional. Ameaca também a ordem democratica, na medida em que a
compreensao mutua de cumprimento das regras do jogo € ultrapassada e ndo se sabe
exatamente o que esperar do adversario, especialmente o opositor que tenha perdido um
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pleito eleitoral.

O impeachment contra Dilma Rousseff pode ser observado a partir das lentes do
jogo duro constitucional. A utilizagdo de mecanismos previstos na Constituicdo e na
legislacdo para abertura de um processo de gravissima consequéncia com objetivo
especifico de retirada da representante eleita a despeito do cometimento ou nao de crime
de responsabilidade autoriza essa leitura.

Ao se tomar o conceito elaborado por Tushnet quanto ao jogo duro
constitucional, nota-se que ocorreu neste caso aquilo que o autor destaca como comum
nesse tipo de pratica: um véu de legalidade acoberta violagdes a ordem constitucional. O
dicionario Merriam-Webster define o termo hardball em fortes métodos intransigentes
empregados para se obter um fim — ou seja, faz referéncia a utilizacdo de instrumentos
de forma exacerbada, austera, com uma finalidade especifica.

O impeachment de Dilma Rousseff serviu para que setores dominantes da
politica brasileira pudessem usar armas juridicamente previstas como forma de afastar
sua oponente, a partir de um processo de cunho politico amparado por um simulacro de
legalidade.

Como definido por Joseph Fishkin e David Pozen, manobras politicas podem
equivaler a jogos duros constitucionais quando violam ou pressionam as convengdes
constitucionais para fins politicos ou quando tentam mudar entendimentos constitucionais
estabelecidos de uma forma agressiva ou auto-enraizante. Os autores identificam que
essas taticas geralmente ndo desrespeitam normas de observancia obrigatéria — ou ao
menos nao o fazem de forma evidente — 0 que aumenta a sensacao de “jogo sujo”, até
porque isola os fatos da possibilidade de revisao judicial. (FISHKIN; POZEN, 2018)

Seria possivel questionar, dizem os autores, em que medida o “jogo duro
constitucional” difere do “jogo duro politico”, estando a distingdo entre eles na violagéo de
praticas constitucionais consolidadas quanto ao primeiro. Isso ocorre com casos de
impeachment: é instituto previsto na legislacdo, mas gera preocupagdes sensiveis quanto
a Constituicdo. (FISHKIN; POZEN, 2018) Mark Tushnet (2004), inclusive, examina o
impeachment de Bill Clinton como um exemplo desta pratica, que acaba sendo
caracteristica do Poder Legislativo, a quem é confiado o poder de fiscalizagdo do
Executivo.

Uma segunda manifestagéo de constitutional hardball na perspectiva de Fishkin e
Pozen (2018) € mais evidente que uma violagdo de convencgdes. Ela se manifesta
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diretamente, como tentativa de mudar entendimento acerca da Constituicdo de forma
mais agressiva ou pelo autoentrincheiramento. Isso porque diferentes grupos politicos,
por razbes diversas, estar “tentando empurrar interpretagcbes e construgdes
constitucionais em sua direcdo preferida por uma variedade de meios, como trazendo
acdes judiciais estratégicas ou introduzindo legislagdo que testa os existentes limites
legais.” (FISHKIN; POZEN, 2018)

O problema ocorre quando um dos lados decide agir de forma mais incisiva e
transformar uma norma constitucional de maneira que beneficia determinado grupo
politico e prejudica outro, gerando instrumentalizagao de institutos constitucionais. Esse
fenbmeno pode se apresentar em periodos de transformagao constitucional, em que ha
turbuléncia politica (TUSHNET, 2004) ou pode, como entende Jack Balkin (2008), ser
gradativo e geral.

Quando um dos adversarios politicos decide “empurrar os rumos da histéria”
mediante aplicagcdo da Constituicdo de forma desproporcional, parcial e agressiva, esta
configurado o hardball. Antonio Candido (1970), baseado no romance “Memérias de um
Sargento de Milicias”, de Manuel Anténio de Almeida, fala que sobrevive entre os
brasileiros a “dialética da ordem e desordem”, por meio da qual tudo é licito e ilicito,
simultaneamente. Talvez more aqui o gérmen do jogo duro constitucional, sendo visto
como licito para um lado e ilicito para outro, a depender de quem joga e contra quem
joga — e, principalmente, quem ¢é o arbitro do caso.

