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RESUMO

A pesquisa trata do impeachment do Prefeito municipal como instrumento de protecdo da
democracia, analisando o decreto-lei 201/67 a luz dos direitos fundamentais coletivos lato sensu.
A necessidade da pesquisa reside no fato de que a destituicdo do agente politico, a quem foi
confiado o voto da maioria dos cidaddos locais, ¢ um momento traumatico ¢ de instabilidade
social, o que afeta ndo apenas o direito de quem foi acusado e possa ser demovido do poder, mas
de toda a sociedade envolvida no processo. O mecanismo para tanto, entdo, deve ser adequado ao
regime democratico e ao Estado de Direito. O presente estudo justifica-se, porque a auséncia de
coesdo na abordagem da matéria, ndo havendo simetria entre os entes federativos, prejudica a
compreensao e a aplicagdo do mecanismo. Somado a isso, o Decreto-lei 201/67, para além do de
ter sido elaborado em um periodo marcado pelo totalitarismo, traz confusdo na conceituagao dos
crimes comuns e crimes de responsabilidade, ndo possuindo lastro constitucional nesse sentido, e
apresenta um procedimento lacunoso, com falhas que comprometem sua aplicagdo e eficiéncia na
tutela dos direitos envolvidos. O objetivo precipuo ¢ identificar a necessidade da aplicagdo da
simetria no processo de impeachment municipal, perpassando pelo papel do municipio na atual
Constitui¢dao, abordando a origem deste instituto e correlacionando-o com os direitos coletivos
lato senso. Faz-se uma analise pormenorizada da tipologia e do processo previstos na Decreto-lei
201/67, destacando as incompatibilidades com a ordem constitucional vigente. A hipotese
apresentada ¢ a sistematizacdo do impeachment através da inclusdo da esfera municipal no
projeto de lei n® 1388/2023, que tramita no Senado Federal, visando maior prote¢do aos direitos
democréticos e a estabilidade do regime constitucional. Para tanto, os métodos utilizados foram o
analitico e hipotético-dedutivo, valendo-se de pesquisa bibliografica, documental e qualitativa.

Palavras-chave: impeachment municipal; instrumento de protecdo; simetria; democracia;
sistematizagao.



ABSTRACT

The research addresses the impeachment of the municipal mayor as an instrument for protecting
democracy, analyzing Decree-Law 201/67 in light of collective fundamental rights lato sensu.
The need for this research arises from the fact that the removal of a political agent, to whom the
vote of the majority of local citizens has been entrusted, is a traumatic moment and a source of
social instability. This affects not only the rights of the accused, who may be removed from
office, but also the entire society involved in the process. Therefore, the mechanism must be
suited to the democratic regime and the Rule of Law. This study is justified by the lack of
cohesion in the approach to the subject, as there is no symmetry between the federative entities,
which undermines the understanding and application of the mechanism. Moreover, Decree-Law
201/67, besides being drafted during a period marked by totalitarianism, creates confusion in the
conceptualization of common crimes and crimes of responsibility, lacking constitutional support
in this regard, and presents a procedural framework that is incomplete, with flaws that
compromise its application and effectiveness in safeguarding the rights involved. The main
objective is to identify the need for symmetry in the municipal impeachment process, considering
the role of municipalities in the current Constitution, addressing the origin of this institution, and
correlating it with collective rights lato sensu. A detailed analysis is conducted of the typology
and process outlined in Decree-Law 201/67, highlighting its incompatibilities with the current
constitutional order. The proposed hypothesis is the systematization of impeachment through the
inclusion of the municipal sphere in Bill No. 1388/2023, currently under discussion in the Federal
Senate, aiming to provide greater protection for democratic rights and the stability of the
constitutional regime. For this purpose, the research utilized analytical and hypothetical-
deductive methods, relying on bibliographic, documentary, and qualitative research.

Keywords: municipal impeachment; instrument of protection; symmetry; democracy;
systematization.
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1 INTRODUCAO

Esta pesquisa aborda o impeachment municipal como instrumento de protecdo da
democracia, analisando o Decreto-lei 201/67 a luz dos direitos fundamentais coletivos lato sensu.
A destituicdo daquele que detém a maioria do voto popular para liderar determinada comunidade
¢ um processo traumatico e que gera instabilidade politico-social, porque o ato de retirar um
governante do poder implica em reconhecer que, em certa medida, a maioria do eleitorado tera
seu voto anulado por forg¢a da inclinagao do eleito para a pratica de condutas imorais € que o
desqualificam para governar.

Mas o processo de impeachment, conquanto tenha natureza politica, ndo pode se reduzir
a mera solucdo para impasses ou discordancias politicas, devendo ser uma ferramenta para
destituir do poder aqueles que praticam crimes de responsabilidade, com um procedimento
constitucionalmente adequado, funcionando como um mecanismo de tutela coletiva com
fundamento juridico-constitucional.

O problema enfrentado neste estudo ¢ fruto da verificagdo de que o Decreto-lei 201 de
27 de fevereiro de 1967, que dispde sobre os crimes de responsabilidade e as infragdes politico-
administrativas dos Prefeitos, foi elaborado para tempos em que os contextos social, politico e
juridico sdo diferentes dos atuais, em um ambiente antidemocratico, ¢ contém tipos vagos e
procedimentos incompletos, gerando inseguranca juridica, falta de transparéncia e impedindo o
controle popular de todo o processo, o que compromete seu desempenho como instrumento de
prote¢ao.

O objetivo geral deste trabalho ¢ analisar no ordenamento juridico brasileiro quais
condutas e os respectivos procedimentos que podem levar o chefe do Poder Executivo Municipal
a perder o cargo eletivo com fundamento no Decreto-lei 201/67, a fim de propor a sistematizagao
da matéria, levando em conta a cidadania ¢ os direitos fundamentais coletivos lato sensu, fazendo
com que as normas que disciplinem estes fendmenos juridicos estejam coesas e concatenadas,
além de fundamentadas na Constitui¢ao, em observancia ao principio da simetria entre os entes
federativos.

Defende-se, entdo, a inclusdo do impeachment municipal no Projeto de Lei n® 1.388 de
2023, que tramita no Senado Federal, subscrito pelo Senador Rodrigo Pacheco, presidente

daquela Casa Legislativa. A propositura foi fruto do trabalho de uma equipe de jurista, que
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buscou apresentar um anteprojeto para atualizacdo da Lei n° 1.079, de 10 de abril de 1950,
definindo os crimes de responsabilidade e regulando o processo de julgamento, trazendo melhor
precisdo das condutas delitivas, incorporando novos tipos e estabelecendo um procedimento mais
moderno com amparo constitucional, observando o0s posicionamentos jurisprudenciais
consolidados.

Entretanto, a esfera municipal ndo esta abarcada na proposta legislativa, de maneira que
mesmo diante da evolucdo normativa, o impeachment municipal continuaria fadado a ser
regulado por uma lei antiquada.

Para maior racionalidade juridica, faz-se vital que as condutas que sujeitam o Prefeito a
perda do mandato e o procedimento para seu julgamento sejam, na medida do possivel,
padronizadas com o que ¢ aplicado ao Presidente e Governadores. Sendo o Municipio um dos
entes federativos e sabendo-se nao haver hierarquia entre eles, nao ha sentido em tratar a
destituicao do Chefe do Executivo municipal de maneira diferente.

Assim, com a metodologia dedutiva, a presente pesquisa vale-se das premissas da
simetria ¢ da sistematizagdo do impeachment municipal juntamente com as hipoteses e
procedimentos aplicaveis as esferas dos outros entes federativos, buscando trazer seguranca
juridica, legitimidade, transparéncia e proporcionando alto grau de controle social, prestigiando o
principio republicano e democratico.

As andlises bibliograficas ndo se restringem apenas ao afastamento do Prefeito, mas
perpassam pelo reconhecimento do municipio como ente federativo, os fundamentos
constitucionais do impeachment e sua ligagdo com os direitos e garantias fundamentais coletivos,
dado que o objeto de prote¢do, quando se trata da cassa¢dao ou afastamento de um detentor do
mandato eletivo, ¢ a democracia, que carrega a caracteristica de um direito que transcende o
individuo e afeta toda a sociedade; no caso do presente estudo, a comunidade local do municipio.

Busca-se o levantamento jurisprudencial a respeito do diploma até entdo utilizado para a
cassagdo do Prefeito, o Decreto-lei 201/67, bem como a verificagdo das minutas ou projetos que
deram origem tanto a Lei do impeachment quanto ao Decreto-lei, a fim de se ter a clareza de
como as infracdes politico-administrativas e os crimes de responsabilidade foram pensados
quando da sua elaboragao.

Utiliza-se como referéncia o Projeto de Lei 1.388/2023 para a sistematiza¢ao do tema,

com a inclusdo da esfera municipal neste processo legislativo, de maneira a se elaborar um
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diploma unico, sistematizado e organizado sobre crimes de responsabilidade e seu respectivo
procedimento que seja valido para o impeachment do Chefe do Executivo de todos os entes
federativos.

Na segunda se¢dao do trabalho, apresenta-se aspectos gerais, na qual se desenvolve
conceitos de democracia ¢ cidadania como direitos fundamentais coletivos, utilizando-se a nova
summa divisio: direito individual e direito coletivo, delimitando o impeachment como um
instrumento de protecdo destes direitos. Traz-se, ainda, a qualificacdo do Municipio no
ordenamento juridico brasileiro, sua evolugao até o titulo de ente federativo dotado de autonomia
ndo apenas administrativa, mas politica, especialmente a de autogoverno.

Na terceira se¢do, apresenta-se um historico dos mecanismos de impeachment no
mundo, de maneira geral, invocando-se sua origem no direito inglés e sua transformacdo no
direito norte-americano. Aborda-se a génese do instituto no Brasil, tragando uma linha do tempo
desde o periodo colonial até os tempos da Reptblica atual e apresenta-se dados que remontam
para a origem do impeachment nos Municipios, mesmo antes destes terem status de ente
federativo.

Na quarta secdo se faz uma andlise constitucional do Decreto-lei 201/67 com os
fundamentos pelos quais o diploma foi recepcionado como lei ordindria. Demonstra-se o
raciocinio juridico do Supremo Tribunal Federal, ao declarar que uma norma elaborada sob a
¢gide do Ato Institucional n° 4 encontra respaldo para Constituicdo Federal de 1988 para
continuar a vigorar no ordenamento juridico, € o porqué de ser considerada uma norma de
natureza penal e ser de competéncia legislativa exclusiva da Unido, consignando-se também
pontos de concordancia e divergéncia da doutrina nesta questdo. Além disso, levanta-se o debate
a respeito da legitimidade da norma, visto que ndo foi fruto de deliberagdo parlamentar.

A quinta e sexta secdes sao compostas das andlises tipoldgicas e procedimental do
Decreto-lei 201/67, respectivamente, demonstrando suas inadequagdes em relagdo a Constituicao
Federal e a inaptiddo deste diploma legal para ser um instrumento efetivo de defesa da
democracia.

Na sétima secdo, apresenta-se como hipotese a inclusdo da esfera municipal no projeto
de lei n° 1.388/2023, fazendo com que haja a sistematizagdo dos processos de impeachment
envolvendo todos os entes federativos, colocando-os em um tUnico diploma, em homenagem ao

principio da simetria. Busca-se, com isso, trazer coeréncia ao sistema para que o controle social
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seja exercido da maneira mais abrangente possivel. As leis esparsas, com diferentes
procedimentos, dificultam o exercicio dos direitos fundamentais coletivos e as garantias do
acusado.

Desse modo, analisa-se o impeachment, mesmo com uma tendéncia politica, como
mecanismo de tutela coletiva, evidenciando-se o fato de que disciplinar as condutas que levam a
perda do mandato tem como finalidade garantir aos cidaddos a probidade de seu governante, de
modo a administrar o erario, observando o ordenamento juridico. Quando o agente politico se
envereda para condutas ilicitas, prejudica toda a coletividade de forma imensuravel, havendo

necessidade de ter um instrumento funcional para reaver a democracia saudavel.
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2 ASPECTOS GERAIS: PRESSUPOSTOS NECESSARIOS

Para que a pesquisa a respeito do impeachment municipal tenha valor pragmaético e nao
somente tedrico, faz-se necessaria a abordagem de assuntos que lhe sdo interdependentes: uma

relagdo de pressupostos.

2.1 DIREITOS COLETIVOS FUNDAMENTAIS: INTERDEPENDENCIA ENTRE A
DEMOCRACIA E A CIDADANIA

Tratar sobre democracia, cidadania e direitos coletivos fundamentais ¢ um trabalho
herctleo. Sao conceitos de certa forma etéreos, bastante abertos e abrangentes, havendo no
campo doutrinario um sem-nimero deles. Isso decorre do fato de que suas defini¢cdes ndo sdo
estanques, mas frutos de uma construgao historica, que possuem variagdes no tempo € no espago.

Mesmo diante deste desafio, se uma das defesas da pesquisa apresentada ¢ a
sistematizacdo das condutas e do procedimento do afastamento e cassacdo do mandato do
Prefeito, seria ildgico ndo elencar a base para esta organizacao.

Para tanto, vale-se das licdes de Gregoério Assagra de Almeida, que estabelece a
superagao da dicotomia do direito entre publico e privado, demonstrando que a Constitui¢ao
Federal, em verdade, adotou uma nova summa divisio: a de direito individual e direito coletivo,
conforme se verifica pela nomenclatura dada pelo constituinte no Capitulo I do Titulo II: Dos
Direitos e Garantias Fundamentais, sobre direitos e deveres individuais e coletivos. Considerando
que os direitos e garantias fundamentais devem ser os vetores de interpretagdo e aplicacao de
todo o ordenamento juridico, a dicotomia Direito Publico e Direito Privado ndo mais encontra
respaldo constitucional (Almeida, 2019, p. 647).

Por forca desta nova summa divisio, ndo ha mais como reduzir o direito coletivo apenas
aquilo disposto no Codigo de Defesa do Consumidor (art. 81, paragrafo tnico), mas depreendé-lo
do proprio texto constitucional, fazendo com que haja verdadeira irradiacdo em toda
compreensdo do Direito.

Gregorio Assagra de Almeira (2019, p. 646) ainda propde que o direito coletivo
brasileiro, além de ter status de direito fundamental e possuir aplicagdo imediata, por forca do art.
5°, §1° da Constituigdo Federal, no plano abstrato, pode ser encarado em trés dimensdes,

destacando-se a de “interesse coletivo objetivo legitimo, que se traduz no interesse indivisivel e
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geral de toda a sociedade de garantir o respeito a Constitui¢do como Lei Fundamental da Nagao.
E aqui ja ¢ possivel vislumbrar que para haver democracia e pleno exercicio da cidadania ¢
imprescindivel garantir ao proprio povo a observancia das normas constitucionais.

A maneira mais adequada de se aferir se determinado direito ¢ realmente de dimensao
coletiva ¢ levando em conta sua abrangéncia (Almeida, 2008, p. 360).

Ainda nas palavras de Gregorio:

O fato de o Direito Coletivo pertencer, no Brasil, a teoria dos direitos constitucionais
fundamentais impGe que se imprima a expressdo uma leitura aberta e ampliativa, propria
da interpretag@o dos direitos constitucionais fundamentais do pos-positivismo. Destarte,
a clausula constitucional Direito Coletivo (Titulo II, Capitulo I, da CF/88) abrange os
direitos e interesses difusos, os direitos e interesses coletivos em sentido restrito e os
direitos e interesses individuais homogéneos, integrando também, em um plano geral e
abstrato, o conjunto de garantias, regras e principios que compdem o Direito Coletivo
positivado no Pais, bem como e especialmente a Constitui¢ao, cuja prote¢do, em abstrato
e na forma concentrada, ¢ uma exigéncia do constitucionalismo brasileiro e se legitima

por um inquestionavel interesse coletivo objetivo legitimo (Almeida, 2008, p. 361).

Com a leitura aberta e ampliativa, os objetivos da Republica Federativa do Brasil
também passam a integrar o rol de direitos coletivos fundamentais. Especialmente, a cidadania e
a democracia ndo sdo encaradas mais como meras diretrizes, mas direitos a serem concretizados.
E direito do povo que o poder seja emanado dele mesmo, tal como é direito dos cidaddos
elegerem seus representantes e terem influéncia nas tomadas de decisdo. E ¢ a luz destes dois
pilares que o impeachment municipal deve ser analisado.

A palavra democracia tem sua origem na Grécia Antiga, advinda da jun¢do de duas
expressoes gregas: demo, que pode ser traduzida como povo, e kracia, que significa governo. A
pratica primitiva desse modelo se deu na polis de Atenas, porque diferente de Esparta, por
exemplo, a experiéncia ateniense consagrava a isonomia — paridade entre os cidaddos — e a
isegoria — a igual liberdade de falar na assembleia (Singer, 2021, p. 41, 48).

Percebe-se que, mesmo de forma embrionaria, j4 se tinha a ideia de que nao bastava
conferir apenas o direito de ser cidaddo, de maneira a permitir uma posi¢do passiva na
assembleia, mas também garantir a oportunidade de cada cidaddo persuadir seus pares para
determinar os caminhos que seriam tracados pela comunidade.

Diz-se primitiva porque s era acessivel para determinada parcela do povo, aqueles que
eram considerados cidadaos, afastando, dentre outros, as mulheres, os escravos e os estrangeiros.

Tratava-se também de uma democracia direta, uma vez que eram os proprios cidaddos em
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assembleia que tomavam as decisdes politicas, sem qualquer representacao (Ferreira, 2004, p.
94).

Depois da experiéncia grega, a democracia ¢ resgatada no constitucionalismo liberal,
apo6s longo periodo de ostracismo. A massificacdo e o alargamento expressivo das pessoas que
podiam participar da politica tornaram o modelo grego, mais especificamente o ateniense,
impraticavel, porque seria impossivel reunir todos os cidaddos para decidirem qualquer demanda
que seja. Nao haveria espago capaz de comportar tanta gente, tdo pouco maneira de contabilizar
votos, nem sequer uma forma de se estabelecer os objetos de deliberagao.

Nasceu, entdo, a concepcdo de que o povo precisaria de representantes para que
pudessem exercer o poder que lhe pertence. Com sua evolugdo, abandona-se a seletividade dos
cidadaos gregos, a igualdade apenas no conceito liberal e a luta de classe, de maneira que na
atualidade tem se entendido que, como regime politico, a democracia se trata de um governo do
povo, pelo povo e para o povo (Bonavides, 2011, p. 287).

Entretanto, Bobbio (2004, p. 51-52) destaca que a palavra povo se tornou vazia e
retorica, uma vez que a democracia moderna ¢ exercida sempre e somente pelos cidaddos. A
verdadeira democracia ndo pode ser encarada como uma mera forma de governo que tem o povo
como principal objetivo, mas aquela formada por cidaddos, capazes de influenciar os rumos da
coletividade. Em outras palavras, um povo de cidadaos.

A nog¢ao de democracia aqui apresentada ndo ¢ algo estanque, tdo pouco um fim em si
mesmo, como se tivesse um propdsito proprio, um valor-fim, mas um mecanismo ou instrumento
que tem como finalidade precipua a concretizacdo de valores essenciais de convivéncia humana,
notadamente os direitos fundamentais, individuais e coletivos, de modo que sua percepcao ocorre
na mesma propor¢do em que estes valores ou direitos sdo efetivados, sendo enriquecida a cada
etapa do desenvolver social, demonstrando um regime politico em que o poder, que tem como
titular o povo, realmente sobre ele repouse e a ele sirva. Assim, ndo se trata de mero conceito
politico, mas de um processo de afirmagdo que o povo vai conquistando no decorrer da histéria.
(Silva, 2024, p. 129).

Como ¢ natural de todo processo, ha possibilidade de retrocesso € avango, o que pode
ser medido a partir do nivel de presenca dos critérios objetivos tragados por DAHL (2015). O
primeiro critério ¢ a participagdo efetiva: todos os membros da comunidade devem ter igual

oportunidade de apresentar, defender e convencer seus pares a respeito de determinada politica.
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Ou seja, os cidaddos devem estar envolvidos com a coisa publica e tem oportunidade de
influenciar na tomada de decisdo. O segundo critério ¢ a igualdade de voto. Feitos os debates e
estabelecida a politica, a todos os membros deve ser garantido o voto e igualdade no peso dele.

Como terceiro critério ha o entendimento esclarecido: cada membro deve ter
oportunidades iguais e efetivas para aprender e compreender o processo politico, as opgdes de
politica e as consequéncias que a escolha pode gerar. Trata-se de oportunizar aos cidaddos nivel
de educagdo e cultura basico para que sejam capazes de analisar o cendrio e as opgdes existentes.
O proximo critério € o controle de programa de planejamento, no sentido de que cabe
exclusivamente ao povo a escolha do destino a ser tracado para si mesmo. E o tltimo critério ¢ a
inclusao dos adultos: todos os adultos deveriam ter o pleno direito de cidadaos, a fim de poderem
realizar o primeiro critério.

Nota-se que a compreensao destes critérios nao ¢ estatica e tdo pouco abstrata, mas
mutavel a medida da evolucdo social e concreta em algum nivel de aplicacdo. Mesmo diante
dessa complexidade, ¢ possivel consignar que a democracia pressupde uma sociedade livre, ndo
sujeita a opressao de um poder autoritario ou uma oligarquia fechada e estrita. A relacdo desejada
na democracia ¢ aquela em que o Estado esta a servigo dos cidadaos, onde o governo existe para
0 povo e nao o contrario (Sartori, 2003, p. 43).

Por sua vez, a palavra cidadania tem origem na expressao latina civitatem, traducao do
termo grego polis, podendo ser entendida como comunidade politica. Adotando a ideia
aristotélica, o homem ¢ um animal politico, destinado a viver em sociedade (Aristoteles, 2011). O
cidaddo pode ser conceituado como aquele apto para participar das coisas da polis, que esta
envolvido com a politica, com aquilo que ¢ publico.

Outro ponto ¢ trazido por Jos¢ Murilo de Carvalho (2018, p. 18). Segundo o autor, a
cidadania, no que diz respeito a sua origem historica, foi desenvolvida no ambito do Estado-
nagdo, que surgiu a partir da Revolugdo Francesa em 1789. A luta pelos direitos sempre ocorreu
dentro das fronteiras geograficas e politicas do Estado-nag¢do. Trata-se de uma luta politica
nacional, na qual o cidaddo que surgia era também nacional. Isso significa que a construcao da
cidadania esta relacionada com a forma como as pessoas se vinculam ao Estado e a nagdo. Os
individuos se tornavam cidadaos a medida que se identificavam como parte de uma nagdo e de
um Estado. A cidadania, tal como conhecemos, envolve, portanto, a lealdade a um Estado e a

identificacdo com uma na¢ao, embora esses elementos nem sempre estejam alinhados.
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A ligagdo com a nag¢do pode ser mais intensa do que a lealdade ao Estado, e vice-versa.
Geralmente, a identidade nacional ¢ influenciada por fatores como religido, idioma e,
principalmente, por confrontos e guerras contra adversarios em comum. Ja a lealdade ao Estado
esta relacionada com o grau de envolvimento na vida politica. Dessa forma, a maneira como os
Estados-nacdo foram estruturados influencia a constru¢do da cidadania. Em alguns paises, o
Estado desempenhou um papel mais relevante, e a difusdo dos direitos ocorreu principalmente
por meio da atuagdo estatal, enquanto em outros, a cidadania se desenvolveu mais pela iniciativa
dos proprios cidaddos. De qualquer forma, a cidadania pressupde todas as implicagdes
decorrentes de uma vida em sociedade (Kim, 2013, p. 26) e de uma identificacdo que o individuo
tem com esse ambiente.