Mais que isso: a pratica pode até ser questionavel juridicamente, mas acaba
legitimada do ponto de vista politico, uma vez que a finalidade a que se pretende faz com
que setores antagdnicos ao governo aceitem flexibilizar ou forgar interpretagcdes para
garantir o objetivo final, que é a instituicdo de uma nova forga politica dominante.

O jogo duro constitucional pode consistir em uma tatica ou em um objetivo
politico. Ele pode ser jogado de forma ofensiva ou defensiva, de maneira a resistir a
avangos oposicionistas por uma sobrevivéncia politica. (BALKIN, 2008) Assim, é possivel
praticar jogo duro para se defender e garantir a manutencdo do poder quando as
condigdes sejam favoraveis — assim como € possivel usa-lo para se contrapor a um
governante indesejavel na tentativa de remové-lo do cargo.

O hardball jogado por diferentes atores politicos pode importar em crise
constitucional. Supondo que um objetivo de uma Constituicdo € preservar a estabilidade

politica em tempos de mudanga, o jogo duro constitucional promove exatamente o
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contrario.

Balkin entende que ha trés tipos de crise constitucional, sendo o primeiro deles
aquele em que atores politicos concordam que, diante de eventos extraordinarios, a
Constituicao possa ser flexibilizada ou que determinadas questbes ocorram para além do
sentido constitucional®; o segundo tipo de crise é aquele em que atores politicos de
diferentes lados entendem estar em cumprimento com a Constituigdo, mas que esta néao
traz as respostas necessarias para sair da crise; o terceiro tipo € a crise em que todos
concordam que estdo em acordo com a Constituicdo e a discordancia incide sobre o que
a Constituicdo requer e quem detém o poder de agir, inclusive com manifestacées nas
ruas acerca do melhor sentido. (BALKIN, 2008)

O caso do impeachment de 2016 se encaixa no terceiro modelo de crise
constitucional descrito acima, na medida em que a legitimidade acerca do melhor
entendimento sobre o impeachment fora reivindicado por diferentes setores, com
mobilizagdes nas ruas por um e outro lado, mas sob o manto constitucional de que o
processo serviria para “resolver’” o problema e que a crise encontraria resposta dentro
dos limites constitucionalmente previstos, mas a “excegcéo” também esteve presente, com
as interpretagbes retroativas, a superveniéncia de etapas processuais inexistentes na
legislacdo, a incorporacdo de conjunto probatério estranho aos fatos, entre outras
irregularidades justificaveis pela necessidade de se concluir o processo e “superar’ a
crise, ja sem Dilma Rousseff na presidéncia.

Leonardo Avritzer coloca o uso do impeachment nesse caso no que chama de
“‘interseccao entre o golpe e o nao golpe”, reconhecendo a ocorréncia de “ruptura forte e
imediata [que] se restringe apenas ao campo do exercicio do poder e n&o se estende a
tessitura das relagbes legais”, que ainda assim, foram abaladas pelo ato legalmente
questionavel de retirada de uma presidenta da Republica. (AVRITZER, 2019)

E este ponto que configura o hardball constitucional: o tangenciamento da
ilegalidade a partir do uso politico de institui¢des juridicas. Nessa medida, em que pese o
importante argumento simbdlico de “golpe parlamentar” para retratar o ocorrido no Brasil
em 2016, considera-se melhor entendimento conceitual o enquadramento do

impeachment enquanto constitutional hardball utilizado como tatica para uma finalidade

3 Exemplo de uma crise em que ha consenso da necessidade de flexibilizagdo das normas constitucionais
segundo Balkin seria a Emenda Constitucional n. 107/2020, que alterou a data das eleicdes municipais de
2020 no Brasil em fungdo da pandemia da COVID-19, violando a anterioridade eleitoral (principio que exige
que as normas de direito eleitoral sejam fixadas até um ano antes do pleito).
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especifica.

O Congresso Nacional se utilizou do impeachment de modo a obter o mesmo
resultado que se teria com o voto de desconfianga, com objetivo analogo a este — ou
ainda, em outros termos, como um “voto destituinte”, tendo como consequéncia um
déficit de legitimidade procedimental e institucional. (LUZ; MESSIAS, 2016)

O Poder Legislativo manejou o instrumento como se fosse possivel a
“dissolugcéo” do governo ou um recall politico da presidenta pelo legislativo, evidenciando
o uso politico da norma, com finalidade igualmente politica, um “jogo duro” como método
de se alcancar o fim pretendido, a saida de Dilma Rousseff. O pretenso cometimento de
um ilicito serviu como pretexto ao objetivo almejado.