Embora a cidadania seja conferida a individuos, ¢ inadequada reduzi-la a uma
propriedade juridica individualizada. Em verdade, trata-se de fenomeno da sociedade capaz de
fixar uma identidade coletiva (Singer, 2021, p. 115).

Na ligdo classica de T. H. Marshall (2021, p. 23-24), a cidadania possui trés elementos
ou partes: (i) civil, que abarca as liberdades individuais (ir e vir, expressdo, pensamento,
religiosa, propriedade etc.); (ii) politica, considerada a por¢do que toca o exercicio do poder
politico de forma direta ou como eleitor daqueles que o fardo; e (iii) social, que diz respeito ao
bem-estar e segurancga econdmicos, a qualidade de vida.

Cidadania se traduz em um macro direito, que tem em sua composi¢ao diversas
garantias e¢ até mesmo deveres. Nao ¢ possivel a concep¢do de um cidadao pleno que possua
liberdade individual, mas que ndo possa participar da vida politica da sua comunidade.

E para que o cidaddo tenha potencial para exercer seu direito de participacdo, ¢ preciso
condigdes basicas. A baixa escolaridade, miserabilidade, auséncia de cultura e informagdo sao
obstaculos a serem superados a fim de se ter uma relagcao simétrica no exercicio da cidadania
(Sarmento, 2016, p. 202-203). Nao se pode aceitar que haja uma mera permissdo para esta
participagdo sem que o cidaddo tenha o minimo existencial e possua arcabouco cultural para
tanto, o que soO € possivel a partir de uma efetiva educagdo elementar, por exemplo. Sem cidadaos
capazes de formar suas proprias convicgdes, resolver conflitos e adquirir responsabilidade civica
(Martin, 2009), ndo ha como se falar em justica, igualdade, participa¢do e democracia. Em um
cenario assim, inexiste qualquer protagonismo do povo, uma vez que estdo inconscientes de seus

direitos e deveres. Conforme Morin (2003, p. 65), a educacdo deve contribuir para a
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autoformacgdo da pessoa e ensinar como se tornar cidaddo. Um cidaddo ¢ definido, em uma
democracia, por sua solidariedade e responsabilidade em relagdo a sua patria. Portanto, sem um
cidadao pleno, a democracia também ndo sera experimentada no seu potencial maximo. Serd um
processo sem prospeccao. Conforme Clarissa Tassinari ¢ Danilo Pereira Lima, em uma
“democracia, o direito precisa alcancar um grau de autonomia em relag@o a politica, para que a
Constituicdo ndo seja solapada pelos agentes que atuam dentro da estrutura estatal” (2016, 163).
E com a existéncia concomitante dos trés elementos (civil, politico e social) que a plena
cidadania se concretiza.

Ha que se buscar os objetivos da Republica, especialmente a constru¢do de uma
sociedade livre, justa e solidaria, com as desigualdades sensivelmente reduzidas. Jos¢ Murilo de
Carvalho, na conclusdo de sua obra sobre a cidadania, cita que José Bonifacio afirmou certa vez,
em 1823, que a escravidao era um cancer que corroia nossa vida civica e impedia a construgao da
nagdo. A escraviddo foi abolida depois de 65 anos desta fala. A desigualdade ¢ o novo céncer,
que impede a constituicdo de uma sociedade democratica e composta por cidaddos aptos a
exercerem seu papel. Esta mazela ndo pode levar tanto tempo para ser extirpada (Carvalho, 2015,
p. 228).

A cidadania, portanto, se manifesta em direitos e obrigagdes referentes a participacao do
individuo na formacao da vontade do poder estatal (Dallari, 1998, p. 14).

Tais implicagdes s6 podem se dar em um ambiente democratico, garantindo-se a
possibilidade de uma participacao popular capaz de influenciar as decisdes politicas daqueles que
governam. Alids, a democracia repousa sobre dois fundamentos em especial: a soberania popular
e a participagdo do povo no poder (Silva, 2014, p. 133). Democracia sem cidadania ndo ¢
democracia; cidadania fora de um ambiente democratico nunca sera plena.

Esta demonstrado que a relacao entre cidadania e democracia ¢ intrinseca, de modo que
se comportam com interdependéncia. A democracia, por ter no povo sua centralidade, precisa que
estes sejam efetivos cidadaos para administra-la. A cidadania, tendo como seu dpice a capacidade
do povo de influenciar o governo, necessita da democracia para viabiliza-la. Adotando-se um
conceito das ciéncias bioldgicas, democracia e cidadania vivem em verdadeira simbiose. A
cidadania, em sua acepgdo mais ampla, ¢ a expressdo concreta da democracia (Pinsky, 2005, p.
10).

Canotilho (2000, p. 284), ao tecer comentarios sobre o principio democratico, traz que:
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S6 encarando as varias dimensdes do principio democratico (propésito das chamadas
teorias complexas da democracia) se conseguira explicar a relevancia dos varios
elementos que as teorias classicas procuravam unilateralmente transformar em ratio e
ethos da democracia. Em primeiro lugar, o principio democratico acolhe os mais
importantes postulados da teoria democratica representativa - 6rgdos representativos,
elei¢des periodicas, pluralismo partidario, separacdo de poderes. Em segundo lugar, o
principio democratico implica democracia participativa, isto ¢, a estruturacdo de
processos que oferecam aos cidaddos efetivas possibilidades de aprender a democracia,
participar nos processos de decisdo, exercer controle critico na divergéncia de opinides,
produzir inputs politicos democraticos.

Verificando-se o artigo 1° da Constituicdo Federal, nota-se que a cidadania ¢ um dos
fundamentos para o Estado Democratico; e este, o lugar propicio para o pleno exercicio da
condigio de cidaddo. E dizer: a democracia nio se reduz apenas a um processo de representagao,
mas sim como um ambiente em que hd otimizagdo da participagdo, de maneira que se torne
evidente seu carater representativo e participativo (Canotilho, 2000, p. 285).

Se todo poder emana do povo, ¢ consequéncia logica que o proprio povo esteja
envolvido no governo, expressdo pratica do poder, seja através de representantes ou de forma
direta, conforme prescrito no paragrafo unico do artigo 1° da Constituicdo Federal. De qualquer
maneira, a ideia € que ocorra verdadeira ingeréncia dos governados na obra do governo. S6 desta
forma € que havera real representatividade do poder e um sistema politico legitimo (Bonavides,
2018, p. 342-343).

A partir destas constatacdes conclui-se que, ao se falar em democracia e cidadania como
direitos fundamentais, analisa-se, deveras, direitos de natureza coletiva no sentido mais
abrangente da palavra.

Tendo como parametro a classificagdo disposta no artigo 81 do Codigo do Consumidor,
estes direitos poderiam ser subsumidos como difusos, dado a transindividualidade e
indivisibilidade neles presentes. Nao hd como porcionar a democracia e a cidadania, tdo pouco
afirmar que cada um tem a sua. Ao olhar para o exercicio desses direitos, hd que se notar um grau
de individualidade, tal como ocorre com a liberdade. Mas ao se adotar a perspectiva da
legitimidade, entdo fica patente que esta recai sobre o povo, de quem se origina o poder ¢ tem o
direito de viver em uma democracia, podendo e devendo exercer a cidadania.

Notar-se-4 que, trazendo este pano de fundo para o tema central da pesquisa, o que se
tem em um processo de impeachment ¢ uma tutela coletiva. Nesta perspectiva, ao afastar um

Chefe do Executivo, ndo se estd protegendo um direito individual, tdo pouco de determinado
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grupo, mas sim o de toda a coletividade, que diante de um governante que sucumbiu aos
interesses pessoais, praticando condutas consideradas crimes de responsabilidade, precisa ver

restabelecido, através de seus representantes, um governo voltado as necessidades do povo.

2.2 0 MUNICIPIO COMO ENTE FEDERATIVO

Estabelecida a base de que democracia e cidadania sdo espécies do género direito
coletivo fundamental, inicia-se a delimitacao espacial da presente pesquisa.

O objetivo ¢ analisar o processo de cassacdo do Chefe do Executivo no ambito
municipal. Os motivos, para além daqueles apresentados na introdu¢do como parte da
problematizagdo, sdo diversos, mas destaca-se um de natureza pratica: ¢ no municipio que as
coisas acontecem, ¢ nele onde as pessoas realmente moram, trabalham, estudam, exercem sua
cidadania e estdo mais proximas de seus representantes.

O senso de pertencimento comunitario ¢ maior no ambito municipal. As pressdes
politicas também. E, no final das contas, no municipio que o povo vive, estabelece suas relagdes
familiares, sociais e profissionais. Ainda que em menor intensidade nos grandes centros urbanos,
¢ no municipio que o agente politico estd inserido na sociedade, vivendo em meio aqueles que o
elegeram. Por outro lado, também ¢é na esfera municipal que os eleitores podem ter algum acesso
aqueles em quem confiaram seus votos. Sendo o Estado uma fic¢do juridica, sua manifestagao
municipal ¢ a mais concreta, a mais proxima das pessoas que o compdem. Dai a afirmacao de
Pedro Calmon, citada por Michel Temer (2017, p. 107), de que o Municipio ¢ uma institui¢ao
mais social do que politica, mais historica do que constitucional, mais cultural do que juridica.

Essa foi a ideia langada por Benjamin Constant (1982, p. 100-101) ao sustentar que as
pessoas que residem na cidade tendem a obedecer ao poder municipal ndo porque este ¢ titular do
poder de policia, mas sim por seus proprios beneficios, de maneira que obedecer as normas locais
¢ mais vantajoso do que desobedecé-las, a fim de que ndo haja prejuizo aos interesses reciprocos
desta determinada sociedade.

Até porque, a maioria dos paises ou Estados tiveram sua génese em uma cidade, no
sentido de associagdo politica e religiosa de familias e tribos (Coulanges, 2001, p. 110). As
diversas formas de governos e de estado, da mesma maneira, tiveram suas experiéncias

embrionarias em ambito local. Conforme estas familias e tribos foram se organizando mais
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naturalmente surgiu a necessidade de estabelecer regras para orientar o comportamento dos
individuos. Nas comunidades tribais antigas, o governo era geralmente exercido por assembleias
de todos os membros da tribo, conselhos de ancidos e, em algumas situagdes, por lideres.
Somente mais tarde ¢ que surgiram os Estados de fato: a formacdo de uma lideranga politica
organizada e centralizada com o poder exclusivo de aplicar a lei para manter a ordem dentro de
um territério especifico e sobre uma determinada populacao (Hansen, 2008, p. 7-8).

Destaca-se, entdo, o fato de que, segundo Liziero, o poder municipal, uma vez distinto
dos outros poderes, seria consonante com a defesa da liberdade na democracia. E dizer: na
municipalidade haveria um germe de resisténcia que ameaga a autoridade nacional, quando tirana
(2024, p. 611).

Neste cendrio, faz-se imprescindivel esclarecer quando e como o municipio se tornou
um ente federativo no Brasil.

Os municipios existem em terras brasilis desde a colonizagdo portuguesa. Com
povoamento das capitanias hereditarias e a explorag@o do interior, foram-se assentando vilas cada
vez mais distantes do litoral (Padua, 2020). Os portugueses recebiam as terras por doagdo feita
pelo donatario da capitania ou mesmo diretamente pelo Rei, com a inten¢ao de estabelecer suas
fazendas dedicadas as atividades agricolas e pecuérias, construindo engenhos de agticar. E o que
ensina Ataliba Nogueira (1969, p. 148 — 159). Segundo ele, em um primeiro momento da
colonizagdo, as propriedades eram muito distantes umas das outras e quase autossuficientes, sem
muita necessidade de interacao entre si. Com o crescimento dos vizinhos, as relacdes iniciaram
ao redor da capela, um local onde o encontro da vizinhanga ocorria e os comportamentos
religiosos e civis eram feitos em comunidade. A prosperidade e o continuo aumento de pessoas
na regido fizeram com que a capela se tornasse em pardquia (com a presenga do sacerdote
paroco, que habita com os fiéis), uma vez que as relagdes sociais também vao ganhando
complexidade. Neste cenario, as necessidades coletivas ganham conotacdo, de maneira que se
torna inevitavel a reunido da comunidade para a construgdo de pontes, caminhos, estabelecer
seguranca etc.

Hely Lopes Meirelles (2024, p. 45) destaca que:

No periodo colonial a expansdo municipalista foi restringida pela ideia centralizadora
das Capitanias, afogando as aspiragdes autonomicas dos povoados que se fundavam e se
desenvolviam mais pelo amparo da Igreja que pelo apoio dos donatarios. Mesmo assim,
as Municipalidades de entdo tiveram inegavel influéncia na organizagao politica que se
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ensaiava no Brasil, arrogando-se, por iniciativa propria, relevantes atribuicdes de
governo, de administragdo e de justica. Realizavam obras publicas, estabeleciam
posturas, fixavam taxas, nomeavam juizes-almotacéis, recebedores de tributos,
depositarios publicos, avaliadores de bens penhorados, alcaides-quadrilheiros, capitaes-
mores de ordenancas, sargentos-mores, capitdes-mores de estradas, juizes da vintena e
tesoureiros-menores. Julgavam injurias verbais e, ndo raras vezes, num incontido
extravasamento de poder, chegaram essas Camaras a decretar a criagdo de arraiais, a
convocar “Juntas do Povo” para discutir e deliberar sobre interesses da Capitania, a
exigir que governadores comparecessem aos seus povoados para tratar de negdcios
publicos de ambito estritamente local, a suspender governadores de suas fungdes e até
mesmo depo-los, como fez a Camara do Rio de Janeiro com Salvador Correia de Sa e
Benevides, substituido por Agostinho Barbalho Bezerra.

O trecho citado corrobora com a ideia de que a vida em sociedade, destacando aqui o seu
aspecto politico, ¢ verdadeiramente experimentado pelo cidaddao no ambito local. A formacao da
comunidade e todos os seus desdobramentos acontecem de forma organica no ambito municipal,
transcendendo a maneira de como ele ¢ disciplinado pelo ordenamento juridico.

Na vigéncia das Ordenacdes Afonsinas, Manuelinas e Filipinas, bem como na
Constitui¢do do Império (1824), os municipios eram apenas divisdes territoriais, com, no
maximo, algumas atribuicdes administrativas. Mesmo porque, o poder nessas épocas era
caracterizado pela centralidade.

Foi com o inicio da era republicana que os municipios passaram a ser objeto de maior
aten¢do. Mas o processo de se tornar um verdadeiro ente federativo foi bem gradual.

A primeira Constituicdo da Republica (1891) limitou-se a dizer, em seu artigo 68, que os
Estados se organizariam de forma que ficasse assegurada a autonomia dos Municipios em tudo
quanto respeite ao seu peculiar interesse.

Sem a delimita¢dao desta autonomia, os municipios continuavam nao passando de meros
espacgos territoriais. Hely Lopes Meirelles (2024, p. 47) chega a dizer que durante a vigéncia da
Constituicao de 1891, por forga da opressdo do coronelismo e a incultura do povo, os municipios
era feudos de politicos, até porque os prefeitos eram eleitos ou nomeados pelo Governador. E a
influéncia politica, ainda segundo Hely, era truculenta e perseguidora de qualquer oposicao,
fazendo com que os municipios nao tivessem autonomia.

A Constituicdo de 1934 avancou um pouco no reconhecimento da municipalidade,
consignando algumas competéncias administrativas, possibilidade de eleicdo do Prefeito e dos
Vereadores, rendas proprias (art. 13, §2°) etc., mas ainda longe de se tornar um elemento
autonomo da Nacgao Brasileira, que permanecia sendo constituida pela unido perpétua e

indissoluvel dos Estados, do Distrito Federal e dos Territorios em Estados Unidos do Brasil.



26

Mas as melhorias advindas da Constitui¢ao de 1934 quase nao puderam ser notadas por
causa de seu curto periodo de existéncia. J4 em 1937 o Brasil experimentava o golpe do Estado
Novo, com uma nova Constitui¢do datada do mesmo ano, € que trouxe claro retrocesso em
relagdo a posi¢ao dos municipios. Em que pese os Vereadores permanecerem sendo eleitos pelos
municipes, o Prefeito voltou a ser de livre nomeagdo do Governador do Estado (art. 27),
afastando a possibilidade de efetiva autonomia politica ¢ mesmo administrativa, uma vez que a
figura do Prefeito municipal precisava curvar-se aos interesses daquele que possuia o poder de
retira-lo do cargo a qualquer momento, de forma que os anseios locais acabavam sendo colocados
de lado.

Com a redemocratizacdo do Pais, surge a Constituicao de 1946, que retomou o avango
do fortalecimento do municipio, reavendo, por exemplo, a elei¢do do Prefeito pelos proprios
municipes. Além de tributos exclusivos, a municipalidade passou a contar com o repasse de
arrecadagdes tanto dos Estados quanto da Unido.

Em 1967 o Brasil passa a ter uma nova Constituicao, que logo foi modificada pela
Emenda Constitucional 1/1969. Manteve-se uma certa autonomia municipal, sendo assegurada
pela eleigao direta de Prefeito, Vice-Prefeito e Vereadores e pela administragdo propria (art. 16
na Constitui¢ao de 1967 e art. 15 na Emenda de 1969). Houve a manutengao de rendas exclusivas
e a possibilidade de repasses dos Estados e da Unido, mas sem grandes avangos aquilo que ja
existia em constitui¢des anteriores.

E com a Constitui¢io de 1988 que os municipios recebem a prerrogativa de possuirem
autonomia federativa, que se traduz na capacidade politica de se autogovernar, auto-organizar e
de criar as proprias leis, desde que nao entre em contradicdo com o sistema maior ao qual
pertence (Liziero, 2024, p. 604).

A posi¢ao dos Municipios muda de patamar, bastante diversa daquela que ocupava, com
o reconhecimento das seguintes autonomias: a) autonomia financeira, sendo aquela que diz
respeito ao poder de instituir seus proprios tributos e disciplinar e possuir suas proprias leis
or¢amentarias; b) autonomia legislativa, que tem como fundamento o artigo 30, incisos I e II da
Constitui¢ao Federal, garantindo ao municipio a competéncia de disciplinar os interesses locais;
c) autonomia administrativa, que também encontra fundamento na Constituicdo Federal,
especialmente no artigo 30 e nas matérias de competéncia comum do artigo 23, ambos da

Constituigdo Federal, d) autonomia politica, visto que os cidaddos do municipio elegem seus
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governantes do Poder Executivo, Prefeito, e seus representantes do Poder Legislativo, os
Vereadores; e, por fim, e) autonomia auto-organizatoria, pois no ambito municipal também
havera uma Lei Maior que ir4 regé-lo, denominada lei orgénica, sendo produzida pelo proprio
Parlamento local (Corralo, 2024, p. 31).

De um mero espaco territorial ou uma unidade administrativa, o Municipio, com a
Constituicao Cidada, finalmente foi posicionado como um ente autonomo (Beserra, 2023), com
mencao expressa no artigo inaugural do texto constitucional. A unido indissolivel que compunha
a Republica, agora contava com o Municipio, parte auténoma da organizagdo politico-
administrativa da Republica Federativa do Brasil (art. 18), ao lado da Unido, dos Estados e do
Distrito Federal.

Fica evidente que a Lei Maior do Pais se preocupou com o Municipio de maneira
significativa, citando-o mais centenas de vezes no decorrer do texto e revestindo-o da
importancia que lhe ¢ inerente.

Pelo texto constitucional, o Municipio torna-se um componente da Federacao (Silva,
2021, p. 380), um ente federativo com status juridico igual aos Estados-membros e a Unido, sem
qualquer relagio de hierarquia ou subordinacdo (Corralo, 2024, p. 30). E este ao menos o
posicionamento majoritario na doutrina (Meirelles, 2017, p. 46-47).

O argumento defendido ¢ que a Municipalidade, com o advento da Constituicao Federal
de 1988, foi colocada em posi¢do de destaque na conjuntura brasileira. Seu importante papel
agora tem guarida constitucional expressa, tornando-se mais fécil a tarefa de se verificar que ¢ no
Municipio a esfera na qual se tem maior concretude da politica.

Um entendimento que tente dar menos for¢a ao Municipio pode carecer de lastro textual
na Constitui¢do e caracterizar verdadeira fuga da realidade que extrapola da norma constitucional
(Braz, 1994). Também ¢ nesse sentido a ligdo de Leonam Lizeiro (2024, p. 605), ao dispor que os
artigos 18, 29 e 30 da Constituicdo Federal sdo a pedra angular da autonomia municipal,
consolidando-os como essenciais no modelo federativo inaugurado pela ordem constitucional de
1988. Significa dizer que de acordo com o Direito positivo brasileiro, a partir da Constituicao
Federal atualmente vigente, os Municipios sdo entes federativos, com autonomia conferida pelo
Poder Constituinte Originario, sendo isso preceito da dogmatica contemporanea. Segundo o
mesmo autor, qualquer analise que ndo considere isso como ponto de partida tende a se mostrar

equivocada.
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Discordar se a op¢ao do constituinte quanto ao Municipio foi adequada ¢ valido, mas,
por qualquer conclusdo que se chegue, fato ¢ que ele, repita-se, consta como elemento autonomo
da Republica Federativa do Brasil, um verdadeiro ente federativo.

Demonstrar o posicionamento do Municipio da Federagdo se faz necessario para
sustentar que, sob a vigéncia da atual Carta Magna, ¢ desarrazoado niao haver qualquer
sistematizacdo quanto aos crimes de responsabilidade e processo de cassagdo do Prefeito em
conjunto com os Governadores e Presidente, ndo conferindo um tratamento digno neste sentido,
com a mesma preocupacao dada nas esferas estaduais e federal, de maneira que a seguranca

juridica e a estabilidade institucional também sejam experimentadas no &mbito municipal.

2.3 DELIMITACAO DO IMPEACHMENT

Como ultimo pressuposto, tem-se a necessidade de abordar o que ndo ¢ o impeachment,
estabelecendo-se a diferenca entre o instituto objeto de pesquisa, o recall ¢ o voto de
desconfianca, de maneira a afastar qualquer interpretacdo que se possa dar ao objetivo da
pesquisa que seja estranha ao que ele efetivamente ¢€.

O recall tem sua origem nos Estados Unidos e consiste em um dispositivo que
proporciona aos eleitores destituir e, posteriormente, substituir o governante, o que significa que
quase sempre haverd uma eleicao especial para a escolha do substituto (Cronin, 1989, p. 126).

Para tanto, um cidadao ou um grupo de cidaddos elabora uma peti¢ado expondo as
justificativas para o recall, exigindo-se mais assinaturas do que as iniciativas populares de lei —
normalmente 25% dos eleitores que votaram na ultima eleicdo para o cargo a ser destituido.

Um agente publico tera a competéncia de verificar a autenticidade das assinaturas e, se
houver o quérum suficiente de assinaturas validas, ele atestard a aptidao da peti¢ao. Em seguida,
a autoridade executiva fixard a data para a votagdo. Na elei¢do, o eleitor devera responder se o
acusado deve ser destituido e quem preenchera o cargo eventualmente vago. Exige-se a maioria
absoluta de votos para que o agente acusado seja exonerado, embora quase todos os sistemas
adotem uma votagdo por maioria relativa para preencher a vaga. Poucos sdo os sistemas em que
essas duas questoes devem ser decididas em elei¢des distintas (Aieta, 2000, p. 160).

Dalmo de Abreu Dallari (2011, p. 155) acrescenta mais um detalhe: exige-se dos

requerentes um deposito em dinheiro, de maneira que se a maioria decidir pela revogagao, esta se
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efetiva. Caso contrario, 0 mandato ndo se revoga, ¢ os requerentes perdem para o Estado o
dinheiro depositado.

Tem-se que o recall ¢ um mecanismo de controle politico que tem como objetivo sanar
uma crise de representatividade. Nao ha necessidade da existéncia de qualquer ilegalidade,
bastando que a autoridade ndo tenha mais a confianga da populagdo envolvida. Significa dizer
que inexiste a obrigatoriedade de imputagdo de crime algum.

Mesmo que seja exigido uma caugdo dos denunciantes, como meio de evitar aventuras
procedimentais, o instituto sofre criticas. Sustenta-se que o recall confere aos eleitores poder
demais e enfraquece a independéncia e a discricionariedade necessaria de um representante
eleito. Sua adogdo acaba por ndo prevenir o poder desenfreado, irrestrito e imprudente da vontade
da maioria. Por se concretizar através de um processo eleitoral, destaca-se que o recall ¢ um
mecanismo caro para uma comunidade, porque exige-se a realizagdo de uma elei¢cdo especial. Por
fim, conforme j4 mencionado, o recall ndo exige a comprovacdo de condutas com vicio de
legalidade ou a ma gestdo, o que o torna um procedimento inteiramente politico e desprovido de
elementos juridicos (Cronin, 1989, p. 126-127).

Fica evidente que, embora o recall também seja um mecanismo tipico do sistema
presidencialista, assim como o impeachment, com este ndo se confunde. No impeachment ¢é
imprescindivel que haja o cometimento de crime de responsabilidade: condutas tipicas elencadas
pela Constituicdo Federal e pela lei. HA que se ter a justa causa para que o procedimento seja
legitimo. Dessa forma, o impeachment se mostra um mecanismo muito menos sujeito de ser
utilizado para causar meras instabilidades politico-sociais do que o recall.

Tao pouco o impeachment se assemelha ao voto de desconfianga ou mogao de censura,
instrumento tipico do sistema parlamentarista, tendo em vista a diferenciacdo entre Chefes de
Estado, que atuam como representantes externos e politicos, ¢ Chefes de Governo, que possuem
funcdes internas referentes ao Estado, exercendo as atribui¢cdes Executivas e sendo eleito pelo
Parlamento.

Este mecanismo consiste na possibilidade de o Parlamento destituir o Governo, o que
em regra abarca o Primeiro-Ministro e toda sua equipe, por quebra de confianga entre este e os
parlamentares (Coutinho, 2013, p. 8109). Segundo Chanley, Rudolph e Rahn, a confianca refere-

se a uma alta estimativa de competéncia, honestidade ou de que aquele é confidvel, de acordo
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com as expectativas ou normas do expectador (2000, p. 239). Quando ela ndo mais existir ou
tiver um abalo consideravel, estara aberto o caminho para a remogao do Chefe de Governo.

Assim, tal como o recall, o voto de desconfianga ndo ¢ baseado em nenhuma conduta
dolosa, crime ou irregularidade no ambito penal ou constitucional (Nato; Bauaba, 2019, p. 446).
Em verdade, ndo havendo mais uma relacdo de confianca entre estes dois Poderes, o Parlamento
manejard o mecanismo para sancionar o Executivo, forcando-o a abandonar as suas posigdes.

Vé-se que, mais uma vez, o procedimento ¢ meramente politico, podendo o Governo ser
deposto apenas por desagradar o Parlamento.

Os dois institutos apresentados, portanto, possuem um alto potencial de serem usados
tdo somente para derrubar governos que, por algum motivo, ainda que revestido de legalidade,
ndo encontre mais concordancia com a maioria da populagdo, no recall, ou com os parlamentares,
no voto de desconfianca.

Em contrapartida, o impeachment, em que pese também seja um procedimento
predominantemente politico, possui elementos juridicos bastante demarcados. Como dito, para
utilizagdo deste instrumento, hd um lastro probatério minimo do cometimento do crime de
responsabilidade por parte do agente politico. Nao se trata da mera perda de confianga ou do
apoio popular, mas de ma gestdo comprovada pela subsuncdo da autoridade aos tipos
previamente previstos na lei.

O nivel de subjetividade ¢ bastante diminuido, o que rechaca, ou pelo menos diminui,
sua utilizagdo de maneira irresponsavel, bem como afasta a possibilidade da retirada de um
governante, que foi eleito pelo voto popular, apenas por algum descontentamento.

E buscando evitar a banalizagio do impeachment que se faz imprescindivel seu
aperfeigoamento, observando-se o principio da simetria, especialmente na esfera municipal. Da
maneira como regulado pelo Decreto-lei 201/67, o instrumento flerta com o mesmo problema
destacado no recall e no voto de desconfianca, qual seja, a utilizagdo politiqueira do mecanismo,
com o intuito de apenas provocar o desgaste politico do Prefeito, fundando-se somente em
diferencas ideologicas ou partidarias, ou mesmo como forma de assédio para obtencdo de
vantagens indevidas.

Para tanto, o impeachment precisa assumir, e assim ser encarado, como uma modalidade
especial de tutela coletiva de direitos ou interesses difusos fundamentais € ndo como mero

instrumento politico. E modalidade especial, porque seu rito, seja em que esfera federativa for, é
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diferenciado, além de ser extrajudicial, visto que tramita no Poder Legislativo. E tutela coletiva
por resguardar o proprio Estado democratico e a cidadania, uma vez que o que estd em jogo ¢ um
mandato conferido pelo voto popular (Oliveira; Almeida, p. 130-131). Reduzi-lo a mero
instrumento politico, como se nele inexistisse elementos juridicos obrigatorios, ¢ um
desproposito para a Republica.

A reflexdo feita por Cass R. Sustein, ainda em sua adolescéncia, a respeito do pedido de
impeachment contra o Presidente Richard Nixon ¢ interessante. Segundo ele, fascinado pelos
debates nacionais, perguntava-se: “As pessoas estao tentando o impeachment de Nixon porque o
odeiam e odeiam suas politicas, ou porque ele realmente fez algo terrivelmente errado?” (2017, p.
3). Mais tarde, foi revelado que Nixon teria responsabilidade no caso Watergate, sendo provavel
seu impeachment, o que ndo aconteceu por forca da sua rentincia (Black Jr.; Bobbit, 2018, p. 67).
Entretanto, o que € preciso destacar ¢ que a aplicagdo do impeachment nao deve gerar a duvida
que Sunstein teve. Nao pode haver margem para que eventualmente esse mecanismo seja
utilizado apenas pelo 6dio ou pela ndo convergéncias das politicas publicas praticadas.

Dois exemplos para ndo serem seguidos sdao dados por Steven Levitsky e Daniel Ziblatt
(2018, p. 93). O primeiro ¢ o caso do presidente do Paraguai, Fernando Lugo, um ex-padre de
esquerda, que colocou fim a hegemonia do Partido Colorado no governo ha mais de 60 anos.
Como ndo possuia base de maioria no Legislativo, Lugo enfrentou diversos pedidos de
impeachment, até que, com sua baixa popularidade e auséncia de apoio parlamentar, somado ao
tragico confronto entre a policia e os sem-terra que culminou na morte de dezessete pessoas, a
oposi¢do viu a oportunidade para derruba-lo, iniciando-se o processo de impeachment seis dias
apds os acontecimentos, alegando desempenho insatisfatorio de fungdes. No dia seguinte, apos
um julgamento apressado, no qual o presidente teve apenas duas horas para apresentar sua defesa,
Lugo foi removido do cargo pelo senado. Isso, porque o artigo 225 da Constitui¢ao do Paraguai,
de 1992, permite que o Congresso afaste o Presidente por “desempenho insatisfatorio de seus
deveres”, uma redacdo abstrata, indeterminada, vaga, e que pode significar quase qualquer coisa
que dois tercos dos senadores queiram que signifique.

Como se nao bastasse, houve violagao dos direitos do acusado para exercer sua ampla
defesa e o contraditério no processo, o que torna o procedimento tdo mais nebuloso quanto

menos democratico.
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O segundo exemplo ¢ o que aconteceu com o presidente do Equador, Abdala Bucaram,
nos anos 90. Em que pese sua personalidade um tanto quanto controvertida, visto que era
conhecido como “El Loco”, e suas condutas excéntricas, Bucaram foi removido do poder pelo
Congresso em 6 de fevereiro de 1997 por “incapacidade mental”, mesmo sem qualquer previsao
na Constituicdo equatoriana nesse sentido e ndo tendo sequer a oportunidade de se defender.

Ainda no Equador, Leiv Marsteintredet, Mariana Llanos e Detlef Nolte trazem que oito
anos mais tarde, os legisladores alegavam que Lucio Gutiérrez, presidente da época, havia
abandonado seu posto, embora ele estivesse sentado em seu escritorio enquanto o Congresso
votava. Os autores sustentam que essas praticas mostram que os congressos latino-americanos
usam leituras criativas de disposi¢des constitucionais convenientes para realizar votos politicos
de desconfianga semelhantes aos realizados em regimes parlamentares (2013, p. 118).

Vé-se que o impeachment, nos casos narrados, ndo desempenhou o papel de instrumento
de protecdo da democracia, ndo salvaguardando os direitos coletivos lato sensu e as garantias
individuais do acusado. Tao pouco houve cometimento de crime de responsabilidade ou qualquer
outra conduta tipica equiparada. O mau desempenho das fun¢des nao pode ser confundido com a
ma gestdo, visto que, conforme narrado, foi a erosdo da popularidade que desaguou nestas
remocoes. Eis, portanto, o que o impeachment ndo deve ser.

Sdo casos como este que demonstram como o impeachment pode ser causa da nova
instabilidade politica aventada por Anibal Pérez-Lifidan: o Legislativo busca depor executivos
fracos, quando escandalos midiaticos fornecem boas razdes para uma investigagao parlamentar.
Os escandalos midiaticos também inflamam a indignagao popular, criando a espiral descendente
(2007, p. 201). A queda se da ndo por causa da ma gestdo, mas pela insatisfacdo de uma grande
coalizdo, o que, necessariamente, ndo significa ma gestao.

Assim, a utilizagao abusiva do impeachment pode fazer com que o remédio seja mais
amargo que a doenc¢a, de maneira que ao invés de tutelar direitos passa a ser um instrumento de
violacao destes.

Em paralelo, o impeachment ndo pode, em nome da democracia, tornar-se um entulho
autoritario (Oliveira, 2022, p. 131) tipico de uma época ditatorial, de modo a nao garantir os
direitos do acusado. A protecdo dos direitos coletivos fundamentais ndo se dd ao arrepio dos

direitos individuais daquele que estara sujeito ao julgamento.
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Ha que se garantir, com a méxima concretude, as garantias do Prefeito em sua defesa, o

que s6 trard mais legitimidade para o procedimento, tornando-o mais transparente, com maior

seguranca juridica e,

institucionais.

consequentemente, com menor potencial de ocasionar rupturas

Nesse sentido ¢ a ligdo de Fabiane Pereira de Oliveira e Gregdrio Assagra de Almeida

(2024, p. 127-128):

A preservacdo das garantias fundamentais, como o direito a um julgamento justo, a
presung@o de inocéncia até prova em contrario ¢ o direito de defesa, é essencial em
qualquer processo. Isso ¢ especialmente verdadeiro em processos de crimes de
responsabilidade, nos quais o equilibrio de poder e a integridade das instituigdes
democraticas estdo em jogo. A observancia dos pardmetros constitucionais em processos
de crimes de responsabilidade ndo ¢ apenas uma questdo de legalidade, mas também de
legitimidade. Quando o Estado age de acordo com sua propria Lei Fundamental, reforca
sua autoridade moral e a confianca do povo na justica e na governanca democratica. Ao
contrario, quando se afasta dela, pde em xeque a imagem do publico sobre esses pilares,
desencadeando ondas de odio e descrédito, as quais podem levar a movimentos de
convulsdes estruturais que se demoram, por vezes, por anos ou décadas.

Sendo a finalidade precipua do impeachment a protegao da democracia, bem como dos

direitos coletivos /ato sensu, ele ndo pode ser reduzido a um papel estranho ao interesse publico e

ser usado para desestabilizacdo politico-social, seja da cidade, do Estado ou até mesmo do Pais.
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3 A ORIGEM DO IMPEACHMENT

Sob o vislumbre de que a democracia e a cidadania sdo direitos coletivos e do papel de
importancia do Municipio na Federagdo, inicia-se um histérico do fenomeno do impeachment,
focando na génese do instituto em sistemas republicanos, chegando na época em que o
impeachment comegou a ser ventilado e praticado no ambito municipal, mesmo quando o

Municipio ainda ndo era revestido do seu atual status.

3.1 NO MUNDO

A 1ideia basica do impeachment, como sendo a retirada do mau gestor do poder, remonta
a tempos em que os regimes republicanos nem sequer eram cogitados. A natureza do instituto
mudou com o passar dos séculos. O impeachment, a0 menos em seu conceito moderno, tido
como o processo pelo qual o poder Legislativo sanciona a conduta de autoridade publica,
destituindo-a do cargo e impondo-lhe pena de carater politico (Riccitelli, 2006, p. 2) nem sempre
foi encarado dessa forma.

E sempre uma tarefa ardua estabelecer o marco temporal exato ou o caso em que um
determinado instituto juridico tenha sido criado quando sua origem remonta ao século XIV.
Riccitelli aponta que para analisar a génese do instituto, ele deve ser estudado em duas vertentes.
A primeira ¢ a criminal ou mondarquica, que se iniciou no direito inglés na era medieval,
concomitantemente com o surgimento das classes politicas dos nobres feudais e dos burgueses.
Essa vertente, além de influenciar o sistema de governo parlamentarista inglés, também inspirou
a Constituicao dos Estados Unidos da América, que por sua vez inaugurou a segunda vertente: a
politica ou republicana, em que o impeachment deixa de ser caracterizado pelas penas fisicas ou
patrimoniais, formando-se o instituto como se conhece hoje (2006, p. 4). Dito isso, cabe o
aprofundamento de sua evolugao.

Rafael Mafei (2021, p. 27) traz que o fendmeno teve sua primeira aparicdo em maio de
1376, na Inglaterra, no caso em que um cavaleiro do condado de Hereforshire acusou pessoas
importantes ligadas a alta cupula da Coroa inglesa de atos desonestos, sendo um deles, o
responsavel pelas receitas e despesas do Reino, Lord Latimer, que acabou condenado a prisdo e a

perda do cargo pela decisdo de um colegiado composto de lordes — o Parlamento da época.
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Aponta o referido autor que:

[...] foi a primeira ocasido na qual os registros parlamentares usaram o verbo impeach. A
bem da verdade, o termo documentado nos rolos do Parlamento € empeschez, palavra
nascida de uma mistura do francés normando com o inglés arcaico. Desde o reinado de
Guilherme, o Conquistador, iniciado em 1066, ¢ a0 menos até o reinado de Carlos I
(1630-85), a literatura juridica inglesa era escrita ou em latim, ou em um dialeto
profissional anglo-francés, o Law French, “uma lingua artificial, jamais usada fora dos
tribunais ingleses”. Empeschez (também grafado empecher ou empeschen) significava
“acusar”, “denunciar”. Na tradugdo para o inglés vivo do século XIV, o verbo tornou-se
impeach, mas reteve seu significado original: Edward Coke, notavel jurista dos séculos
XVI-XVIII, definiu-o como “impugnacdo, “contestatagdo”, “desafio” (Mafei, 2021, p.
29).

Alguns aspectos do caso Latimer estabeleceram linhas mestras para a conceituagdo do
impeachment. Em primeiro, abandonou-se a pratica de peticionar ao Soberano eventuais
providéncias para condutas ilegais ou imorais dos gestores do reino. Deu-se ao Parlamento
britanico o poder de apurar, julgar e responsabilizar aqueles que enveredavam para a improbidade
(Arabi, 2023, p. 27). Ao Rei, restava apenas acatar o resultado. Em segundo lugar, nota-se que a
dentncia contra Latimer foi feita por um cavaleiro, Peter de la Mare, como um representante do
povo (ou dos “comuns”), o que ja conferia um carater de tutela coletiva ao que se buscava. Ideia
nada comum para época, que era marcada pelo individualismo.

Com o passar do tempo, entre periodos de uso e desuso do impeachment, foi-se
amadurecendo sua conceituagdo. Se quando do caso Latimer a inten¢do do denunciante era
proteger a Coroa de uma revolta popular por forga do aumento dos tributos, ja no século XVII,
em meados de 1640, no impeachment de Conde de Strafford, que foi condenado por traigcdo, a
denuncia nao buscava apenas a protecdo do monarca, mas também dos pactos politicos
fundamentais daquela comunidade politica, sua propria constitui¢do (Mafei, 2021, p. 37).

Saindo das terras em que o parlamentarismo iria se sedimentar, o impeachment ¢é
também experimentado nas colonias britanicas, da qual se destaca os Estados Unidos da América.
E foi em solo americano que o instituto foi incorporado, pela primeira vez, em um regime
republicano e presidencialista.

O impeachment foi entdo previsto de maneira expressa na Constituicdo Americana,
elaborada pela Convengdao Constitucional de Filadélfia, no estado da Pensilvania, entre 25 de
maio e 17 de setembro de 1787, no artigo 1°, secdes 2 e 3, no artigo 2°, se¢des 2 € 4, e no artigo

3° secdo 2.
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Mesmo sendo previsdes genéricas, as normas constitucionais americanas incorporam o
instituto, adotando preceitos que o acompanham até os dias atuais, como a distingdo entre o
impeachment e a jurisdicdo penal, ou, em outras palavras, a diferenga entre os crimes comuns,
que sao julgados pelo juri do respectivo Estado e a “Treason, Bribery, or other high Crimes and
Misdemeanors”, de competéncia do Senado. Outra caracteristica importante ¢ que o fendmeno
juridico estampado na Constitui¢do norte-americana ¢ um procedimento destinado a garantir o
Estado e ndo punir um culpado, nem atingir a pessoa ou seus bens, mas tdo somente retirar-lhe a
capacidade politica (Paffarini, 2019, p. 86).

Verifica-se que ha muitas diferengas entre aquele impeachment de Lord Latimer e o que
foi previsto na Constituicdo americana, até por conta de sua evolugdo (Gerhardt, 2019, p. 10).
Paulo Brossard (1964, p. 21-24) apresenta algumas diferengas importantes de serem notadas. A
primeira a ser destaca ¢ que na Inglaterra se tem uma jurisdicdo plena no processo de
impeachment, de forma que a Camara dos Lordes pode impor até mesmo pena de morte,
enquanto nos Estados Unidos a jurisdi¢ao ¢ limitada, cabendo ao Senado aplicar a perda do cargo
ao culpado, deixando a analise e julgamento penal com o Poder Judiciario. Consentaneo a isso,
apresenta-se a segunda diferenga: na experiéncia inglesa, o processo de impeachment tem carater
de tutela penal, enquanto na americana seus efeitos sdo politicos. No sistema inglés, a Camara
dos Lordes funciona como um tribunal judiciario. J& no americano, o Senado ndo pode
ultrapassar a destituicao da autoridade, sendo assim uma corte politica. A ultima diferenca deste
rol exemplificativo ¢ que no impeachment inglés ndo ¢ apenas promovido contra a Coroa ou a
alta cupula do governo. Portanto, mesmo um cidaddo comum a ele pode ser submetido. No
americano, a sujeicdo ao procedimento somente recai aqueles que ocupam cargo publico, tais
como Presidente, Vice-Presidente, juizes federais etc.

Vé-se, entdo, que o impeachment passou por transformagdes, um amadurecimento
necessario a luz da reparti¢do dos poderes, dos principios republicanos e da democracia. Com o
decorrer do tempo, foi se tornando um fendmeno com um objetivo bastante claro: retirar o mau
gestor da posicao de poder, o que se diferencia daquilo que se busca com a jurisdi¢ao penal, por
exemplo.

A natureza politica do impeachment também ficou evidenciada com a experiéncia
estadunidense. Seu processo, conquanto esteja vinculado e fundamentado nas normas

constitucionais, garantias fundamentais e com o Estado de Direito, ndo ¢ guiado por conceitos
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juridicos ou legais. O contexto historico, a pressdo social e a situacdo econdmica ndo apenas
temperam todo o processo, mas sdo por vezes definidores da sorte da autoridade publica sujeita
ao julgamento. Entretanto, isso ndo significa liberdade absoluta. Embora de carater politico, as
regras estabelecidas pelo ordenamento juridico devem ser observadas no processo. Dito de outro
modo, a atividade politica que envolve o impeachment se d4 sob normas preestabelecidas pela
propria Constituicdo Federal ou por leis nela baseadas. Nao hé discricionariedade irrestrita. O
impeachment ndo pode se confundir com voto de desconfianca, em que o Parlamento remove a
autoridade unica e exclusivamente pela sua conveniéncia (Arabi, 2023, p. 143-144).

Tem-se, entdo, que o impeachment, apds a experiéncia americana, passou a ser tratado
como um processo politico, em que as autoridades que viessem a praticar condutas ja previstas no
ordenamento juridico sujeitar-se-iam ao julgamento feito pelo Poder Legislativo, respeitado o
direito de defesa e contraditorio, com o intuito de remoc¢do da posicdo de poder daquele
considerado culpado.

Feita a breve abordagem da histérica do impeachment no mundo, pode-se passar a

analisar como o fendmeno evoluiu na historia brasileira.

3.2 NO BRASIL

Adotando a mesma estratégia do topico anterior, o objetivo aqui ndo ¢ tratar de forma
esmiucada toda a construgdo do impeachment em nosso meio, mas destacar como se deu seu
inicio e como se concretizou da maneira como o conhecemos hoje.

O impeachment no Brasil ndo esté atrelado ao inicio da Republica. Ja na Constitui¢ao do
Império, era possivel verificar ao menos a sombra do instituto.

Por for¢a do absolutismo, nem se ventilava a responsabilizagdo do Rei ou Imperador,
uma vez que este era a figura do divino, da inerrdncia em suas condutas e comportamentos.

Mas, o mesmo ndo era aplicavel aos ministros de Estado, que pela Carta Imperial de
1824, no artigo 133, eram responsaveis em caso de traicao, suborno, abuso de poder, falta de
observancia da lei, atentado contra a liberdade, seguranca ou propriedade dos cidaddaos ou
dissipacdo dos bens publicos. O dispositivo seguinte, ainda, previa que “Uma Lei particular

especificard a natureza destes delictos, e a maneira de proceder contra elles”.
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A lei particular citada na Constitui¢do foi elaborada. Trata-se da lei de 15 de outubro de
1827, que dispunha sobre a responsabilidade dos Ministros, Secretarios e dos Conselheiros de
Estado.

No entanto, pela leitura dos dispositivos legais, tem-se que o instituto se aproximava
muito mais do modelo inglés do impeachment, possuindo carater essencialmente penal (Arabi,
2023, p. 157). Algumas das penas previstas para as condutas ali estabelecidas eram a morte
natural e a prisdo, além da perda da confianca da nagdo, inabilidade, as vezes perpétua, de ocupar
empregos publicos, suspensdo dos direitos politicos etc.

Quando superada as herancas absolutistas no Brasil, a Constituicdo seguinte, de 1891,
época denominada de primeira republica, teve bastante inspiracdo na constituicao estadunidense,
inclusive quanto ao tratamento do impeachment (Faresin, 2021, p. 13). Dentre outras mudangas,
destaca-se a adog¢ao da forma republicana, o federalismo e o governo presidencial.

O artigo 53 previa que o Presidente dos Estados Unidos do Brasil seria processado e
julgado, depois que a Camara declarasse procedente a acusacdo, perante o Supremo Tribunal
Federal, nos crimes comuns e nos de responsabilidade perante o Senado. O artigo subsequente
trazia um rol de condutas consideradas crimes de responsabilidade, mas por seus §§ 1* e §2°
estabelecia que estes delitos seriam definidos em lei especial e que outra lei regulamentaria a
acusac¢ao, o processo € o julgamento.