Steven Levitsky (2018) 1é o impeachment de Dilma Rousseff como um caso de
hardball, uma vez que o jogo duro constitucional seria a possibilidade de se utilizar a lei
de maneira a manipular o préprio ordenamento. “E fruto da polarizagédo, quando os dois
lados comegam a temer e desprezar o outro, passam a langar mao de qualquer meio
necessario para impedir que o outro venca.” Nas palavras de Oscar Vilhena Vieira
(2018), “o impeachment foi fruto de uma utilizacao estratégica das regras da Constituicao
para ferir um adversario politico”.

Neste caso, o que impera € o chamado “efeito-legalidade” das instituicdes
juridicas, fazendo com que a subversdo de um governo eleito por outro de matriz muito
distinta seja visto com certa naturalidade, o que disfarca essa tomada de poder em um
“golpe brando”. “Distinguem-se dos protocolados golpes militares por ndo amputarem as
prerrogativas funcionais das instituicdes.” (SANTOS, 2017)

E nesse sentido, bem trabalhado por Wanderley Guilherme dos Santos (2017),
que a aparéncia de normalidade, de auséncia de fissura constitucional, se instaura. Na
medida em que ndo ha utilizagdo de violéncia, fechamento das atividades de um dos
poderes, impedimento de determinados grupos politicos disputarem elei¢cdes, entre
outros fatores constantes dos golpes militares, a “vida constitucional” simula uma
realidade paralela, em que a Constituigdo ndo tem mais o valor que tinha antes, os
pressupostos da democracia liberal ndo estao presentes como ja estiveram, mas nao se
vé tanques nas ruas ou portas do parlamento fechadas. Assim, importa em uma
subversdao do resultado eleitoral “emprestando verniz de legitimidade a ocupacao
fraudulenta do poder.” (SANTOS, 2017)

Em comum entre as interpretagdes do impeachment enquanto golpe brando ou
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golpe parlamentar e jogo duro constitucional, esta a dimensao de manipulagao politica de
um instituto juridico. O diagnéstico de que uma medida constitucionalmente prevista
gerou um disturbio no sistema constitucional e esteve pautada em elementos que nao
teriam o cond&o de gerar uma sangéo desta natureza € o que conduz as analises.

A partir da leitura de Pérez-Lifian (2007), nota-se que ocorreu um declinio das
intervencdes de carater militar, de forma que os legisladores ficaram sujeitos a novas
pressdes de outros grupos sociais e politicos. Imprensa, investigagdes sobre corrupgao,
movimentos sociais e outros atores politicos podem gerar o gatilho que inicia processos
dessa natureza. Os pressupostos estavam todos presentes e permitiram a elasticidade
da norma constitucional, apoiada na queda da popularidade da presidenta, na inabilidade
de Dilma em contornar a crise politica e no fato de que, embora jamais considerada
anteriormente como pratica de crime de responsabilidade ou falta gravissima ensejadora
de processo extremo, a governante de fato abriu créditos suplementares e realizou
subvencées no dmbito do Plano Safra, apoiada na crenca de que as interpretacdes
anteriores do Tribunal de Contas da Unido se manteriam validas. Violada a confianga
legitima, abriu-se o caminho a fissura constitucional.

“A razao da fratura epistemoldgica entre as analises das costumeiras técnicas de
interrupcéo da democracia e a novidade dos golpes parlamentares consiste em que as
condi¢cdes necessarias ao sucesso da nova empreitada se dissolvem em sua execucgao.”
Na percepcado de Wanderley Guilherme dos Santos (2017), a utilizagdo do impeachment
seria um fim em si mesmo, com o objetivo Unico da retirada da presidenta eleita, numa
configuracao do “jogo duro constitucional” como objetivo e ndao como tatica, segundo os
critérios colocados por Balkin (2008).

Tom Daly (2019), examinando o cenario juridico-politico brasileiro, afirma que, de
forma mais geral, a implicagdo fundamental da crise do impeachment é que ela sugere
um desgaste, se ndao um colapso, de uma vontade de jogar “pelas regras do jogo”, que &
essencial para o funcionamento de qualquer sistema democratico. Nesta esteira, a
perspectiva adotada por Rubens Casara (2017) quando conceitua o que chama de
“‘Estado Pés-democratico” € de que, neste modelo, “as ‘regras do jogo’ podem ser
alteradas de acordo com os interesses dos detentores do poder econémico ou dos
espectadores do espetaculo”.

Se o impeachment pode ser abusado para fins politicos, € dificil ver como a
Presidéncia da Republica pode funcionar da maneira prevista sob a Constituicdo de
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1988, ou em um estado de “normalidade democratica” em que o procedimento fosse
utilizado apenas de forma excepcional e de “boa fé”, na visao de Tom Daly (2019).