A missao dada pela Constituicdo foi cumprida através de dois decretos. O primeiro, o
Decreto n® 27/1892, regulava o processo e¢ o julgamento do Presidente da Republica e dos
Ministros de Estado, dispondo que nos crimes de responsabilidade o Chefe do Executivo seria
julgado pelo Senado Federal e nos comuns pelo Supremo Tribunal Federal. O segundo foi o
Decreto n® 30/1892, que tratava dos crimes de responsabilidade, pormenorizando o rol de
condutas descritas no artigo 54 da Constituicao.

Verifica-se, entdo, que o impeachment da época estava delimitado a uma natureza
politica com bastante evidéncia, de maneira que crimes comuns ficavam reservados para o Poder
Judiciario.

A Constituicdo de 1934 trouxe novidades ao impeachment quanto ao o6rgao de
julgamento, que passou a ser um Tribunal Especial, que teria como presidente da Corte Suprema
e seria composta de nove juizes: trés Ministros da Corte Suprema, trés membros do Senado

Federal e trés membros da Camara dos Deputados (art. 58).
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Mesmo com essa mudanga, o escopo politico do instituto permanecia, porque o proprio
texto constitucional (art. 58, §7°) previa que aquele Tribunal Especial poderia aplicar somente a
pena de perda de cargo, com inabilitagdo até o maximo de cinco anos para o exercicio de func¢do
publica, afastando-se qualquer pena de natureza penal, tipica dos crimes comuns que eram de
competéncia da Suprema Corte.

Com o regime do Estado Novo, capitaneado por Getalio Vargas, foi outorgada a
Constitui¢ao de 1937, que estabeleceu a competéncia de julgar o Presidente da Republica nos
crimes de responsabilidade ao Conselho Federal, 6rgdo que substituiu o Senado naquela época,
depois de declarada por dois tergos de votos da Camara dos Deputados a procedéncia da acusagdo
(art. 85).

Destaca-se que o rol de condutas consideradas como crimes de responsabilidade teve
uma reducao consideravel e surgiu, pela primeira vez, a ideia de que o Presidente da Republica s6
poderia ser responsabilizado pelo que praticava no exercicio de suas fungdes (art. 87), gozando
de irresponsabilidade momentanea quando incidia em outras ilegalidades.

Em meio a tais retrocessos, o impeachment se manteve com natureza politica, uma vez
que o Conselho Federal, do mesmo modo que o Senado na Constitui¢do anterior, apenas tinha a
competéncia de aplicar a pena de perda de cargo, com inabilitacdo até o maximo de cinco anos
para o exercicio de qualquer fun¢do publica.

A Constituicdo de 37 também ¢ uma lei especial que definiria os crimes de
responsabilidade do Presidente da Republica e regularia a acusacao, o processo € o julgamento.
No entanto, Getulio Vargas fechou o Congresso, de modo que esta tarefa do Legislativo nao foi
cumprida durante aquele periodo gravado pelo autoritarismo.

Com a redemocratizacdo do Pais, nasce a Constitui¢ao de 1946. Em seu artigo 59, estava
estabelecida a competéncia privativa da Camara dos Deputados em dar procedéncia ou ndo a
acusacdo contra o Presidente da Republica nos crimes de responsabilidade. E no artigo
subsequente, atribuia ao Senado Federal a competéncia, também privativa, de julga-lo nestes
casos.

Por sua vez, o artigo 88 deixou claro que o Presidente, em relagdo aos crimes comuns,

seria julgado pelo Supremo Tribunal Federal.
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Os crimes de responsabilidade também voltaram a ter um rol mais amplo e
exemplificativo, com previsdo de que uma lei especial deveria defini-los, bem como estabelecer
as normas de processo ¢ julgamento (art. 89).

Sob a vigéncia desta Constituicdo, foi editada a Lei 1.079 de 10 de abril de 1950, que
define os crimes de responsabilidade e regula o respectivo processo de julgamento, vigente até os
dias atuais, estando sujeitos a ela o Presidente da Republica, Ministros de Estado, os Ministros do
Supremo Tribunal Federal e o Procurador Geral da Reptblica.

Mais uma vez a natureza politica se destaca. A propria lei regulamentadora deixa claro
que a Unica pena possivel de ser aplicada pelo Senado Federal ¢ a perda do cargo, com
inabilitagdo, até cinco anos, para o exercicio de qualquer funcao publica, de forma que o processo
e o julgamento do acusado por crime comum seriam competéncia da “justi¢ca ordindria”, nos
termos das leis de processo penal.

O tempo da Constituigdo de 1946 foi marcado por crises politicas e institucionais, época
em que, além de registrar trés pedidos de impeachment sem sucesso em menos de dois anos,
ainda houve a tentativa da implementacdo do parlamentarismo no Brasil através de emenda
constitucional (Arabi, 2023, p. 177).

O cendrio instavel deu lugar para a implementagdo do Regime Militar e a imposi¢ao de
uma nova ordem constitucional: Constituicdo de 1967, que foi emendada pelos Atos
Institucionais.

Em que pese todo o ambiente ditatorial, a Constitui¢do de 1967, bem como a Emenda n°
1/1969, produziram poucas modifica¢des ao instituto do impeachment. Prova disso ¢ que a Lei
1.079/50 permaneceu no ordenamento juridico sem alteracdes, sendo recepcionada pelo Carta
Politica vigente na €época.

Com a segunda redemocratizagdao do Pais, ¢ a vez da Constituicdo Cidada, datada de 5
de outubro de 1988. Sua promulga¢do inaugura um novo arcabougo juridico-institucional, dando
destaque aos direitos e garantias fundamentais, a forma federativa etc.

Quanto ao impeachment, entretanto, nota-se poucas modificagdes, visto que, mais uma
vez, a Lei 1.079/50 continua vigente, pois recepcionada pela nova ordem constitucional.

O texto da Constitui¢do de 1988, bem com o da Lei 1.079/50, deixam claro que no
Brasil, com exce¢do do periodo imperial, adotou-se a experiéncia norte-americana, em que 0

impeachment deve ser encarado como um processo de natureza politica, havendo uma separacao
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bem delimitada entre os crimes de responsabilidade e os crimes comuns. Estes ultimos, de

competéncia exclusiva do Poder Judiciario.

3.3 NOS MUNICIPIOS

Feita esta apertada sintese da histéria do impeachment no Brasil, sem langar mao dos
diversos acontecimentos historicos naqueles periodos, sob pena de desfocar do objetivo desta
pesquisa, € necessario discorrer sobre a origem do instituto, ou de algo similar, nos municipios
brasileiros.

Se a destituigdo dos Chefes do Executivo no ambito federal ¢ estadual estava
regulamentada pela Lei 1.079/50, a cassagdo do Prefeito foi disciplinada nove anos depois,
através da Lei 3.528, de 3 de janeiro de 1959.

Relembra-se que, com a Constitui¢do de 1946, houve um fortalecimento dos municipios
como entidades politicas que, embora sendo circunscri¢des territoriais dos Estados, ndo se
configurando, portanto, como unidades federativas autonomas, ja elegiam seus Prefeitos.

Diante desse cenario, o legislador também adotou o modelo norte-americano, de maneira
que crimes de responsabilidade seriam julgados pela Camara dos Vereadores quando a legislacao
estadual ndo dispusesse de outra forma, cabendo recurso de oficio, com efeito suspensivo, para a
Assembleia Legislativa (artigo 4°), o que denota ainda mais que na época 0s municipios nao eram
entidades auténomas, havendo clara subordinacdo administrativa aos Estados.

J& os crimes comuns estavam reservados ao Poder Judiciario por meio da justica
ordindria.

Por fim, a lei dispunha que haveria aplicagdo subsididria e suplementar da Lei 1.079/50,
caso as Constituigoes estaduais e as leis organicas ndo determinassem como seria o processo de
julgamento dos crimes de responsabilidade.

Com o advento do Regime Militar, surgiram no Brasil os Atos Institucionais, dos quais
destaca-se o de n° 4, que dentre outras disposi¢des, previa que entre a convocagao extraordinaria
do Congresso para discussdo, votagao e promulgacdo do projeto de Constituigdo e a primeira
reunido ordinaria do Legislativo sob a vigéncia da nova ordem Constitucional, o Presidente da
Republica, que também era o autor da projeto de Constitui¢do, poderia expedir decretos com

forga de lei sobre matéria administrativa e financeira (at. 9°, §2°).
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Exercendo essa competéncia, editou-se o Decreto-lei 201, de 27 de fevereiro de 1967
(Stoco, 2017). Seu nascimento se deu através de um pedido do entdo Ministro da Justica, Carlos
Medeiros Silva, ao doutrinador Hely Lopes Meirelles, para que elaborasse um projeto de lei, com
o objetivo de revogar as Leis 211/1948 e 3.528/1959, que regulavam a cassacao ¢ a extin¢ao dos
mandatos de prefeitos e vereadores, definiam os crimes de responsabilidade e tratavam do
processo para tanto, com aplicagdo subsididria da Lei 1.079/1950. O argumento para a feitura de
uma nova norma era o de que as leis que tratavam da matéria eram confusas e causavam
impunidade das autoridades municipais (Meirelles, 2024, p. 608).

Nota-se que embora sob um discurso de luta pela moralidade e pelas supostas falhas
originadas da Lei 3.528/59, o Decreto-lei 201/67 tem questionavel legitimidade, mesmo diante do
ordenamento juridico até entdo vigente. Isso, porque o Al 4 conferia a competéncia para o
Presidente editar decretos sobre matérias administrativas e financeiras, o que nao se observou
quando da elaboracdo do Decreto-lei 201/67, que traz normas processuais, estabelece penas
privativas de liberdade etc.

Além de um sinal de que o regime autocratico ndo estava comprometido com a
reestabelecimento da democracia, houve equivoco conceitual no tratamento da matéria do
impeachment municipal, o que serd mais detalhado adiante.

Por hora, basta deixar consignado que a historia do instituto no ambito municipal € curta
e o Decreto-lei 201/67 permanece no ordenamento juridico, porquanto fora recepcionada pelo

atual Estatuto Constitucional.
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4 O DECRETO-LEI 201/67 E A CONSTITUICAO FEDERAL VIGENTE

O Decreto-lei 201/67 teve uma génese nebulosa. O pano de fundo da época esta longe de
ser adequado do ponto de vista democratico, o que coloca em xeque a legitimidade da norma. Foi
no término do governo de Castelo Branco, ja com influéncia da chamada “linha dura” militar, que
o decreto-lei foi outorgado, em meio a uma saraivada de outros decretos-leis.

Mesmo com todos os problemas, o Supremo Tribunal Federal entendeu que o decreto-lei
foi recepcionado pela atual Ordem Constitucional, editando a sumula 468, que contém o seguinte
enunciado: “Sao validos, porque salvaguardados pelas Disposi¢des Constitucionais Transitorias
da Constitui¢do Federal de 1967, os decretos-leis expedidos entre 24 de janeiro e 15 de margo de
1967”. Entre estes decretos-leis esta 0 201/67.

O Supremo Tribunal Federal, anos mais tarde, estabeleceu, mais uma vez em sumula,
que a definicdo dos crimes de responsabilidade e o estabelecimento das respectivas normas de
processo e julgamento sdo de competéncia legislativa privativa da Unido. A redagdo era da
sumula n°® 722, que se transformou na simula vinculante n° 46.

Em um primeiro momento pode parecer que as decisdes consideraram apenas as
condutas do artigo 1° do Decreto-lei 201, que embora recebam a nomenclatura de crimes de
responsabilidade, sdo crimes comuns, de natureza juridico-penal. Mas, ao se verificar os julgados
que ensejaram a sumula e aqueles que a aplicaram, ¢ perceptivel que a Corte Suprema também
tinha como razao de decidir as infragdes politico-administrativas, estas sim, crimes de
responsabilidade.

No julgado do Recurso Extraordinario n® 367297/SP, de lavra do Ministro Celso de
Mello, isto fica claro. E afirmado na decisdo que, na orientagio consolidada na Stmula n°
722/STF, evidenciou-se o entendimento de que o Estado-membro e o Municipio nao tém
competéncia para, mediante regramento normativo proprio, definir tanto os crimes de
responsabilidade, mesmo que sob a denominacdo de infragdes administrativas ou politico-
administrativas, quanto o respectivo procedimento de julgamento.

O enunciado sumular nasce de precedentes que tinham como objetivo a andlise da
constitucionalidade de Constituigdes Estaduais ao tratarem da matéria em relagdo aos
Governadores, a despeito da Lei 1.079/50. Na ADI 1628-8/SC, o Min. Nelson Jobim, relator

naquela oportunidade, sustentou que o pardgrafo tnico do art. 85 da Constituicdo Federal nada
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mais ¢ do que a reproducdo de dispositivos constantes nas Constituicdes de 1969, 1967 e 1946.
Desde entdo o Supremo Tribunal Federal entendeu que a definigdo dos crimes de
responsabilidade, como também o estabelecimento de normas de processo e julgamento, ¢ da
competéncia legislativa da Unido Federal, tanto que a Lei 1079/50 foi recepcionada, inclusive no
que diz respeito aos Governadores.

Paulo Brossard (1992, p. 109) chega a afirmar que a Lei 1079/50 quebrou a linha
evolutiva das institui¢des patrias, visto que foi concebida com base no entendimento do STF de
que os crimes de responsabilidade e seu procedimento sdo matéria penal e, assim, de competéncia
da Unido. Segundo o autor, na vigéncia da Constitui¢do de 1946, era quase pacifica a visdo de
que os Estados ndo tinham competéncia para regulamentar esta matéria. E o Supremo ja se
posicionava no sentido de competir a Unido, privativamente, legislar sobre isso, por se tratar de
direito penal, quando julgou as Representagdes n. 96, 97 102 e 111, as Constitui¢des de Sao
Paulo, do Piaui e das Alagoas (Brossard, 1992, p. 89).

Conforme consta no voto do Min. Carlos Velloso, Relator no MS 21623/DF, essa
tendéncia iniciou-se em 1918, no HC 4116, em que o Relator Min. André¢ Cavalcanti consignou
que o impeachment ndo seria um processo exclusivamente politico, mas sim misto, tendo
natureza criminal e carater judicial, uma vez que s6 pode ser motivado pela perpetracdo de um
crime definido em lei. Tratar-se-ia de uma diferenca crucial com o instituto norte-americano, em
que a lei ndo estabelece minuciosamente quais sao os crimes de responsabilidade.

Em precedente mais recente sobre a matéria — ADI 2.220, o Supremo declarou que a
defini¢do das condutas tipicas configuradoras do crime de responsabilidade e o estabelecimento
de regras que disciplinem o processo e julgamento dos agentes politicos federais, estaduais ou
municipais envolvidos sdo da competéncia legislativa privativa da Unido e devem ser tratados em
lei nacional especial por terem cardter penal. Atualmente, a Unido exerce esta competéncia
através da Lei 1.079/1950 quanto aos agentes politicos federais e estaduais, e por meio do
Decreto-lei 201/1967 referente aos agentes politicos municipais.

Ainda que haja certo do imbroglio a respeito da natureza do impeachment, como visto, o
Decreto-lei foi tido como recepcionado pelo Supremo Tribunal Federal, de maneira que o
diploma estd em plena vigéncia e deve ser observado para as cassagdes de prefeitos em todo o

municipio do territdrio brasileiro, ndo havendo espaco para legislagio local nesta matéria.
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O posicionamento da Corte sofreu criticas por parte da doutrina, inclusive pelo proprio
Hely Lopes Meirelles (2024, p. 608), autor do Decreto-lei 201/67.

Altamiro de Araujo Lima Filho (2012, p. 382-396), acompanhado de Caio Magalhaes
Baldini Figueira (2021, p. 83-85), traz seis posicionamentos doutrindrios a respeito do tema.

O primeiro defende que o Decreto-lei 201/67 foi parcialmente recepcionado, ficando de
fora os artigos 4° e 5° visto que, com o advento da Emenda Constitucional n° 11, de 13 de
outubro de 1978, restaram revogados os Atos institucionais, inclusive o de n° 4, que dava
sustentagdo para a elaboracao de Decreto-lei pelo Presidente da Republica (art. 3°). Essa ideia se
fortaleceu com a vigéncia da Constituicdo Federal de 1988, em que o artigo 29 conferiu aos
Municipios as garantias de um verdadeiro ente federativo. Percebe-se que essa corrente, portanto,
entende que ndo hd natureza penal na definicdo de infragdes politico-administrativas e seu
respectivo processo. Na verdade, trata-se de assunto com cunho puramente politico-
administrativo, o que confere legitimidade local para disciplina-lo. Esse posicionamento ¢ o de
José Afonso da Silva (Lima Filho, 2012, p. 387).

O segundo posicionamento, que encontra bastante semelhanca de fundamentagdo com o
primeiro, entende que o Decreto-lei 201/67 também foi recepcionado parcialmente, mas aqui,
somente em relagdo aos artigos 1°, 2° e 3°, de forma que os demais ndo estariam aceitos pela
ordem constitucional. Os defensores dessa corrente sdo Antdnio Tito Costa e Didgenes Gasparini
(Figueira, 2021, p. 84). Para estes autores, com a promulgacdo da Constituicao Federal de 1988, a
matéria passou a ser de competéncia municipal, sendo defeso a Unido tratar de condutas que
caracterizam infracdes politico-administrativas de Prefeitos e Vereadores, as penalidades
aplicaveis e o procedimento a ser seguido. No mesmo sentido, Jos¢ Rubens Costa (2000, p. 13)
ecoa a licao de Hely Lopes Meirelles, posicionando-se no sentido de que caberia a Constituicao
do Municipio definir as infragdes politico-administrativas e seu procedimento.

Tito Costa (2015, p. 51) sustenta que caberia a Lei Orgéanica do Municipio estabelecer as
condutas consideradas infracdes politico-administrativas, bem como o rito a ser seguido na
Camara dos Vereadores para culminar em eventual cassacdo do Prefeito. Caso assim nao faca,
deveria haver remissdao expressa em lei municipal para a adocdo do que dispde o Decreto-lei
201/67. Na auséncia destas hipdteses, ndo existiria respaldo legal para cassar o mandato do Chefe

do Executivo: uma verdadeira lacuna legislativa.
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Também como defensor deste segundo posicionamento, Wolgran Junqueira Ferreira
(1996, p. 127) preconiza que seria um sofisma supor que, diante da competéncia exclusiva do
municipio, a falta de uma lei local que regulamentasse a cassacao geraria a implementacdo de um
cenario de irresponsabilidade. Esse tipo de argumento ndo poderia servir de base para a nao
observancia da autonomia do municipio. Mais a frente, o autor leciona que o artigo 4° do
Decreto-lei seria exemplificativo, de forma que a Camara Municipal poderia aplicar todas,
algumas ou nenhuma das condutas previstas, porque o rol ali estampado teria um papel
enunciativo, inspirador para o legislador municipal, servindo apenas como exemplo a ser seguido
pelo Parlamento local (Ferreira, 1996, p. 129).

Para uma terceira corrente, o Decreto-lei se coadunaria a Constitui¢do Federal de 1988,
mas concorda com as posi¢des anteriores quanto a competéncia para disciplinar as infracdes
politico-administrativas, que seriam do Municipio. Entretanto, o Decreto-lei deve ser aplicado
quando da auséncia de regramento municipal, evitando-se assim um vacuo legislativo que
causaria impunidade aos Prefeitos e Vereadores, argumento combatido por Wolgran, como dito
acima (Figueira, 2021, p. 85).

Neste ponto cabe um paréntese antes de abordar a quarta corrente doutrinaria. Na visao
dos doutrinadores citados até aqui, alids, ndo ha que se falar em impeachment municipal, porque
com o Decreto-lei 201/67, a puni¢do do Prefeito pelo cometimento das infragdes politico-
administrativas ¢ a cassagdo, ndo havendo que se falar em afastamento. Ja José¢ Cretella Junior
(1992, p. 12), apresentando um contraponto acertado, ensina que o impeachment nao deve ser
encarado como mero impedimento ou afastamento, mas ser etimologicamente considerado
imputacao, destitui¢do, desvestimento. Embora em seu processo, nos termos da Lei n°® 1079/1050
haja o afastamento do agente politico na sua autorizagdo, a san¢do perseguida ¢ a perda do
mandato. Este ¢ entendimento adotado nesta pesquisa.

O quarto posicionamento, capitaneado por Manoel Gongalves Ferreira Filho, ¢ que os
Prefeitos possuem foro privilegiado ndo apenas nos ilicitos penais, mas a todo e qualquer
julgamento, inclusive das infragdes politico-administrativas. Portanto, em razio do art. 29, inciso
VIII da Constitui¢ao Federal, o Prefeito seria julgado pelo Tribunal de Justiga, seja qual for a
natureza da infragdo que tiver cometido (Lima Filho, 2012, p. 393-394). Houve, portanto, a
recepgdo parcial do Decreto-lei 201/67, derrogando a competéncia da Camara Municipal de

julgar o Prefeito nas infragdes politico-administrativas.
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José Nilo de Castro, representante da quinta corrente, sustenta que o Decreto-lei 201/67
foi recepcionado pela Constituigdo Federal quase em sua totalidade. Assim, os artigos 4° e 5° ndo
estariam derrogados e seria sim de competéncia da Unido as infragdes politico-administrativas e
seu procedimento. José Nilo fundamenta seu argumento na aplicagdo do equilibrio federativo.
Segundo ele, os que defendem que o assunto deveria ser tratado pelas Camaras municipais nao
possuem lastro historico nem encontram respaldo na tradi¢do do direito brasileiro, porque a
matéria municipal se federalizou nas Constitui¢des da Republica desde 1946 e, antes mesmo do
Decreto-lei 201/67, ja havia a Lei Federal de n°® 3.528/1959, que cuida da responsabiliza¢ao dos
Prefeitos. Além disso, nos termos do artigo 24, XI da Constituicdo atual, ¢ competéncia de a
Unido legislar sobre processo, seja ele qual for, e este ente federativo sempre teve a competéncia
de também disciplinar os crimes de responsabilidade (Castro, 2000, p. 91-92).

Ainda segundo o mesmo autor, as infracdes politico-administrativas sdo condutas
delineadas por uma lei especial: apenas uma lei federal poderia ter a capacidade de impor meios
coercitivos para Prefeitos. Pelo principio da simetria, seria incompreensivel que os municipios
tivessem poder para estabelecer as infragdes politico-administrativas e os Estados ndo possuirem
similar capacidade para tratar dos processos contra o Governado em condutas assemelhadas, seja
denominada infra¢des politico-administrativas ou crimes de responsabilidade (Castro, 2000, p.
100).

Por fim, o sexto posicionamento foi capitaneado pelo Supremo Tribunal Federal, no
julgamento do HC 70671, notadamente no voto do Ministro Marco Aurélio, que entendeu o
Decreto-lei 201/67 incompativel com a Constituicdo Federal, portanto, ndo podendo ser
recepcionado, uma vez que a esta espécie normativa era vedada tratar de matéria penal, nos
termos do Ato Institucional n° 4, que permitia a edigdo de decreto-lei em trés hipoteses:
seguranga nacional, administrativa e financeira. O entendimento sustentado pelo Ministro Marco
Aurélio ndo prevaleceu na Corte, porque, em que pese sua constatagdo, os artigos 173 da
Constituicao de 1967 e 181 da Emenda de 1969 aprovaram e excluiram de apreciagdo judicial os
atos praticados pelo Comando Supremo da Revolugdo de 31 de marco de 1964, de maneira que a
questao estaria sedimentada pelo constituinte originario.

Feito este breve apanhado das posi¢cdes em relacdo a recepcdo ou derrogagdo do
Decreto-lei 201/67, ha que se apresentar algumas reflexdes que perpassam por alguns destes

entendimentos, sem concordar plenamente com qualquer deles.
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O ponto inaugural é em relagdo a competéncia. Ao entender que a Unido ndo possui o
poder de regulamentar a matéria, entdo o Decreto-lei ndo poderia ser recepcionado. Mas ndo ¢é
1SS0 que se quer sustentar aqui. Muito embora ndo haja um inciso no artigo 22 da Constituigao
conferindo claramente a competéncia privativa da Unido para legislar sobre impeachment em
todos os niveis federativos, ¢ possivel depreender esta conclusdo: o constituinte se preocupou
com a seguranga juridica ao estabelecer que direito civil, comercial, penal, processual, eleitoral
etc. fossem disciplinados exclusivamente pela Unido. Pelo fato de o Brasil ter uma formagao
republicana centrifuga, o Poder Central tem proeminéncia na legislacdo nacional em assuntos em
que se deseja haver padronizagdo nos demais entes federativos. Nao quis o constituinte, por
exemplo, que cada estado tivesse seu rol de crimes ou regras eleitorais proprias. Também nao
desejava que em cada municipio houvesse diferentes direitos civis conferidos aos habitantes
locais. Estes cuidados se deram em nome do direito fundamental da seguranga juridica, indicado
no artigo 5° da Constituigdo Federal. Dessa forma, ndo se mostra razodvel entender que o
regramento de crimes de responsabilidade (ou infragdes politico-administrativas), os legitimados
ativos € 0 processo para a responsabilizagdo ndo tenham um padrdao no ordenamento juridico.
Neste particular, faz-se eco ao que sustentado por José Nilo de Castro no sentido de que
historicamente a tradi¢do do Brasil foi de confiar a Unido esse papel.

Ao entender que caberia a cada municipio estabelecer estes elementos, além da extrema
confusdo na escolha das condutas, das autoridades sujeitas e do julgamento, porque cada Camara
estaria livre para fazer ao seu proprio modo, poderia haver a indesejavel situagao em que sequer a
questao fosse disciplinada, o que feriria a propria democracia, uma vez que inexistiria o poder do
povo, que lhe ¢ inerente, em retirar o mau gestor da Administracdo. Haveria ndo poucos
municipios onde ndo se faria presente este importante instrumento de tutela coletiva trazido pela
propria Constituigdao Federal.

Portanto, em relagdo a competéncia legislativa, tem-se que a quinta corrente apresentada
estd com a razdo. Se a competéncia legislativa exclusiva da Unido nao fica nitida no artigo 22, o
paragrafo nico do artigo 85 traz a luz necessaria para se entender que a “lei especial” ali tratada
¢ uma lei nacional, que se aplicara a todos os niveis da Federagdo por for¢a do principio da
simetria constitucional e em nome da seguranga juridica. A Unido ndo estaria invadindo o ambito
de normatividade local, porque a matéria vai além do interesse meramente municipal e mesmo

estadual, mas reveste-se da predominancia de interesse geral ou nacional.
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Segundo a ligdo de Jos¢ Afonso da Silva:

A Constituicdo Federal de 1988 estruturou um sistema que combina competéncias
comuns e concorrentes, buscando reconstruir o sistema federativo segundo critérios de
equilibrio ditados pela experiéncia historica.

O principio geral que norteia a reparticdo de competéncia entre as entidades
componentes do Estado federal ¢ o da predominancia do interesse, segundo o qual a
Unido caberdo aquelas matérias e questoes de predominante interesse geral, nacional, ao
passo que aos Estados tocardo as matérias e assuntos de predominante interesse regional,
e aos Municipios concernem os assuntos de interesse local, tendo a Constitui¢ao vigente
desprezado o velho conceito do peculiar interesse local que ndo lograra conceituagio
satisfatoria em um século de vigéncia (2024, p. 484).

A identificagdo desta técnica constitucional ja foi citada pelo Supremo Tribunal Federal
na ADI 3112/DF, que tratava sobre o estatuto do desarmamento (Lopes Filho, 2019, p. 270).
Naquela oportunidade, o Ministro Relator Ricardo Lewansdovski considerou correto o
entendimento de que haveria predominancia da Unido, porque a matéria ndo esta além do
interesse circunscrito de apenas uma unidade federada.

A mesma visdo ¢ a defendida aqui para a regulamentacdo do impeachment. Por se
entender que o impeachment municipal ¢ instrumento de tutela coletiva, ndo apenas para garantir
o poder dos cidadaos de determinado municipio em destituir aqueles que vierem a praticar crime
de responsabilidade, mas por resguardar a democracia e, repita-se, a seguranga juridica, fica
evidente que ndo se restringe ao limite territorial municipal, ndo havendo predominancia do
interesse local na matéria.

Sendo assim, a regulamentacdo do impeachment municipal precisa existir de forma
sistematizada, em simetria com os demais entes federativos, e para que isso seja possivel, €
necessaria a elaboracdo de uma lei de carater nacional, que s6 pode ser advinda do Congresso
Nacional, sendo, entdo, de competéncia legislativa da Unido.

Portanto, do ponto de vista da competéncia formal organica, que diz respeito a
competéncia legislativa dos entes da Federacdo, ndo haveria empecilho para a recepgao, visto que
o decreto-lei foi de autoria de um 6rgdo da Unido: a Presidéncia da Republica. E o problema do
diploma legal esta exatamente no Poder que o originou. E aqui nem se discutira se o Decreto-lei
poderia ou nao tratar de matéria penal, o que ja ficou claro quando da citacdo do posicionamento
do Ministro Marco Aurélio. A ndo recepgdo do Decreto-lei 201/67 nem precisaria analisar sua

natureza.
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Em regra, a andlise de recep¢dao ndo ¢ subjetiva, portanto restringe-se ao conteudo da
norma. Em relagdo aos aspectos formais, aplica-se o principio do tempus regit actum (Mendes;
Branco, 2021). Segundo Norberto Bobbio, as normas que foram editadas na época do velho
ordenamento juridico (Constituicdo anterior) pertencem a ele apenas materialmente, porque, em
seu aspecto formal, passa a ter a roupagem estabelecida pelo novo ordenamento. Estas normas

ndo tém mais base de validade no velho ordenamento, mas na nova Constitui¢do (1999, p. 177).

,

E o pensamento externado por Kelsen, a quem se atribui a teorizacdo do fenomeno da

recepcao. Em suas palavras:

Uma boa parte da velha ordem “permanece” valida dentro da estrutura da nova ordem.
Mas a expressdo “permanece valida” ndo da uma descri¢do adequada do fenomeno.
Apenas o contetido dessas normas permanece o mesmo, ndo o fundamento de sua
validade. Elas ndo sdo mais validas em virtude de terem sido criadas da maneira
prescrita pela velha constituicdo. Essa constituicdo ndo estd mais em vigor; ela foi
substituida por uma nova constituicdo que ndo ¢ o resultado de uma alteracio
constitucional da primeira. Se as leis introduzidas sob a velha constituigdo “continuam
validas” sob a nova constitui¢do, isso ¢ possivel apenas porque a validade lhes foi
conferida, expressa ou tacitamente, pela nova constituicdo. O fendmeno ¢ um caso de
recepcdo (semelhante a recep¢do do Direito romano). A nova ordem recebe, i.e., adota
normas da velha ordem; isso quer dizer que a nova ordem da validade (coloca em vigor)
a normas que possuem o mesmo conteido que normas da velha ordem. A “recepgdo” €
um procedimento abreviado de criagdo de Direito. As leis que, na linguagem comum,
inexata, continuam sendo validas sdo, a partir de uma perspectiva juridica, leis novas
cuja significagdo coincide com a das velhas leis. Elas ndo s@o idénticas as velhas leis,
porque seu fundamento de validade ¢ diferente. O fundamento de sua validade ¢ a nova
constitui¢do, ndo a velha, e a continuidade das duas nio ¢ valida nem do ponto de vista
de uma, nem do da outra (1998, p. 171-172).

Significa dizer que, caso a nova Constitui¢do traga novidade em relacdo a defini¢do de
competéncia, a espécie normativa e outras regras do processo legislativo, as normas
anteriormente editadas ndo estariam automaticamente invalidadas, porque esta analise deve ser
feita a luz da Constitui¢ao vigente na época da edigdo (Barcellos, 2022, p. 127). Havendo
compatibilidade material com a nova ordem constitucional, a espécie normativa (aspecto formal)
recebe adequacdo. A regra, entdo, ¢ que a nova ordem constitucional recebe a normatividade
infraconstitucional que lhe ¢ perfeitamente compativel, mesmo que esse acolhimento ocorra a
partir de uma nova “roupagem normativa” (Friede, 2020, p. 12), a fim de permanecer em
vigéncia, em observancia ao principio da continuidade da ordem juridica.

O exemplo classico ¢ o que ocorreu com o Codigo Tributdrio Nacional, que fora editado

como lei ordindria (Lei 5.172/1966) nos termos da Constituigdo de 1946, vigente a €poca, sendo
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recepcionado pela Constituicdo de 1967 com status de lei complementar, mantido esse status
quando recepcionado pela Constituicdo de 1969 e pela Constituicdo de 1988 (art. 146). Outro
exemplo ¢ o Codigo Penal de 1940, editado sob a vigéncia da Carta de 1937, quando era possivel
tratar de matéria penal por meio de decreto-lei (Decreto-Lei n® 2.848/40), o que ndo mais se
admite pela Constituicdo Federal atual, tendo em vista que, de acordo com o art. 22, inciso I, da
Constituicao de 1988, cabe ao Congresso Nacional legislador sobre Direito Penal, mas o referido
diploma legal foi recepcionado e continua em vigor.

Nao se ignora a regra de que a recepgao deve ter por foco o aspecto material da norma
elaborada antes do advento da nova Constitui¢do. Pensar o contrario seria entender que com o
surgimento de uma ordem constitucional, todas as normas que ndo observaram os requisitos do
processo legislativo agora estabelecido ndo poderiam ser recepcionadas, restando sem qualquer
validade e capacidade de produzir efeitos, o que geraria o caos juridico por for¢a do grande vacuo
legislativo que isso geraria. Portanto, ¢ razoavel que a andlise da recep¢do da norma gravite em
torno da compatibilidade de seu contetido, ndo de sua forma.

Entretanto, a regra ndo pode ser efetuada sem alguma ponderagdo em relacdo a como e
quando a norma objeto de recepcao foi feita. Cldudio Pereira e Daniel Sarmento sustentam que o
processo de elaboracdo das normas juridicas ndo pode ser encarado como mero cumprimento de
formalidades burocraticas, mas como instrumento para alcancar a legitimidade democratica para
a criacdo do Direito. Assim, € preciso a utilizagdo desta premissa para se verificar a viabilidade
da recepcao, mesmo que haja a compatibilidade material e que a norma tenha sido elaborada de
acordo com as regras antigas. Ainda segundo os autores, ndo se esta aqui defendendo a ndo
recepgdo pelo simples desacordo com o processo legislativo, mas uma visao sob a perspectiva da
nova ordem constitucional, que ndo poderia aceitar norma produzida de forma gravemente
antidemocratica, comprometendo sua legitimidade (Souza Neto; Sarmento, 2014, p. 558).

A Constituicdo Federal de 1988 substituiu o arremedo legal deixado pelo periodo
autoritario. Nao nasceu da noite para o dia, levando dezoito meses para sua conclusdo (Araujo,
2018, p. 302-303). Ela inaugurou o regime do Estado Democratico de Direito, permeada por
fundamentos e objetivos que difundem a titularidade do poder ao povo. O ideario democratico
trazido no texto constitucional ¢ bastante evidente. Dessa forma, repita-se, embora ndo se defenda

todas as normas advindas de elaborag¢des antidemocraticas, o que geraria um vacuo legislativo, a
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analise da recep¢do da norma precisa levar em conta as credenciais democraticas do processo
legislativo.

Hé que se ter um posicionamento equilibrado, utilizando-se a ponderacdo para que o
principio da continuidade do ordenamento juridico e o principio democratico possam conviver de

forma harmoniosa. Essa ¢ a proposta de Claudio Pereira e Daniel Sarmento:

Uma alternativa intermediaria, que nos parece a mais correta, ¢ a de graduar o rigor do
exame de recepgdo pelo grau de democraticidade do procedimento de elaboragdo do ato
normativo sob exame. Um ato normativo elaborado anteriormente a Constitui¢do, de
acordo com procedimentos a época validos, mas que ndo atendessem a padrdes minimos
de democracia, ndo seria considerado s6 por isso ndo recepcionado. Mas a avaliagdo de
sua recep¢ao, voltada a aspectos substanciais, seria realizada de forma rigorosa, por meio
de um escrutinio mais estrito. J4 quando ndo houvesse este sério déficit democratico na

elaboracdo normativa, o controle de recep¢do ocorreria de forma mais autocontida
(2014, p. 558).

Os mesmos autores destacam que o Supremo Tribunal Federal, mesmo que ndo
adotando esta solugdo de maneira expressa, ja argumentou nesse sentido, como por exemplo, no
exame da recepc¢ao da Lei de Imprensa — ADPF n° 130. De fato, no decorrer do voto do Ministro
Carlos Britto, relator, ha a defesa de que a Lei de Imprensa ndo poderia ser conciliada com a
Constituicdo Federal de 1988, pois foi concebida em um periodo autoritario, conhecido como
anos de chumbo ou regime de excecao, sendo assim “vistosamente inconcilidvel com os arejados
comodos da democracia afinal resgatada e orgulhosamente proclamada” (2009, p. 58).

Destaca-se que a verificacdo do nivel de observancia da democracia na elaboracao da
norma deve levar em conta o assunto nela tratado. E aqui, o Decreto-lei 201/67 definitivamente
ndo se mostra coerente com a Constitui¢do de 1988. Primeiro, porque, como ja sustentado, a
época em que foi editado, o Brasil era palco dos Atos Institucionais baixados pelo Governo
Militar, que, no minimo, relativizavam sensivelmente direitos e garantias fundamentais, sem
qualquer participagdo popular, escancarando um poder extremamente concentrado. Segundo,
porque o Decreto-lei era uma espécie normativa privativa do Presidente da Republica, de forma
que o instrumento para a cassacao do mandato do Prefeito ndo foi objeto de deliberagdo pelo
Parlamento, o que reduz a legitimidade da norma de maneira absoluta, uma vez que o Presidente
da época, Humberto Castello Branco, o primeiro do Regime Militar, sequer tinha sido eleito por
voto direto. Sendo assim, ndo subsiste maneiras de compatibilizar uma norma elaborada nessas

condi¢des com a Constituicao Federal atual.
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Mesmo assim, ha que se ter em mente o principio da continuidade da ordem juridica. A
simples decisdo pela ndo recepcao do Decreto-lei 201/67 acarretaria um dano maior aos bens
coletivos tutelados pelo impeachment do que sua preservagao por um tempo, porque a auséncia
de regulamentagdo sé causaria a completa impunidade aos Prefeitos que viessem a cometer
crimes de responsabilidade.

Defende-se, entdo, a ideia de que o Decreto-lei 201/67 fosse recepcionado de maneira
provisoria, tido como uma norma ainda constitucional, mas com inconstitucionalidade
reconhecida quando o Congresso vier a disciplinar o tema. E uma inconstitucionalidade
progressiva por causa de uma espécie de situa¢do constitucional imperfeita (Bulos, 2014, p. 163),
que tem a sua constitucionalidade condicionada: enquanto ndo hd uma lei nacional do
impeachment municipal, em razdo da seguranca juridica, o Decreto-lei 201/67 seria considerado
recepcionado, evitando-se a indesejada lacuna legislativa. Mas, tao logo haja a edi¢do desta lei,
fruto de deliberacdo pelo Poder Legislativo e, portanto, revestida de toda legitimidade
democratica, o Decreto-lei restaria inconstitucional ou ndo recepcionado. Significa dizer que a
Constituicao Federal de 1988 tornou a omissdo legislativa do impeachment municipal por parte
do Congresso Nacional inconstitucional.

A técnica ndo seria novidade no Supremo Tribunal Federal. Quando do julgamento do
RE 600.885/RS, de relatoria da Ministra Carmen Lucia, houve a modulacao do efeito da nao
recepcao. O objeto de discussdo era a regra do artigo 10 da Lei n° 6880/1980, elaborada sob a
¢gide da Emenda Constitucional n°® 1/1969, segundo a qual poderiam os regulamentos da
Marinha, do Exército e da Aeronautica estabelecer os requisitos para o ingresso nas Forgas
Armadas, inclusive com idade minima e maxima. A Constituicdo Federal de 1988 delegou esta
competéncia para a lei, nos termos do artigo 142, §3°, inciso X, de maneira que a possibilidade da
utilizagao de regulamentos de cada Forca ndo encontraria mais respaldo constitucional, ndo
podendo ser recepcionada. Ora, entre 1988, ano da entrada em vigor da nova Constituicdo, e
2011, ano do julgamento, diversos concursos para o ingresso nas For¢as Armadas haviam sido
realizados com base em regulamentos delas advindos. No entanto, invocando a seguranca
juridica, a fim de preservar a validade dos certames anteriormente realizados, modulou-se o efeito
da ndo recepcdo até dia 31 de dezembro de 2011. Até essa data, a norma foi considera ainda

constitucional.
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Nesse sentido foi a solug¢do dada pelo Supremo no caso da implementagdo da Defensoria
Publica no Estado de Sao Paulo. No julgamento do Agravo de Instrumento 482332, de relatoria
do Ministro Celso de Mello, fixou-se o entendimento no sentido de que, enquanto o Estado de
Sao Paulo nao instituir e organizar a Defensoria Publica local, tal como previsto na Constitui¢ao
da Republica (art. 134), subsistird integra a regra inscrita no art. 68 do CPP, na condig¢do de
norma ainda constitucional. Neste caso, a omissdo estatal no adimplemento de imposicdes
ditadas pela Constituicao faz nascer as tais situagdes constitucionais imperfeitas, que justifica um
tratamento diferenciado, ndo sendo a melhor op¢do o reconhecimento imediato do estado de
inconstitucionalidade.

Retornando ao impeachment municipal, afirmou-se que o Decreto-lei ndo reuniria os
requisitos para ser recepcionado pela nova ordem politico-constitucional instaurada quando do
advento da Constituicdo Federal de 1988. Assim, tem-se como inadequado o posicionamento do
Supremo nesse sentido. O caminho constitucionalmente ideal seria o reconhecimento da ndo
recep¢do do Decreto-lei 201/1967 pelos motivos ja apresentados, mas com modulagdo de efeitos,
encarando-o como uma norma ainda constitucional até que o Congresso Nacional legislasse sobre
a matéria. Esta decisdo, além de acertada, poderia produzir um apelo ao legislador, encorajando-o
a formular com a maior brevidade possivel um novo ato legislativo que corrigiria a falha e
extirparia o Decreto-lei, que s6 teve sua vigéncia tolerada em nome da seguranga juridica e da
tutela dos direitos coletivos realizada pelo impeachment.

Alias, no PL 1.388/2023, que tem a pretensao de revogar a Lei 1079/50 e disciplinar, a
luz da Constituicao Federal, os crimes de responsabilidade de diversas autoridades e o respectivo
julgamento, na exposi¢do de motivos apresentada pelo grupo de juristas convocados para este
fim, hd mencdo de que a atual lei do impeachment destoa da nova ordem constitucional em
diversos aspectos, o que ficou demonstrado quando o Supremo Tribunal Federal, analisando a
rejei¢do liminar do impeachment do entdo Presidente José Sarney no MS 20941/DF, posicionou-
se sobre a referida Lei, declarando sua recep¢do apenas parcial, diante da alteragdo da
competéncia das Casas do Congresso concernente ao julgamento dos crimes de responsabilidade.

Mais recentemente, quando ocorreu o impeachment da Presidente Dilma Rousseff, o
mesmo Supremo ¢ quem delineou alguns dos contornos do rito do processo de impeachment no

bojo da Acdo de Descumprimento de Preceito Fundamental - ADPF 378/DF, tornando-os
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compativeis com os ditames constitucionais, denotando-se a necessidade de atualiza¢do daquele
diploma legal (2023, p. 50).

O impeachment municipal ainda ndo consta neste Projeto de Lei que tramita no Senado,
mas se faz imprescindivel que seja incluido por duas razdes principais: a auséncia de fundamento
constitucional robusto do Decreto-lei 201/67, bem como de suas falhas que serdo apresentadas na
sequéncia, ¢ a necessidade de haver sistematizacdo na matéria. Nao ha qualquer sentido em
deixar o Municipio de fora desta regulamentagdo, o que so traria prejuizo para o ordenamento
juridico e para o Estado Democratico de Direito, que precisara continuar a conviver com o
Decreto-lei 201/67 e suas agruras.

Enquanto isso ndo ocorre, eis aqui um problema: uma norma que possui lacunas
procedimentais, embaralha conceitos até entdo estabelecidos e que fora criada em um ambiente
antidemocratico € a que baliza o processo de cassacao do Prefeito.

Diante deste quadro, passa-se agora a uma analise mais aprofundada da norma, fazendo

as criticas ao diploma legal a luz da Constituicao Federal.
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5 A TIPOLOGIA DOS CRIMES DE RESPONSABILIDADE E INFRACOES POLITICO-
ADMINISTRATIVAS

O primeiro objeto de andlise sera a tipologia dos crimes de responsabilidade e infragdes
politico-administrativas. Trata-se de um passo elementar, porque sem clarear a confusdo existente

entre os institutos ndo serd possivel tecer as criticas e apresentar solugdes.

5.1 DIFERENCAS ENTRE CRIME DE RESPONSABILIDADE E INFRACOES POLITICO-
ADMINISTRATIVAS: A SUPERACAO DE UMA DICOTOMIA INCONSTITUCIONAL?

A utilizagdo da expressao ‘“crimes de responsabilidade” ndo ¢ uma inovagdo da
Constituicao Federal de 1988. Antes dela, outros textos constitucionais ja haviam feito uso dessa
nomenclatura. A Carta Constitucional do Império do Brasil (1824) trazia a competéncia do
Senado para conhecer os crimes de responsabilidade dos secretarios e conselheiros de Estado —
art. 47, item 2° (Costa, 2015, p. 57). Aponta Paulo Brossard (1992, p. 65) que essa locucao
também teve incidéncia no Cddigo Criminal de 1830, perpassando pelo Codigo de 1891, sendo
repetido na Constitui¢do deste mesmo ano e nas Constituicdes de 1934, 1937, 1969 e 1988.

Sustenta 0 mesmo autor que na sua génese ndo havia exatidao conceitual técnica ou
cientifica. Ora era tratado como infragdo politica, ora como crime funcional. Pela falta de
distin¢do adequada entre os crimes de responsabilidade e os crimes comuns, surgiram distor¢des
interpretativas, tornando-se incompativel com a Constitui¢do Federal. E por isso que o autor faz a
defesa da adocao da denominagdo de “infracdes politicas” para aquilo que ¢ punido com o
afastamento do cargo ou a perda do mandato, o que evitaria a designacao de realidade diversa
pelo mesmo nome (1992, p. 70).

Partindo da ideia de que a denominagdo “crime” se aplica apenas aos ilicitos punidos
com restri¢ao ao direito de liberdade, Jose Rubens Costa (2000, p. 6) também sustenta que a
utilizagao da expressao crimes de responsabilidade aos fatos juridicos que redundam em cassagao
do mandato ndo ¢ correta. O autor posiciona-se no sentido de que os crimes de responsabilidade
previstos na Lei 1.079/1950 constituem-se, verdadeiramente, de ilicitos politicos-administrativos

e nao de crimes, porque a sangao a eles cominada ¢ a perda do mandato politico € ndo a privacao
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da liberdade. Aponta ainda que a propria Constituicao Federal errou ao utilizar a dic¢do “crimes
de responsabilidade” no artigo 85.