Dai ter se tornado comum a manifestacdo de forcas que operam para a retomada
do poder sem o uso de violéncia explicita, apenas “jogando o jogo” politico, com a
flexibilizacdo ou alteragdo das regras no meio da partida e fazendo uso de instituicdes e
institutos ja previamente estabelecidos, com ar de naturalidade e de observancia de
normas constitucionais como forma de subversao de mandatos.

O jogo duro constitucional é operado por meio de mecanismos institucionais, de
instrumentos presentes na legislagao, sob véu de legitimidade, mas por razdes politicas e
avessas a Constituicdo, que garante que os mandatos devem ser cumpridos, a nao ser
que fatores graves possibilitem a condenagao por crime de responsabilidade.

Embora nao tenha legitimidade das urnas e opere mudangas bastante distintas
do projeto originalmente vencedor nas elei¢des, o grupo politico que leva adiante um
processo de impeachment contra um governante consegue muitas vezes estabelecer
certa estabilidade politica. Este grupo se torna capaz de reverter o resultado da escolha
democratica, “mas obedece a roteiro especial na proposicao de leis e na utilizacao de
rotinas conhecidas para extensa subversdo politica, econbmica e social da ordem
destituida.” (SANTOS, 2017)

Assim, nota-se que o impeachment é capaz de gerar graves disturbios no
sistema politico que atingem a Constituicdo diretamente, embora, por ser mecanismo
legalmente previsto, disfarce a real intencdo de subversdo do poder politico através do

uso abusivo de um instituto juridico.

5. CONSIDERAGOES FINAIS

As constituicdes democraticas adotam modelos politicos em que os poderes séo
separados em diferentes esferas, cada uma com fungdes precipuas, como forma de
garantir a manutengéo do sistema politico e, principalmente, da possibilidade de controles
reciprocos entre os poderes. Desse modo, seria possivel conter eventuais abusos e
desvios por parte daqueles que desempenham tais fungdes e privilegiar a estabilidade do
sistema constitucional, por meio dos freios e contrapesos.

O Poder Legislativo desempenha importante tarefa de controle, pois a ele foi
confiada a fungdo de fiscalizagdo do Poder Legislativo. Quando bem executada, esta

funcao é primordial ao Estado democratico, coibindo atos irresponsaveis. Por outro lado, o
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abuso da funcao se torna uma “arma nuclear’ engatilhada pelo préprio sistema juridico,
na medida em que permite que o impeachment seja usado como mecanismo para
remogao de governantes indesejaveis ou cuja confianga em relagdo ao parlamento tenha
sido quebrada.

Embora seja possivel encontrar analises que enquadram o impeachment contra
Dilma Rousseff como caso de golpe parlamentar ou golpe brando, compreende-se que o
termo “golpe” remete a situagdes abusivas perpetradas por forgas externas ao sistema
juridico-politico — 0 que nao ocorreu no caso analisado.

Assim, a utilizacao da terminologia “constitutional hardball’, traduzida como jogo
duro constitucional, contempla a intersecgdo entre licito e ilicito, golpe e nao golpe,
retratando o uso abusivo de instituto juridico com finalidade que ofende a propria
Constituicdo. Isso porque o impeachment em questdo impds um confisco do mandato
presidencial por falta de governabilidade, o que ndo € possivel no ordenamento juridico
brasileiro, mas foi devidamente orquestrado a partir de um véu de normalidade do
procedimento.

A existéncia de crises politicas ndo autoriza a revogagdo de mandatos, nem
mesmo do mandato presidencial. Insatisfagdo do eleitorado ou de parlamentares é
comum em sistemas presidenciais como o brasileiro, mas nao permite encerrar um
governo por “quebra de confianga” nem pode operar como modelo destituinte. Na medida
em que se autoriza o impeachment como expressdo de jogo duro constitucional, a
estabilidade do sistema politico é colocada em xeque. Basta vontade politica e formacéao
de uma maioria qualificada entre os representantes no Legislativo para se sacar um
governante legitimamente eleito.

Nota-se, assim, a necessidade de se repensar o modelo brasileiro de
impeachment para garantir que o0 modelo de fiscalizagdo, pensado para dar estabilidade
ao sistema democratico, possa prevalecer em relagdo ao uso abusivo de seus institutos.
Fiscalizagdo e responsabilizacdo devem servir como defesa do sistema, nunca como

ataque velado a democracia.
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