Ainda nos ensinamentos de Jos¢ Rubens Costa, a consequéncia pratica da adogao da
nomenclatura de “crimes de responsabilidade™ para as condutas que sdo infragdes politicas ou
politico-administrativas ¢ que o Supremo Tribunal Federal fixou o posicionamento de que a
matéria teria natureza penal, sendo de competéncia legislativa privativa da Unido, conforme o
artigo 22, inciso I, da Constituicdo Federal, retirando a competéncia local, de maneira que os
Estados e os Municipios estariam impedidos de legislar sobre o assunto. Se houvesse a
compreensdo correta da natureza politica dessas condutas, desapareceria a competéncia da Unido,
abrindo espago para que normas municipais, estaduais e distritais disciplinassem quais atos
seriam considerados puniveis com cassacao de mandato ¢ o processo a ser seguido (2000, p. 9-
10).

Na tentativa de superar a confusdo terminoldgica, o Decreto-lei n® 201/1967 rompeu
com o padrdo que havia sido estabelecido na Lei n® 1.079/50 e nas Leis n° 211/1948 e n°
3.528/1959. Ao invés de tratar de crimes comuns e crimes de responsabilidade, preferiu inovar,
mesmo sem fundamento constitucional, criando uma categoria de ilegalidade: as infragodes
politico-administrativas. Mas, o desejo de colocar fim ao conflito conceitual ndo teve sucesso.

Conforme observa Caio Magalhdes Baldini Figueira (2021, p. 77), o anseio pela
diferenciagdo entre as responsabilidades penal e politica s6 trouxe maior confusdo para os
instrumentos normativos de destituicdo de poder em ambito municipal. O Decreto-lei 201/1967
tratou crime comum como crime de responsabilidade e para aquilo que era considerado crime de
responsabilidade concedeu nomenclatura inédita: infragdes politico-administrativas. Os crimes de
responsabilidade elencados no artigo 1° teriam natureza de crimes funcionais ou mesmo crimes
comuns, porque o julgamento ¢ competéncia do Poder Judiciario no juizo singular, estabelecido
pelo Codigo de Processo Penal, sdo de agdo penal publica e possuem pena de reclusdo ou
detencdo, a depender da conduta, além da perda do mandato e a inabilitagdo, pelo prazo de cinco
anos, para o exercicio de cargo ou fun¢ao publica, eletivo ou de nomeagdo. Ja aqueles listados no
artigo 4° teriam o julgamento pela Camara dos Vereadores e sujeitos a uma unica sanc¢ao: a

cassacao do mandato.
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Acontece que na Constituicao vigente na época os crimes de responsabilidade eram tidos
como infracdes politicas, e a Lei 1.079/50 conferiu este tratamento a eles, delimitando bem a sua
diferenciagdo com os crimes comuns.

Se a nomenclatura entdo utilizada pela Constitui¢ao era adequada, nao € relevante neste
ponto. O constituinte tomou uma decisdo ao adotar a dicotomia “crimes comuns e crimes de
responsabilidade”. Nao caberia ao legislador infraconstitucional inovar nesse sentido. Ao criar
mais um nome para aquilo que ja existia e era consagrado por crimes de responsabilidade, s6 fez
aumentar a discussao e a distancia para a solugao.

A Constitui¢ao Federal atual continuou a usar a redagdo de crimes comuns e crimes de
responsabilidade. O artigo 85 elenca um rol exemplificativo dos atos do Presidente da Republica
que seriam crimes de responsabilidade. No artigo seguinte estabelece que a competéncia para
admitir a denuncia dos crimes de responsabilidade ¢ da Camara dos Deputados ¢ o Senado
Federal ¢ o responsavel por julgar essas infragdes; nos crimes comuns, o 6rgdo julgador € o
Supremo Tribunal Federal.

O artigo 105, inciso I, alinea “a”, dispde que compete ao Superior Tribunal de Justica
processar ¢ julgar os Governadores dos Estados e do Distrito Federal pelos crimes comuns. Pelo
principio da simetria, a competéncia para julga-los pelos crimes de responsabilidade ¢ da
Assembleia Legislativa ou Camara Legislativa.

Quanto aos Prefeitos, o artigo 29-A, §2° estabelece em seus incisos trés condutas
consideradas como crime de responsabilidade e que, também por for¢a da simetria, sdo julgados
pela Camara Municipal.

Nao se esta aqui defendendo que a dicgdo crimes de responsabilidade foi a melhor opg¢ao
para a técnica redacional. Tito Costa considera que a expressao “crime de responsabilidade™ ¢
locugdo desprovida de sentido técnico, “verdadeira corruptela” (2015, p. 58). As palavras
possuem sentido, comunicam ideias. A utilizacdo de infragdes politicas, por exemplo, poderia
soar mais acertado.

Mas a opg¢do do constituinte de 1988 foi manter os crimes de responsabilidade como
aquelas condutas passiveis da sancao de destituicdo do mandato a serem julgadas pelo Poder
Legislativo, diferenciando-as de outras espécies de crime. Cabe ao Parlamento duas opcgdes:
modificar a Constituicdo ou observar a denominacdo por ela adotada quando produzir leis que

busquem regulamentar a matéria.
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Para tentar clarear toda a celeuma, os crimes de responsabilidade deveriam ser encarados
como infra¢des politicas com ligagdo ao Direito Constitucional (Brossard, 1992, p. 27). Sendo
infragdo, porque reside no campo do direito punitivo, uma vez que a pena € a cassagao do
mandato, tem natureza de infracao constitucional.

Na vis@o de Rodrigo Mascarenhas (2021, p. 248-249), os tais crimes de responsabilidade
estariam abarcados na ideia de um direito administrativo sancionador com guarida constitucional.
Assim, estes tipos de ilicitos ndo possuem natureza penal, mas a eles aplica-se elementos do
direito penal, que por sua vez sdo aplicados em graus diferentes de intensidade a todo poder
punitivo estatal. O fato destas condutas ndo serem classificadas como infragdes penais ndo as
coloca de fora do direito sancionatorio.

Portanto, diferentemente do crime comum, aqueles que podem ser praticados por
qualquer pessoa, nas mais diversas condigdes, que possuem natureza estritamente penal e sdo,
independentemente do autor, de competéncia do Poder Judiciério, os crimes de responsabilidade,
apesar da atecnicidade na nomenclatura, sdo infragdes politicas, praticados por aqueles que
ocupam as cupulas dos Poderes ou dos 6rgaos republicanos.

Em relagdo aos Prefeitos, o Decreto-lei deve ser lido da seguinte maneira: o artigo 1°
estabelece crimes comuns ou funcionais. O artigo 4° traz, pela leitura a luz da Constituigdo
Federal, crimes de responsabilidade (Lobo, 2003, p. 37).

Pelos muitos elementos penais e pela gravidade da sancao prevista, ¢ acertada a decisao
do Supremo Tribunal Federal exposta na simula vinculante 46, reservando a competéncia
legislativa & Unido para a definicdo dos crimes de responsabilidade e o estabelecimento das
normas de processo e julgamento. O raciocinio da Corte Suprema € que os crimes de
responsabilidade tém natureza penal: administrativa, mas politico-penal.!

Admitir que os crimes de responsabilidade sdao infracoes de cunho apenas
administrativo, afastando-o da ideia de punigdo estatal e abrindo a possibilidade dos demais entes
federativos legislarem sobre a matéria, causaria inseguranca juridica. Imagina-se a hipdtese de
em cada Municipio haver uma lista diferente de condutas que possam conduzir a cassa¢cdo do
mandato e um procedimento da mesma forma peculiar. O resultado seria desastroso, com

previsdo de condutas das mais absurdas a prazo extravagantes.

! Posigdo sustentada pelo Ministro Dias Toffoli na Questao de ordem na A¢do Penal n° 937. DJ, 10 dez 2018, p. 354.
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E eventual judicializagdo do processo por ndo garantir o contraditorio, por exemplo, sé
aumentaria a desordem: suponha-se que, na lei organica de determinado municipio, uma das
condutas que levariam a cassacao do Prefeito ¢ a conducdao de moto sem capacete. No processo, o
interrogatorio foi o primeiro ato e o prazo para apresentacao da defesa de 48 horas. Em caso de
anulacdo do julgamento do Judiciario, qual seria o prazo ideal? Faz-se adequado o interrogatorio
do acusado ser o primeiro ato do processo? Ha proporcionalidade em se punir o Prefeito, eleito de
maneira democratica, na perda do mandato por conduzir uma moto sem capacete?

A falta de sistematizacao impediria o controle popular e feriria a democracia. O
instrumento estaria fadado ao desuso ou a uso inadequado: ndo para retirar do poder o mau
gestor, mas para cassa-lo por qualquer discordancia politica com o Parlamento.

Com todas as impropriedades terminologicas e procedimentais, o Decreto-lei 201/67
buscou trazer algum padrao para o assunto. Um primeiro passo essencial, mas insuficiente.

Demonstrada a superacdo da dicotomia de crimes de responsabilidade e infra¢des
politico-administrativas, o propdsito ¢ realizar os apontamentos das imprecisdes trazidas pelo

Decreto-lei 201/67 sob a 6tica da Constituigao Federal.

5.2 CONSIDERACOES SOBRE OS CRIMES DE RESPONSABILIDADE E AS INFRACOES
POLITICO-ADMINISTRATIVAS DO DECRETO-LEI 201/67.

Os crimes de responsabilidade estdo dispostos no artigo 1° do Decreto-lei 201/67. O
mesmo artigo prevé que a competéncia para julgamento ¢ do Poder Judicidrio,
independentemente do pronunciamento da Camara dos Vereadores. Os crimes de
responsabilidade sdo de acdo penal publica. Portanto, devera ser promovida por denuncia do
Ministério Publico. O processo € o comum do juizo singular, conforme estabelecia o Codigo de
Processo Penal.

Os artigos que previam o procedimento comum do juizo singular foram revogados pela
Lein® 11.719, de 20 de junho de 2008; e pela atual Constituigdo Federal, nos termos do artigo 29,
inciso X, o Prefeito serd julgado pelo Tribunal de Justica.

As penas cominadas as condutas do artigo 1° variam entre reclusdo de dois a doze anos e

detencao de trés meses a trés anos. Havendo condenagdo definitiva, aplica-se também a perda do
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cargo ¢ a inabilitagdo pelo prazo de cinco anos para o exercicio de cargo ou fungdo publica de
natureza eletiva ou de nomeagao.

Por todas estas caracteristicas, os crimes denominados ‘“de responsabilidade” no
Decreto-lei n® 201/67 sao crimes comuns ou funcionais, no sentido de que s6 podem ser
cometidos por quem ocupe a chefia do Poder Executivo (Duarte, 2011, p. 1).

Nas palavras de Stoco (2017):

Cabe observar, segundo antigo ensinamento do Ministro e jurista Carlos Velloso (STF,
TP, HC 70.671-1, DJU 19.05.95, p. 13.993), que os crimes denominados pelo Decreto-
lei 201/67 como de “responsabilidade”, tipificados no seu art. 1°, s3o crimes comuns,
que deverdo ser julgados pelo Poder Judiciario, independentemente do pronunciamento
da Camara de Vereadores.

Cabe, portanto, obtemperar que, embora o art. 1° desse Estatuto faga mengao a crimes de
responsabilidade (“Sao crimes de responsabilidade dos Prefeitos...”), ndo se pode
classificar segundo a doutrina dominante.

Em verdade, como decidiu em outra oportunidade a Corte Suprema, sdo crimes comuns
dos Prefeitos, tal como aqueles tipificados no Codigo Penal (STF. TP, Ap. 372/SE, Rel.
Celso de Mello, j. 16.12.2010, DJe 04.04.2011).

Como apontou Rui Stoco, essa ¢ a conclusdo externada pelo Supremo Tribunal Federal
em diversas outras oportunidades?. A Suprema Corte entende que os crimes de responsabilidade
do artigo 1° sdo verdadeiros crimes comuns, e as infragcdes politico-administrativas do artigo 4°
tratam-se de crimes de responsabilidade, segundo a classificagdo estabelecida pela Constituigao
Federal.

Por ter natureza penal, a competéncia para legislar sobre a matéria ¢ da Unido, nos
termos do artigo 22, inciso I, da Constituicao Federal.

Nao ¢ objetivo da pesquisa discorrer de maneira individualizada os incisos do artigo 1°.
Seria inutil para a proposta do trabalho. Fato ¢ que, sendo crimes comuns ou funcionais e
prezando pela sistematizagdo da matéria, tais condutas deveriam fazer parte do Codigo Penal. Da
mesma forma que ha um capitulo para os crimes praticados por funcionario publico, deveria
haver um espacgo reservado para os crimes praticados por agentes politicos enquanto revestidos
do poder conferido pelo voto popular.

Tratar dessas condutas em conjunto com outras de diferente natureza e procedimento

ndo traz a clareza e a coesdo necessarias para a elaboracao legislativa, tdo pouco proporcionam

2 Questdo de ordem na Queixa Crime n° 427-8/1993; Recurso Extraordindrio 1.226.638 — RJ; ARE 944.531-
AgR/MG; Recurso Extraordinario 1.236.593 — BA; Recurso Extraordinario 507554 — MG, dentre outros.
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para o cidaddo o vislumbre de como a matéria esta sendo tratada. Se as condutas do artigo 1°
estivessem inseridas no Codigo Penal, um sem-nimero de paginas doutrindrias e jurisprudenciais
teriam sido economizadas. Seriam tratadas como crimes comuns, porque sao ilicitos penais.

Ja as denominadas infragdes politico-administrativas, tidas, estas sim, como crime de
responsabilidade, estdo elencadas no artigo 4° do Decreto-lei 201/67. A competéncia para seu
julgamento ¢ da Camara dos Vereadores e a unica pena possivel de ser aplicada ¢ a cassacao do
mandato.

Quanto a competéncia, a redacdo da simula vinculante 46 colocou fim a qualquer
discussdo do ponto de vista pratico. Entendeu o Supremo Tribunal Federal que os crimes de
responsabilidade possuem também natureza penal e, portanto, estariam dentro da competéncia de
legislar da Unido.

Ja se sustentou que a posi¢ao adotada aqui € que os crimes de responsabilidade tém
natureza constitucional e estdo dentro do poder punitivo estatal. A perda do mandato ¢ uma
sangdo imposta pelo Estado por meio do Poder Legislativo. Isso ndo afasta todo carater politico
das condutas e do processo, de maneira que além de constitucional, os crimes de responsabilidade
teriam caracteristicas de infragdes politico-penais.

Andou bem a Suprema Corte ao compreender a matéria na competéncia da Unido. Mais
uma vez, a sistematizagdo ¢ pressuposta para o efetivo exercicio da cidadania e concre¢do da
democracia como forma de governo e direito coletivo fundamental. Repita-se: entender que o
assunto teria cunho apenas administrativo, permitindo que todo ente federativo discipline a
matéria, contrapde-se a natureza constitucional do instituto. Trata-se, entdo, de infracdo, porque
estd no campo do poder punitivo estatal, de indole constitucional, que leva temperos do Direito
Penal.

Nao que a nomenclatura utilizada pela Constituicdo Federal seja a melhor, mas foi a
escolhida pelo constituinte e possui significado ja4 delimitado pelo texto constitucional, de
maneira que a lei definidora das condutas a serem consideradas como crimes de responsabilidade
precisa observa-lo. Neste ponto reside um dos problemas que impediria a recep¢ao do Decreto-lei
201/67. Nele houve inovagdo na classificacdo que se mostrou estranha ja em relacdo a
Constituicao vigente na época, muito mais em relacdao a Constitui¢do de 1988.

E como ja apresentado, outro motivo que faz a recep¢do do Decreto-lei questionavel ¢é

sua origem e toda a esfera social vivenciada naquela época. O Brasil ndo apenas atravessa um
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periodo em que os direitos fundamentais foram relativizados, como a origem do Decreto-lei foi o
proprio Poder Executivo, contrario ao paragrafo unico do artigo 85 da Constitui¢do Federal.

Os crimes de responsabilidade dos Prefeitos e seu procedimento devem ser objetivo de
deliberagao do Congresso Nacional, que precisa se socorrer de vozes especializadas na doutrina e
abertura para debates publicos, a fim de que a norma tenha o maximo de legitimidade, tal como
ocorreu com o PL 1.388 de 2023, que tramita no Senado Federal. O objetivo ¢ revogar a Lei
1079/50, propondo total sistematiza¢gdo no tratamento dos crimes de responsabilidade, seu

processo e julgamento. Nao ha motivo para deixar os agentes politicos municipais de fora disso.

5.2.1 Os bens juridicos protegidos e a justa causa

O legislador, ao dispor sobre as condutas, deverd reger-se pela ideia de que o
impeachment protege bens de especial relevancia: comportamentos que sejam contrarios aos altos
interesses do Estado. O agente politico, no caso do Municipio, especialmente o Prefeito, deve ser
punido com a cassacdo de seu mandato apenas por atos que caracterizem séria subversao de
governo ou abuso grave de poder (Tribe, 2000, p. 173).

Ronald Dworkin (1999), em artigo comentando o caso do ex-presidente americano Bill
Clinton, chama a aten¢@o para o fato de que o impeachment precisa ser encarado como ultimo
recurso, a ser usado somente em emergéncias nas quais a conduta do Chefe do Executivo
represente uma ameacga grave para a Constitui¢ao e para a nagao. Seria essencial que, a par dos
diferentes partidos e ideologias, a gravidade do crime seja evidente para justificar um choque
institucional. Analisa o autor que Bill Clinton s6 se manteve no poder por forca de sua alta
popularidade, mas que os EUA correram o risco de experimentarem a tragédia de um Presidente
ser deposto por condutas que, embora reprovaveis e que precisavam ser punidas, ndo ensejavam
grave violacdo a Constitui¢ao, portanto ndo deveriam ser passiveis de perda do mandato.

A legitimacao do impeachment decorre de dois fatores principais, segundo Mascarenhas
(2021, p. 253-254): a rigidez da pena de perda do mandato, cumulada ou ndo com a inabilitacao
de direitos politicos, e o principio da necessidade e da proporcionalidade das penas. Como no
impeachment ndo ha como dosar a pena, ¢ imprescindivel que se adote o raciocinio de que quanto

menos grave for o delito, mais desproporcional serd a aplicagdo da pena de destitui¢ao do cargo.



64

Utilizando o exemplo ja citado, cassar o mandato de um Prefeito porque ele dirigiu uma
motocicleta sem capacete ¢ desarrazoado. Isso subverte um mecanismo que deveria servir para
resguardar a democracia e a cidadania e transforma-o em instrumento de perseguicao politica ou
rixas ideoldgicas. Basta que o Chefe do Executivo ndao tenha mais o apoio da maioria do
Parlamento que estaria correndo risco de impeachment.

O ponto de partida para o legislador e o intérprete, portanto, ¢ o artigo 85 da

Constitui¢ao Federal:

No Brasil, a vocagdo constitucional dos crimes de responsabilidade para proteger bens
de especial relevancia decorre da propria lista de bens juridicos que a CRFB enuncia
como aqueles que devem ser por eles protegidos (art. 85 da CRFB, que veremos a
seguir). E isso tem uma consequéncia importante vinculante do legislador e do
intérprete. E que o legislador, na construgdo dos tipos de crimes de responsabilidade,
deve respeitar sua especial importancia, estando proibido de criar crimes de
responsabilidade de baixa ou nenhuma capacidade ofensiva aos bens juridicos que a
CRFB quis proteger. Do mesmo modo, ndo pode o intérprete e aplicador da lei colocar
em marcha o mecanismo de impeachment, pela suposta pratica e atos que s6 muito
obliqua ou tenuemente possam ter ofendido qualquer dos bens protegidos. Nao respeitar
estas vedacdes representaria a transformagdo do impeachment em mecanismo idéntico
ao da responsabilidade politica apurada no parlamentarismo, algo que, a nosso ver,
desnatura ndo apenas o instituto, mas o presidencialismo enquanto sistema adotado pelo
constituinte e confirmado pelo povo em plebiscito (Mascarenhas, 2021, p. 255).

No ambito municipal a Constituicdo ainda faz uma delimitacdo mais incisa em uma
conduta em especial relacionada ao Poder Legislativo. Se no artigo 85 ha uma moldura para o
legislador prever crimes de responsabilidade quando a conduta do Presidente da Republica
atentar contra o livre exercicio do Parlamento (inciso II), o artigo 29-A, §2° incluido pela
Emenda Constitucional n°® 25/2000, define que ¢ crime de responsabilidade o Prefeito Municipal
efetuar o repasse do duodécimo a Camara Municipal acima das porcentagens previstas nos
incisos do §1°, ndo realizar o repasse até o dia vinte de cada més ou fazé-lo em montante menor
ao que ¢ fixado na legislagao or¢gamentaria.

O proprio texto constitucional estabeleceu um dos crimes de responsabilidade imputavel
ao Prefeito, demonstrando sua preocupacdo em resguardar o equilibrio entre os Poderes
Republicanos.

Sao estes valores que o legislador devera ter em mente ao dispor sobre as condutas que

podem ensejar crime de responsabilidade ao Chefe do Executivo Municipal.
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Historicamente, no Brasil, buscou-se tipificar as agdes que poderiam se configurar como
crime de responsabilidade, mas as redacdes sdo redigidas de forma ampla o bastante para que
qualquer comportamento possa se encaixar em uma das possibilidades legais, o que vai de
encontro ao texto constitucional (Bandeira de Mello, 2024, p. 65).

Com fundamento na atual Ordem Constitucional, por exemplo, ndo ha espago para tipos
como “proceder de modo incompativel com a dignidade e o decoro do cargo”, tal como previsto
no inciso X, do artigo 4° do Decreto-lei 201/67. E tarefa quase impossivel depreender qual o bem
juridico relevante que se esta protegendo. Na inexisténcia de critérios objetivos, até onde se
poderia suportar condutas meramente imorais de um Prefeito? Um caso extraconjugal ou a
acusacdo (sem condenacdo) de assédio sexual seriam suficientes para retirar aquele em quem
foram depositados a maioria do voto popular para governar uma cidade? Essas condutas,
conquanto reprovaveis, ndo atentam contra os bens juridicos que devem ser protegidos pelo
impeachment.

A tipologia utilizada no Projeto de Lei 1.388/2023 para os crimes de responsabilidade do
Presidente e Vice-presidente da Republica atentou-se ao norte dado pela Lei Maior, € mesmo
com as peculiaridades que envolvem a esfera municipal, podem ser aplicadas aos Prefeitos sem
dificuldade. Ali estdo descritas condutas que atentam contra valores importantes para a
manutengdo de um Estado Democratico de Direito, a observancia dos principios republicanos, a
garantia dos direitos fundamentais, incluindo os coletivos. Resguardar esses valores ¢ essencial
para que o exercicio da cidadania possa existir em sua plenitude.

As adequacdes seriam pontuais. No artigo 6° do Projeto, por exemplo, estdo elencadas
condutas contra a existéncia da Unido e a Soberania Nacional. Embora alguma delas possam até
se aplicar ao Chefe do Executivo municipal, ha que acrescentar ou substituir para crimes de
responsabilidade que atentem contra a autonomia do Municipio. No artigo 7°, inciso X, esta o
crime de responsabilidade de fomentar a insubordinacdo das For¢cas Armadas ou dos 6rgdos de
seguranga publica. Mesmo que o Prefeito ndo tenha qualquer relagdo hierarquica com as Forgas
Armadas ou com as policias militares estaduais, pode ser que sob sua lideranca haja a guarda
municipal, j& considerada como integrante do Sistema de Seguranga Publica pelo Supremo
Tribunal Federal na Argui¢cdo de Descumprimento de Preceito Fundamental n°® 995. Dispositivo,

portanto, aplicavel ao Prefeito.
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A tipologia utilizada na PL 1.388 guarda conformidade com a Constitui¢do Federal em
maior grau do que o Decreto-lei 201/67. Abarcar a esfera municipal no projeto ndo sé traria
adequagdo material em relagdo ao texto constitucional, mas, pelo fato da norma poder ser
debatida e necessitar da deliberagao do Congresso, tem mais legitimidade democratica para as
condutas ali previstas e o processo para responsabilizacao.

Uma tipologia em consonancia com os bens juridicos que buscaram ser protegidos pela
Constitui¢ao Federal através do impeachment e a objetividade na redagdo serdo essenciais para
viabilizar a dentincia e demonstrar a justa causa.

As condutas bem definidas demandam a presenga de lastro probatorio minimo quanto a
pratica do delito e quanto a autoria: a justa causa. O fato deve se enquadrar no tipo legal e haver
pelo menos evidéncias de que a conduta existiu e que seu autor foi o agente politico. E necessaria
uma base solida para sustentar as alegagoes feitas ou indicios que comprovem a acusacao para
garantir que o processo se inicie e prossiga de forma adequada. A justa causa, portanto, requer
informagdes e provas concretas.

Mesmo entendendo que o impeachment ou a cassacdo ¢ um processo de cunho
predominante politico, ndo se pode esquecer seu cardter sancionador, possuindo, entdo, a
natureza de politico-juridico, cuja decisdo da Edilidade, e todo o processo nas diversas fases e
formalidades, deve ser “must be secundum, non ultra legem” (Senado Federal, 2021, p. 7).

Sem isso, nas palavras de Tito Costa (2015, p. 242), a Camara Municipal entraria nos
lindes perigosos do abuso ou desvio de poder, podendo o Judicidrio ser acionado para decretar a
invalidade do ato.

Do mesmo modo pensa José¢ Roberto Pimenta Oliveira, para quem ndo esta excluida do
controle de legalidade pelo Poder Judicidrio o impeachment quanto ao descumprimento do
devido processo legal, a comprovada inexisténcia material dos fatos e a qualificagdo juridica dos
fatos nos tipos legais de forma manifesta e excepcionalmente errada (2009, p. 120).

Embora reconheca a necessidade da justa causa, Brossard discorda da possibilidade de
intervencdo do Poder Judicidrio nestes termos. Para o autor, analisar se determinada conduta
constitui crime de responsabilidade, inaugurar o processo de impeachment, efetivar a acusagao,
apreciar as provas e aplicar a condenag¢do a autoridade estaria dentro da competéncia exclusiva do

Parlamento, que pode errar ou cometer injustica, sendo defeso a qualquer outro Poder tratar da
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matéria, salvo quando verificada a infragdo de clausula constitucional, a fim de impedir
arbitrariedade (1992, p. 185).

Carlos Eduardo Thompson Flores Lenz também entende que quando se estd diante do
processo de impeachment, o Poder Judiciario s6 podera ser provocado quando existir lesdo ao
direito individual (art. 5°, XXXV, da CF), com fundamento na inobservancia do texto
constitucional ou de violagdo do procedimento estabelecido na lei, afastando-se a possibilidade
de ponderar sobre os fatos, valorar as provas ou adentrar no mérito do processo, visto tratar de
assunto interna corporis (2011).

O pensamento de Wolgran Junqueira Ferreira (1996, p. 131) vai no mesmo sentido ao
analisar o Decreto-lei 201/67. Para o autor, o Judicidrio s6 poderia exercer alguma ingeréncia
para a verificagdo das normas previstas no artigo 5° daquele diploma: normas procedimentais,
sendo defeso aquele Poder analisar o mérito da cassagdo do mandato.

O Supremo Tribunal Federal, quando do julgamento do MS n° 21680, de relatoria do
Min. Carlos Velloso, filiou-se ao entendimento de que ao Judicidrio sé seria possivel a
intervencdo no processo de impeachment quando se concretizassem ofensa a postulados
constitucionais ou lesdo a direitos e garantias individuais.

No voto do Min. Celso de Mello, naquela oportunidade depreende-se que os elementos
ligados a natureza essencialmente politica do processo de impeachment, sua motivagdo ¢ da
sancdo ndo sdo motivos suficientes, segundo o ordenamento juridico brasileiro, para impedir o
controle judicial sobre as decisdes tomadas pelo Poder Legislativo quando violam normas ou
direitos publicos garantidos pela Constituigdo Federal. O procedimento de destituicdo por
impeachment possui uma estrutura definida, que ¢ regida por regras juridicas proprias. A nao
observancia dessas normas pode resultar tanto na anulacdo do processo quanto na aplicacdo da
puni¢do. Ainda segundo o Min. Celso de Mello, diante da desconsideracdo das formulas
constitucionais e o arbitrio do Legislativo cometido na condugdo do processo, inexiste a
possibilidade de se invocar o principio da ndo-ingeréncia do Poder Judiciario.

Segundo Berger (1973, p. 116-118), autor utilizado pelo Ministro Carlos Velloso no
voto do mandado de seguranca citado, embora nao haja expressa competéncia da possibilidade de
revisdo do Poder Judiciario no processo de impeachment, ndo ha como excluir esse controle de
modo a tornar o Parlamento o juiz final de seus proprios atos. O pedido de protecdo contra a

violacao da Constitui¢ao ha de ser feito no Judiciario.
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O que se verifica é que as correntes doutrindrias quanto ao controle do Poder Judiciario
no processo de impeachment possuem um ponto de convergéncia: ha possibilidade de revisdo
judicial. A diferenca esta no grau em que a intervencao do Judiciario podera operar.

A discussdo € pouco produtiva se a tipologia adotada para os crimes de responsabilidade
ndo observar, em primeiro lugar, os bens juridicos a serem protegidos, nos termos fixados pela
Constituicao Federal, e, em segundo, a objetividade e clareza na redacdo. Com prescrigdes vagas
e abertas, qualquer ato ou omissdo pode se tornar justa causa, o que desnatura o instituto,
pendendo para um caminho divorciado daquilo que buscou o constituinte.

Para além de buscar a ndo interven¢do do Poder Judiciario no impeachment, o legislador
precisa atentar-se em evitar que na descricdo dos crimes e do procedimento haja brechas
produtoras de desmandos ou arbitrariedades. Agindo assim, afastard questionamentos que se
mostrem juridicamente plausiveis, fazendo com que eventuais revisdes judiciais se tornem
abusivas.

Do contrario, ha respaldo constitucional para que o Judiciario faca valer os direitos e
garantias fundamentais, incluindo a verificacao da existéncia da justa causa € o cumprimento das

regras procedimentais.

5.2.2 Principio da tipicidade ou legalidade e a observancia da legistica

A auséncia de coesdo, clareza e objetividade na descricdo das condutas a serem
consideradas crimes de responsabilidade somada ao afastamento da protecao dos bens juridicos
elegidos pela Constituicdo Federal pode resultar em uma cassacdo do Prefeito baseada em
qualquer tipo de inferéncia, que achou espago em um Parlamento interessado apenas em destituir
um dissidente politico.

Havendo descri¢do de tipos de forma objetiva e pormenorizada, sem abuso de clausula
gerais ou abertas, a motivacao para a absolvi¢do ou cassacdo do Prefeito ganha maior contorno
juridico. Nao que se negue que o instituto do impeachment tenha alta carga politica, mas ao se
configurar de maneira evidente a existéncia de justa causa: autoria e materialidade, os
parlamentares que eventualmente sejam oposi¢do ao Chefe do Executivo ndo se valerdo apenas
do critério subjetivo (desalinhamento ideoldgico, por exemplo), mas terdo elementos juridicos

para votarem pela condenagdo, ainda que internamente levados pelas diferengas de pensamentos.
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Isso alcanca até mesmo o controle social do impeachment, porque, se por um lado a
tipologia objetiva e claramente facilita a verificacdo de elementos juridicos para a aplicagdo da
sancdo, por outro, faz com que os vereadores que estejam alinhados com o Prefeito, mesmo
diante de uma justa causa evidente, votem pela absolvicdo com base no elemento politico, de
modo a permitir que os cidaddos possam verificar a motivagdo da decisdo dos envolvidos no
processo.

Se o Parlamento tem competéncia para julgar o agente politico, a populagao tem direito
de saber qual ¢ a motivacdo que ensejou ou nao o impeachment, a fim de verificar se o
posicionamento dos parlamentares encontra respaldo no anseio social.

Diante disso, pode-se concluir que um principio que permeia a tipologia dos crimes de
responsabilidade ¢ o da tipicidade ou legalidade, decorrente do artigo 5°, inciso XXXIX da
Constitui¢ao Federal: ndo ha crime sem lei anterior que o defina, nem pena sem prévia
cominacao legal, aplicado ao processo de impeachment (Ferreira Filho, 2000, p. 453).

Isso também ¢ o que se extrai do artigo 85, paragrafo unico, da Constitui¢do Federal:
esses crimes (de responsabilidade) serdo definidos em lei especial, que estabelecera as normas de
processo e julgamento.

Partindo-se do fato de que a competéncia para legislar sobre crimes de responsabilidade
e seu procedimento ¢ da Unido, por for¢a do aspecto penal que esta matéria possui, a lei devera
trazer um rol exaustivo de condutas a serem consideradas tipicas e puniveis com a cassa¢do do
mandato.

Considerar o artigo 4° do Decreto-lei 201/67 apenas um rol exemplificativo, ou
defendendo a competéncia municipal para a matéria como uma inspiragdo para o legislador local
criar hipoteses de crime de responsabilidade, violaria o principio da tipicidade ou legalidade.
Mesmo diante de todos os problemas do Decreto-lei 201/67, inclusive da sua ilegitimidade como
ja& apontado, os crimes de responsabilidade, denominados por ele de infragdes politico-
administrativas, estdo elencados no artigo 4° de forma exaustiva. Todas as condutas que podem
levar o Poder Legislativo a cassar o mandato do Prefeito foram ali elencadas.

Se a consequéncia para o ato ¢ o exercicio do poder punitivo estatal, leva-se em conta
que os crimes de responsabilidade devem estar previstos na lei de forma taxativa e, como

consequéncia, ndo podera haver impeachment por conduta estranha ao rol estabelecido na norma.
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O objetivo do principio aplicado ao impeachment é que os comportamentos a serem
considerados crimes de responsabilidade sejam definidos na legislagdo, diminuindo a margem
para interpretacao subjetiva por parte do Parlamento, o que poderia ensejar o julgamento para
uma esfera puramente politica.

O uso de defini¢des precisas traz uma dupla garantia: primeiro, traz seguranga juridica,
porque a autoridade estard ciente dos atos que poderdo ensejar o impeachment. Segundo,
assegura ao agente politico acusado o pleno exercicio do contraditério e da ampla defesa, uma
vez que a acusagao estara delimitada no enquadramento de sua conduta no rol que prescreve os
crimes de responsabilidade. E a maneira de evitar arbitrariedades.

Nesse sentido, tal como esta sendo feito no Projeto de Lei 1.388/2023, a legistica deve
ser observada. A legistica, também denominada de Ciéncia da Legislagdo, nao se resume apenas
a técnica legislativa (regras de elaboracdo e redacao do texto). Leva-se em conta questdes
pertinentes as expectativas populares quanto a aceitacdo e a duracdo das leis, fazendo com que a
seguranga seja um elemento essencial € um instrumento para que as pessoas creiam nas
institui¢cdes e politicas publicas. E pela legistica que se cria meios para o acompanhamento das
leis e seus resultados, buscando avaliar a necessidade de alteragao e evitar a producao legislativa
desnecessaria. Por ela se faz a ligagdo entre o estudo académico abstrato e a aplicag@o pratica do
Direito, o que denota a importancia da participacao de juristas nesse processo (Carvalho, 2014, p.
177).

Trata-se do estudo de formulas e mecanismos garantidores do principio da seguranga
juridica, priorizando a ideia da qualidade do direito, a confianca legitima e a sua previsibilidade
(Caggino, 2020, p. 295).

Segundo Kildare Gongalves, a legistica compreende duas dimensdes: material e formal
(2014, p. 178). A dimensao material abarca tudo aquilo que diz respeito ao planejamento,
necessidade, utilidade, harmonia com o ordenamento juridico etc. E neste ponto que se delimita e
descreve o problema a ser resolvido pela lei, os objetivos que se pretende alcangar e quais as
solucdes mais adequadas. Busca-se a legitimidade da norma, no sentido de ser aceita pelos
destinatarios (atendimento das expectativas populares).

Esta dimensdo ¢ atendida quando se realiza consultas e audiéncias publicas

conjuntamente com a constituicdo de vozes especializadas no assunto, garantindo a coleta de
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dados que demonstrardo aquilo que a sociedade espera da lei somada a tecnicidade dada pelos
especialistas.

Para o citado autor, esta ¢ a dimensao mais importante:

Nao se perca de vista, portanto, ser necessario ao técnico legislativo combinar as
exigéncias do Estado de Direito Social, que envolve as ideias de factibilidade, utilidade,
especialidade e adequagdo da realidade das normas, com sua melhor qualidade,
tornando-as compreensiveis em si mesmas por parte de seus destinatarios. Considere-se,
por outro lado, que o sistema de producdo de leis, em nossos dias, se processa numa
instancia de participa¢do e negociacdo, em que, no ambito dos Parlamentos, o que mais
importa, nessa perspectiva, ndo é o rigor técnico ou a depuragdo do ordenamento
juridico, mas a participacdo ¢ a materializa¢ao do pluralismo politico ¢ a legitimidade do
produto normativo resultante. Mais persuasdo e menos coercdo ¢ indicativo de
aproximacdo entre legislador ¢ cidaddo, o que propicia produgdo do Direito que gera
negociacdo de seu conteudo e uma corresponsabilidade pela sua efetivagdo (2014, p.
138).

J& a dimensdo formal diz respeito a redacdo do ato legislativo, de modo a garantir
clareza e coeréncia da norma para que seja compreendida por todos da maneira correta. As
técnicas para concretizagdo dessa dimensdo estdo estabelecidas especialmente na Lei
Complementar n°® 95, de 26 de fevereiro de 1998.

As palavras a serem utilizadas na lei dos crimes de responsabilidade devem ser pensadas
com a finalidade de proporcionar clareza, precisao e ordem logica ao texto. Para tanto, o artigo 11
traz uma lista de normas que, se aplicadas, trarao estas qualificagdes aos dispositivos legais.

O objetivo das duas dimensdes da legistica ¢ proporcionar que a producao de leis seja
realizada com método que confira qualidade ao texto. Quanto maior a capacidade de produzir os
resultados pretendidos, sua harmonizagdo com o ordenamento juridico, notadamente com a
Constitui¢ao Federal, e a adequada relagdo de custo e beneficio, melhor serd a lei. Portanto,
ambas dimensdes possuem o mesmo grau de importancia e devem ser lidas como as faces da
mesma moeda: quanto mais legitimidade a lei possuir, mais tecnicamente adequada ela serd, e
quanto mais técnica a lei pretenda ser, de mais legitimidade ela necessitara.

A lei de qualidade ¢ imprescindivel quando o que se pretende ¢ tratar de crimes de
responsabilidade, que tem como sancdo a cassa¢do do mandato do Prefeito, porque o que estd em
jogo ¢é a propria democracia, ¢ o exercicio da cidadania de cada municipe que confiou seu voto
naquele que sofrerd a consequéncia constitucional de eventualmente ter se tornado um mau

gestor.
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A seguranga juridica aqui tem um contorno mais evidenciado. Nela, a um sé tempo,
repousa principios atinentes a qualidade do direito e a sua previsibilidade: claridade da lei,
acessibilidade, eficacia, efetividade, confianca legitima, irretroatividade, protecdo dos direitos
adquiridos etc. (Caggiano, 2020, p. 298).

E diante de uma situacdo de tamanha gravidade institucional, como o impeachment, nao
pode haver espago para a violagdo de algo tdo elementar em uma democracia. A seguranca
juridica, alids, estd inserida na expressdo ‘“‘seguranca”, prevista no artigo 5° da Constituicao
Federal. Varios incisos deste artigo dao conta dessa conclusdo: o II (principio da legalidade),
XXXVI (inviolabilidade do direito adquirido, da coisa julgada e do ato juridico perfeito), XXXIX
(principio da legalidade e anterioridade em matéria penal) e XL (irretroatividade da lei penal
desfavoravel). Trata-se de um direito coletivo fundamental e que deve acompanhar a atividade
legiferante.

Vé-se que a adequada tipologia dos crimes de reponsabilidade transcende a observancia
de regras linguisticas. Ela assume uma roupagem de recurso para dar concretude a direitos
coletivos fundamentais. Ao conferir transparéncia, sistematizagdo, clareza, coeréncia e tantas
outras qualidades que advém da aplicagdo da legistica, a seguranca juridica, a democracia e a
cidadania tornam-se palpaveis, também possibilitando aos cidaddos o controle (fiscaliza¢gdo) tanto
da autoridade sujeita ao impeachment quanto daqueles incumbidos da competéncia de processa-

lo.
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6 O PROCEDIMENTO LACUNOSO DO DECRETO-LEI 201/67

Os problemas do Decreto-lei 201/67 quanto a cassagdo do Prefeito Municipal ndo se
restringem a tipologia. O processo estipulado para as infragdes politico-administrativas também
possui falhas que atentam contra a Constitui¢cdo Federal e demandam adequagdes.

O rito da cassacdo se inicia no artigo 5° do Decreto-lei e ja contém um equivoco em seu
teor. O dispositivo diz que ele sé serd observado se outro rito nao for estabelecido pela legislagao
do Estado respectivo.

Partindo-se da ideia de que as infragdes politico-administrativas correspondem aos
crimes de responsabilidade previstos na Constituicdo Federal e que possuem carater de ilicitos
constitucionais, com elementos do direito penal e decorrentes do poder punitivo do Estado, a
competéncia para legislar sobre o assunto ¢ da Unido, de maneira que a expressao “se outro nao
for estabelecido pela legislacdo do Estado respectivo™ seria inconstitucional. E mesmo para a
corrente doutrinaria em que o Municipio poderia legislar a respeito da matéria, a mesma
expressao violaria o pacto federativo, porque, ao conferir a tarefa aos Estados, cria uma relagao
de subordinagdo entre os entes federativos que inexiste a luz do ordenamento juridico vigente.

Dessa forma, por qualquer perspectiva, o caput do artigo 5° do Decreto-lei 201/67 ja

necessitaria de reformulagao.

6.1 LEGITIMIDADE ATIVA

Um ponto de desequilibrio esta na legitimidade ativa para apresentar a denuncia. Nos
termos do mesmo artigo 5° em seu inciso I, a peca acusatoria poderd ser feita por qualquer
eleitor.

O mais 6bvio problema aqui recai na auséncia de significado preciso do que seria
qualquer eleitor. Jose Nilo Castro (2000, p. 205) sustenta que o Decreto-lei teria consagrado o
principio da livre denunciabilidade popular, de maneira que qualquer eleitor, de qualquer lugar,
pode apresentar a denuincia contra o Prefeito de determinado municipio. Esse entendimento ¢
reverberado por Caio Magalhdes Baldini Figueira (2021, p. 119). Para o autor, a legitimidade

ativa para dentincia esta ligada a capacidade do cidaddo de participar da vida politica do Pais,
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fundamentando-se no fato de que se o legislador ndo distinguiu o eleitor, ndo cabe ao intérprete
fazé-lo.

A adogao desse pensamento desconsidera o pacto federativo e descaracteriza a cidadania
em seu aspecto local. A partir dele pode-se concluir, de maneira equivocada, que o eleitor nao
tem qualquer ligagdo com seu domicilio eleitoral. Se o eleitor de qualquer municipio pode
apresentar denuncia, poderia ele também votar na eleicdo de Prefeito da cidade em que ndo
possui alistamento eleitoral? Sendo a resposta negativa por for¢a do artigo 14 da Constituicdo
Federal e do artigo 42 do Codigo Eleitoral, por que adotar raciocinio diverso para a legitimidade
ativa na dentncia do impeachment municipal? Ndo hé4 coeréncia nisso, porque ndo considera ser
o domicilio que determina o lugar em que o cidadao deve alistar-se como eleitor e candidatar-se a
cargo eletivo.

O vinculo especifico necessario para a caracterizagao do domicilio eleitoral deve ser o
mesmo exigido para a compreensdo da palavra “eleitor” no dispositivo do Decreto-lei 201/67. A
legitimidade ativa, portanto, dever estar atrelada ao lugar onde o eleitor exerce seu direito de
voto. Até porque a intencdo da norma eleitoral ¢ que por domicilio se entenda o local em que o
eleitor tenha interesse pela organizagdo politica e pelas decisdes de seus governantes; lugar onde
haja o desejo de participar da gestdo publica (Machado, 2018, p. 148). A interpretacdo que
confere legitimidade a qualquer eleitor, de qualquer lugar, carece de razoabilidade, até¢ porque,
por forca do artigo 71, inciso III, do Cédigo Eleitoral, ¢ vedado ter pluralidade de inscrigao, de
maneira que se o individuo possuir mais de um domicilio eleitoral, somente podera alistar-se em
um deles (Gomes, 2024, p. 158).

Portanto, o que se depreende da redacdo ¢ que qualquer eleitor daquele municipio em
que se pretenda cassar o Prefeito tem legitimidade para propor a dentincia. Seria descabido que
um eleitor de Sao Paulo fizesse uma acusagao para cassar o Prefeito de Barretos. Ao eleitor de
Sdo Paulo faltaria legitimidade ativa por ndo exercer sua cidadania, no sentido municipal da
palavra, em Barretos. Deve-se observar que o exercicio da cidadania se da a luz da autonomia dos
entes federativos, sob pena de completa confusao.

Além disso, ha uma incoeréncia sistémica na norma. Tendo o impeachment natureza de
tutela coletiva, uma vez que resguarda direitos coletivos: cidadania, democracia, probidade
administrativa etc., deve-se levar em conta que a opcdo constitucional foi de delimitacdo da

legitimidade ativa em situagdes em que ha direitos coletivos envolvidos, tal como ocorre na agao
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direta de inconstitucionalidade (artigo 103, da Constitui¢do Federal) e na iniciativa popular para a

propositura de projetos de lei (artigo 62, §2° da Constitui¢ao Federal).

6.2 DENUNCIA

O texto do Decreto-lei, quanto a dentncia, também ¢ simplista. H4& um descuido
acentuado ao tratar da peca que inaugura o processo de cassagdo. A norma limita-se a dizer que
ela deve ser escrita com exposi¢ao dos fatos e indicagdo de provas.

A lei n° 1.079/50, que trata do impeachment na esfera federal e estadual, ja tinha redag¢ao
melhor, mesmo que também incompleta, mas ndo serviu de inspiracdo para o Decreto-lei
posterior, que acabou dizendo menos que deveria ter dito.

Da maneira como colocada, um primeiro problema reside na possibilidade ou nao da
dentincia ser apocrifa. Ao ndo se exigir a assinatura do eleitor denunciante, a norma abre margem
para que haja uma peca acusatéria andnima, o que nao encontra respaldo no ordenamento
juridico.

Tem-se que as autoridades publicas ndo podem iniciar qualquer medida de persecucao
administrativa ou penal apenas com base em pegas apocrifas ou em escritos anénimos. Estes
documentos nao autorizam, desde que isoladamente considerados, a imediata instauracdo de
qualquer procedimento que convirja para o exercicio do poder punitivo estatal.

O anonimato tem alguma validade somente em fase investigativa, mas nao pode ser
admitido na propria acusagdo. Trata-se de uma protecdo constitucional depreendida do inciso 5°,
que dispde ser livre a manifestagdo do pensamento, sendo vedado o anonimato. Qualquer eleitor
de determinado municipio tem liberdade de apresentar a dentincia contra o Prefeito daquela
cidade, mas ha que se identificar quando o fizer e subscrever a acusa¢ao, visto que a identificacao
¢ um mecanismo que possibilita que eventuais excessos sejam objetos de responsabilizagdo. Nao
¢ crivel que a veiculagdo de uma denuncia para cassa¢ao de mandato, algo que desencadeia séria
instabilidade institucional e democratica, seja feita sem a identificagdo e assinatura de seu autor.
O resguardo aqui ndo recai apenas sobre os direitos do acusado, mas de toda a coletividade, uma
vez que a sociedade submetida a um fendmeno social e politico traumatico como o impeachment

tenha o direito de saber quem o ocasionou.
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A obrigatoriedade da subscri¢do da peca acusatéria ndo pode ser interpretada como
dificultador do exercicio da cidadania, mas um instrumento para que este direito seja efetivado
com responsabilidade.

Também ndo ha no inciso I, do artigo 5°, do Decreto-lei 201/67, a previsdao de quais
provas seriam admitidas no processo de cassa¢do e que poderiam ser indicadas na dentncia. Pelo
teor do inciso III, a prova testemunhal certamente ¢ uma delas, mas sequer hd um nimero
maximo estabelecido por fato alegado na acusacao, apenas a disposi¢ao “até¢ no maximo de dez”,
0 que pode provocar tumulto procedimento. Depreende-se do mesmo dispositivo que o
depoimento do denunciado também deverd ocorrer. Cita-se ali que haverd instrugdo, atos e
diligéncias que se fizerem necessarios, sem estabelecer por meio de que e como isso se dard no

processo.

Conclui-se que, tomando por base o posicionamento do Supremo Tribunal Federal a
respeito da natureza das normas previstas no Decreto-lei, a ordem das oitivas deve observar o
artigo 400 do CPP e que todos os meios de prova admitidos no Processo Penal também serao
cabiveis aqui, com excecdo daqueles que demandem ordem judicial (salvo se prova emprestada)
e desde que sua producdo seja util ao processo, decorrendo da concretizacdo da ampla defesa.
Entretanto, este posicionamento pode resultar em verdadeira descaracterizacdo do aspecto

predominantemente politica-constitucional do processo.

Outra conclusdo plausivel e nao excludente da anterior € que a prova documental tem
proeminéncia, porque ¢ por ela que o denunciante podera demonstrar os indicios de autoria e
materialidade necessarios para o recebimento da peca acusatoria. E uma espécie de
obrigatoriedade de prova pré-constituida, de maneira que aqueles atos e diligéncias do inciso III,
bem como o depoimento do denunciado e a oitiva de testemunhas, far-se-3o Uteis para esclarecer
aquilo que foi narrado na dentincia e demonstrado pelos documentos que a acompanharam.

Isso dé& concretude a ideia de que a acusacdo escrita deve ser realizada com clareza,
estabelecendo o ajustamento dos fatos com a lei (Costa, 2015, p. 385) e as provas produzidas ou

que se pretenda produzir:

O segundo aspecto exigido ¢ a exposi¢ao de fatos, com todas as suas circunstancias, tudo
narrado de forma clara e precisa; indicando-se as infragdes praticadas, acompanhadas da
capitulacao legal; e juntamente com a indicagdo e/ou apresentac¢do das provas suficientes
para embasamento da tese acusatdria; ao que se soma a qualificacdo do acusado ou o
fornecimento de elementos suficientes para identificagdo do mesmo. Sem duvida que o
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parametro, neste ponto, sera o exigido pelo artigo 41 do Cddigo de Processo Penal.
Somente assim se estard dando conhecimento, ao acusado, amplamente, do que se lhe
imputa e, simultaneamente, permitindo, ao mesmo, formular sua defesa eficaz e que vai
instaurar a fase do contraditério (Lima Filho, 2012, p. 415).

A peca acusatoria, portanto, deve permitir a identificacdo clara do fato imputado ao
acusado, a fim de possibilitar sua defesa. Esse, por sua vez, defende-se dos fatos tipicos que lhe
sdo imputados, de modo que tais fatos devem ser expostos de maneira objetiva e mais minuciosa
possivel, estabelecendo a ligagao com as provas que acompanham a denuncia. Mesmo que nao se
exija precisdo técnica do eleitor, a acusacdo por ele apresentada, caso ndo esteja munida destes
elementos, restard inepta, porque atenta contra a possibilidade de defesa do Prefeito denunciado,
violando o direito fundamental do contraditério e da ampla defesa e eivando de nulidade todo o
procedimento.

De toda forma, a solu¢do defendida aqui ¢ que o diploma legal que disciplinara de forma
sistemdtica a matéria traga em sua redacdo maior detalhamento dos requisitos da peticdo de
acusacdo e de quais meios de provas serdo admitidos, evitando vacuo legislativo em assuntos
essenciais ao deslinde do processo de impeachment, o que s6 ocasiona judicializa¢ao daquilo que

¢ competéncia do Poder Legislativo.

6.3 ADMISSIBILIDADE

Além dos problemas apresentados em relacdo a denuncia, hd que se destacar a questao da
sua admissibilidade. Nos termos do artigo 5, inciso I, do Decreto-lei 201/67, o Presidente do
Parlamento, na primeira sessdo, determinara a leitura da acusacdo e consultard a Camara sobre o
seu recebimento, o que serd decidido pelo voto da maioria dos presentes.

Inexiste, portanto, analise prévia do cumprimento dos requisitos elementares na dentncia,
de maneira que se abra a possibilidade de qualquer coisa em que se requeira a cassagdo do
Prefeito tenha que ser lido em plenério. Mesmo diante de uma acusagdo manifestamente inepta
ou desprovida de elementos indiciarios, havera que se reservar um tempo da sessdo para 1é-la e
deliberar sobre seu recebimento. Nao seria demais imaginar a hipdtese de que, com o intuito de
travar os trabalhos do Poder Legislativo, houvesse um sem-niimero de dentincias completamente
inadequadas, mas que teriam que ser lidas e votadas uma a uma, impedindo o Parlamento de

deliberar sobre as proposituras de seu expediente ordinario.
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Essa falha na redacao faz com o que o remédio seja pior que a doenca. O mecanismo do
impeachment seria mais danoso que a manuten¢do do mau administrador. Ter os trabalhos da
Camara Municipal atravancados ou mesmo impedidos causa prejuizo intangivel ao Municipio e a
populagdo local.

Neste ponto, diante da falha da legislacdo, hd que se invocar a razoabilidade. Isso,
porque, em caso de denuncia inepta, poderia o Presidente da Camara rejeita-la sem que para isso
precisasse da anuéncia do Pleno: ndo faz sentido que uma denuncia genérica, ndo indicando a
data dos fatos imputados ao impetrante, ou apontando o nome das pessoas e locais visualizados
nas fotografias e videos apresentados como prova, movimente todo o Parlamento para sua
consequente rejeigao.

Mas esse entendimento ndo ¢ unissono na doutrina. H4 quem defenda a observancia
estrita do que dispde o artigo 5°, rechagando o juizo prévio de admissibilidade que nao aquele
realizado pelo Plenario da Parlamento municipal. Para Caio Magalhdes Baldini Figueira, defensor
dessa corrente, a andlise de irregularidade da denuncia deve ser feita no momento da deliberacao
pelo recebimento no Orgdo Pleno da Camara. Aponta o autor que, embora o juizo aqui seja
singular, recebimento da dentncia, deve-se oportunizar aos Vereadores o questionamento de
eventual inépcia da pega acusatdria (Figueira, 2021, p. 123). Tito Costa (2015, p. 385), além de
lecionar pela competéncia exclusiva do Plendrio para o juizo de admissibilidade, defende ser o
quorum de dois tergos para tanto, invocando o principio da simetria com aquele que ¢ exigido
para cassagao.

Para o cotidiano de uma Camara Municipal, este entendimento se mostra equivocado e
afastado da realidade local pelas razdes ja apresentadas anteriormente, além de ndo encontrar
lastro naquilo que ¢ praticado nos processos de impeachment estadual e federal.

Posicao mais factivel ¢ a sustentada por José Rubens da Costa, para quem ao Presidente
seria defeso o envio da denuncia para leitura e deliberagdo sem antes determinar aos Orgaos
técnicos da Casa para que estes procedam a verificagdo da existéncia dos requisitos formais. Na
visdo do autor, portanto, os Orgdos técnicos seriam as Comissdes Permanentes pertinentes,
especialmente a Comissao de Constitui¢ao e Justica ou equivalente.

Mais adequado se mostra o controle prévio dos requisitos formais pelo Presidente da
Camara. E natural que ele ndo tenha capacidade técnica, por ndo possuir formagio juridica, por

exemplo, para efetuar a admissibilidade preliminar. Surge a necessidade de o Parlamento contar
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com um 6rgao juridico proprio, ocupado por servidores de carreira, para que auxiliem o Vereador
nessa tarefa. A procuradoria legislativa, ou qualquer outra nomenclatura que se utilize para
referir-se aos advogados ou procuradores do legislativo, tem papel essencial nesse processo. E ela
quem indicara a Presidéncia se a denuncia apresentada tem condi¢cdes minimas de ser levada a
Plenario. Deverd verificar se os fatos estdo narrados com o minimo de clareza e concatenados
com o Decreto-lei e as provas que acompanham a peca acusatoria, a justa causa, qualificagdo do
acusador etc. Por isso defende-se que estes profissionais sejam servidores efetivos, de modo a
garantir um posicionamento divorciado de qualquer interesse politico-partidario, e sim puramente
técnico. Tal como ocorreu no Senado Federal, quando da dentincia feita pelo entdo Presidente da
Republica, Jair Messias Bolsonaro, em desfavor do Ministro do Supremo Tribunal Federal
Alexandre de Moraes, alegando a pratica de crime de responsabilidade. Depois de uma andlise
pormenorizada dos autos, a Advocacia do Senado recomendou a rejeicdo da dentincia de plano
por manifesta auséncia de tipicidade e de justa causa (Parecer n°® 659/2021 -
NASSET/ADVOSF).

Vé-se que no caso narrado, a acusagao era inepta e sequer deveria ser levada ao Plenario
para deliberag¢dao. Por ter um 6rgao juridico devidamente estruturado, a Presidéncia do Senado
pdde aciona-lo na oportunidade e se valer de um embasamento técnico para o arquivamento da
denuncia.

E um exemplo que deve ser seguido pelos municipios, especialmente porque no ambito
local as pressoes politicas sao mais sentidas e estdo mais proximas daqueles que ndo possuem a
garantia de ser um servidor efetivo e revestido de autonomia funcional. Isso, porque o
profissional da advocacia publica, em seu exercicio profissional, compromete-se com o interesse
publico, com a lei e com a preservacdo do Estado Democratico de Direito (Andrade, 2023, p.
167).

Retomando, de maneira expressa, a analise preliminar pelo Presidente da Casa
Legislativa ndo se encontra na Constitui¢do, na Lei do Impeachment e no Decreto-lei 201/67. Em
uma interpretacdo literal, caberia a ele receber a pega acusatéria e enviar para o Plenario.
Tecendo comentarios sobre o impeachment na esfera federal, Luiz Fernando Bandeira de Mello

preconiza que:

A previsdo legal, no entanto, ¢ inviavel. Dado o consideravel nimero de peti¢oes de
impeachment anualmente apresentadas perante a Camara dos Deputados contra qualquer
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dos mandatarios recentes, essa Casa legislativa ndo faria outra coisa sendo analisar
requerimentos de impedimento do presidente da Republica.

[..]

De fato, a permissividade do texto legal para com todo e qualquer cidadao que deseje ver
impedido o presidente da Republica acabou levando a que o presidente da Camara
exercesse esse primeiro filtro de admissibilidade sobre os pedidos de impeachment, com
a tolerancia do STF, que, depois de instado por alguns missivistas inconformados com o
fato de ndo verem analisadas em plenario suas peti¢des, recorriam a Corte Suprema para
que ela obrigasse o presidente da Camara a admitir suas denuncias. Dai surgiu a
jurisprudéncia do STF admitindo esse controle preliminar monocratico, fundado tdo
somente em dispositivo do Regimento Interno da Camara dos Deputados (RICD) (2024,
p. 140-141).

O mesmo autor traz que a primeira decisdo do STF pela legitimidade da prerrogativa do
Presidente da Camara dos Deputados de arquivar monocraticamente um pedido de impeachment
ocorreu no MS no 20.941/DF, de 1989. Desde entdo, a Suprema Corte tem assim se posicionado:
MS n.° 26.062/DF, 30.672/DF e 32.930/MT.

Se mostra acertada o reconhecimento de que o Presidente da Casa Legislativa possui a
competéncia para o exercicio de um juizo preambular acerca da admissibilidade da denutncia,
podendo rejeita-la quando fique evidente ser a acusacao abusiva, leviana, inepta, formal ou
substancialmente. Assim como o Juiz tem o poder de negar uma acusac¢do ou peti¢do inicial, o
Presidente da Camara também deve ter essa prerrogativa. Ele ndo ¢ um mero despachador, e sim
uma autoridade que se submete a Constituicdo, as leis em vigéncia e ao Regimento Interno do
Parlamento. Portanto, cabe a ele analisar a presenca dos requisitos essenciais da dentincia, sem os
quais, o arquivamento ¢ a medida a ser tomada. Até porque cuida-se de abrir um processo de
imensa gravidade, um processo cuja simples abertura, por si so, significa uma crise (MS,
32.930/MT), seja em qual for a esfera federativa.

Esta analise prévia pela Presidéncia foi incorporada no PL n.® 1.388/2023, em seu artigo
29, dispondo que a dentncia serd apreciada preliminarmente pelo Presidente da Casa Legislativa
competente no prazo de até 30 (trinta) dias uteis, podendo a decisdo, necessariamente motivada,
determinar arquivamento liminar da denuincia, por ndo preencher os requisitos juridico-formais.

O estabelecimento de um prazo para o desempenho deste papel também ¢ um avanco,
porque o Supremo Tribunal Federal possui o entendimento de que, na auséncia de previsdo
constitucional ou legal especifica para tanto, invocar o uso de prazos da legislagdo administrativa
¢ descabido, uma vez que o procedimento em discussdo € eminentemente constitucional, de teor
politico e subordinado a discricionariedade dos agentes autorizados pela Carta da Reptblica (MS

37.083 AgR).
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A apreciagdo por parte do Presidente, alias, deixa de ser uma discricionaria: ele deve
analisar a dentncia. E para tanto, conta com um prazo razoavel, que o permite angariar
manifestagdo do oOrgdo juridico para muni-lo de razdes de decidir, especialmente quando
determinar o arquivamento, visto que o texto legal pretendido diz que esta decisdo ¢
necessariamente motivada.

Esta ¢ a razdo pela qual defende-se a inclusdo do impeachment municipal naquele
projeto de lei. Isso ndo sO sistematizaria a matéria, mas traria para o Municipio uma
regulamentagdo melhor e constitucionalmente mais adequada do que aquela estabelecida pelo

Decreto-lei 201/67.

6.4 RECEBIMENTO DA DENUNCIA

Dispde do inciso 11, do artigo 5°, do Decreto-lei 201/67, que o Presidente, de posse da
denuncia, deve determinar a leitura da pega acusatoria e consultar o Plendrio sobre seu
recebimento na primeira sessao.

Mais uma vez o procedimento da maneira como colocado traz tumulto para o Poder
Legislativo, dificultando os trabalhos. Nao ha razdo de ser a obrigatoriedade da leitura na sessdo
imediatamente posterior ao protocolo da denincia que ndo a desnecessdria urgéncia em uma
analise que, apesar de politica, deve estar delimitada pelo Direito e ser criteriosa, por forga dos
principios republicanos.

Primeiro, porque a expressao “primeira sessdo” denota que em uma sessdo ordindria ou
extraordinaria do Parlamento, em que deveria se debrugar nas proposituras que constam na pauta,
serdo submetidos a deliberarem sobre uma matéria que sequer tiveram tempo habil para o estudo.
Imagina-se que a denuncia foi protocolada na Camara em uma sexta-feira a tarde e a proxima
sessdo acontece na segunda-feira. E incabivel pensar que os parlamentares seriam capazes de
analisar um assunto de tamanha gravidade em tdo pouco tempo.

Em segundo, porque o Decreto-lei, de forma reiterada, destoou da lei do impeachment
que ja existia quando da sua elaboracao, que se atentou ao fato de ndo permitir que a votagao pelo
recebimento da dentncia fosse feita apressadamente, sem uma andlise detida por parte da Casa
Legislativa. Na lei 1079/50, embora a leitura da dentncia se dé no “expediente da sessdo

seguinte”, o Plenario em nada delibera sobre ela. Em lugar disso, € eleita uma comissdo especial
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composta por todos os partidos, respeitando a proporcionalidade, que terd dez dias para emitir
parecer sobre a pega acusatoria sobre se ela deve ser ou ndo recebida, e, dentro desse periodo,
este colegiado tem competéncia para proceder as diligéncias que julgar necessarias ao
esclarecimento da denuncia.

Aqui sim hda um tempo minimamente habil para que os Parlamentares analisem a
acusacdo e exer¢am a cognicao da admissibilidade. Bem diferente de terem que realizar essa
tarefa na mesma sessao em que ¢ lida a denuncia, sendo de certa forma surpreendidos, uma vez
que estariam tendo contato com a acusagdo pela primeira vez e, em poucos minutos, votar pelo
seu recebimento. E desarrazoado e atenta contra a seriedade a ser dada em um procedimento de
tutela coletiva tdo caro a democracia.

A 1ideia, portanto, ¢ que o Presidente da Casa faga uma analise sumaria dos requisitos
legais, inclusive da presenca da justa causa. Apds isso, a cognicdo exauriente sera exercida pela
Comissao Especial, externada através do parecer. SO entdo é que o Plenario deliberaria sobre o
recebimento da dentncia. Conforme se vera, mesmo que o Municipio ndo tenha um sistema

bicameral, a melhoria do procedimento de cassagdo ndo so € possivel, mas necessaria.

6.5 COMISSAO PROCESSANTE

Por ndo haver essa cautela no Decreto-lei 201/67, seus dispositivos determinam que,
uma vez recebida a denuincia pelo Plendrio, sera estabelecida a Comissao Processante, que tem o
papel de conduzir o processo. Sua composi¢do sera de trés Vereadores entre os desimpedidos e se
dard por sorteio. Mas a norma precisa ser lida a luz da Constituigdo Federal de 1988. Isso,
porque, pela sua redacdo, ¢ possivel que se extraia, equivocadamente, que o sorteio da Comissao
acontece dentre os desimpedidos e s6. A Comissdo Processante ¢ espécie do género Comissdes
Temporarias. Assim, nos termos do art. 58, §1°, da Lei Maior, deve haver a observancia da
proporcionalidade partidaria, o que seria complexo de se alcangar através do sorteio.

Sua fun¢ao pode ser dividida em duas fases. A primeira € elaborar parecer opinando pelo
prosseguimento ou arquivamento da denuncia, ndo sem antes notificar o denunciado para
apresentar defesa prévia e arrolar testemunha. Curiosamente, caso a Comissdo entender pelo
arquivamento, deve-se submeter sua conclusdo ao Plenario.

Muito mais pratica seria a nao existéncia daquela primeira deliberacdo do Plenario

quanto ao recebimento, e que este s viesse a decidir apos o posicionamento da Comissao.
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Se a Comissao opinar pelo prosseguimento, dar-se-4 inicio da instrugdo, com os atos,
diligéncias e audiéncias que se fizerem necessarios para o depoimento do acusado e a oitiva das
testemunhas.

Na segunda fase a Comissao Processante também deve garantir o contraditorio através
de razdes escritas para posteriormente emitir o parecer final, posicionando-se pelo
prosseguimento ou arquivamento da denuncia, solicitando ao Presidente da Camara a convocacao
da sessdao de julgamento. Diferentemente do que ocorreu com o recebimento, a sessdo para
julgamento sera feita exclusivamente para isso, havendo similaridade com o previsto na lei do

impeachment neste ponto.

Uma ressalva ¢ indispensavel quanto ao exercicio da competéncia da Comissao
Processante. Embora constituida por Parlamentares e sabendo-se que o julgamento de cassagdo
possui alto teor politico-ideoldgico, € preciso que a Comissdo Processante entenda e respeite seu
papel. Partindo do pressuposto que se estd diante de um procedimento de natureza penal, aquele
colegiado deve revestir-se do no sistema acusatorio: onde cada um exerce uma fungao especifica
(acusacdo, defesa e julgamento), zelando para que a iniciativa probatdria seja das partes e
buscando manter-se como um terceiro imparcial, alheio a labor de investigacdo e passivo no que
se refere a coleta da prova, tanto de imputacao como de descargo (Lopes Junior, 2020). Significa
dizer que a produgao probatdria ¢ de incumbéncia das partes, descabendo a Comissao substituir-
se a elas no intuito de buscar a comprovagdo de fatos que, apesar de articulados, ndo tenham sido
demonstrados pelos interessados. A Comissdo Processante precisa diligenciar no sentido de que o
viés politico que todo processo dentro de uma Casa de Leis possui ndo pode fundamentar uma

atuacao em que se denote suspeicao ou impedimento por parte dos julgadores.

De todo modo, a simplificacdo no processo efetuada pelo Decreto-lei 201/67 resultou em
uma auséncia de regulamentacdo que deve ser observado pelo legislador quando da

sistematizagdo a ser proposta.

6.6 PRAZO

Alids, no afa de tornar o procedimento mais célere, conferiu o prazo de noventa dias
para seu término, nos termos do inciso VII, do artigo 5°, do Decreto-lei 201/67. Trata-se de prazo

decadencial, aplicando-se o artigo 207 do Cddigo Civil, no sentido de que inexiste a prorrogacao,
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interrupgdo e suspensdo do prazo, sendo contado a partir da notificagdo do acusado (STJ, RMS
45955/ MQG).

Nota-se que que o legislador usou linguagem que nao deixa divida quanto ao prazo de
apuracgdo, utilizando o comando de que o procedimento "devera estar concluido dentro em
noventa dias" (STJ, REsp 893931/SP).

Assim, transcorrido esse prazo sem que haja o julgamento, o processo de impeachment
serd arquivado automaticamente, independentemente de deliberagdao do Plenario, sem prejuizo de
nova denuncia (Castro, 2002, p. 243).

Trata-se de prazo exiguo, de maneira que, em um momento de crise institucional, o
procedimento seja feito as pressas, o que vai de encontro ao cuidado que se deve ter no
impeachment, por tudo o que nele estd envolvido. Um processo célere ¢ desejavel, em qualquer
procedimento, mas celeridade ndo se confunde com rapidez a qualquer custo.

A definicdo de um prazo atende ao direito que todo acusado tem de ser processado e
julgado em um tempo razoavel e preestabelecido. Em um Estado Democratico de Direito ndo se
aceita a protelagdo indefinida do processo acusatorio (Lima Filho, 2012, p. 423-424). Mas dai
estipular um prazo insuficiente para o desenrolar do processo nao se mostra alinhado a
Constituicao Federal. A duracdo deve ser razodvel, tanto para resguardar os direitos do acusado
como aqueles pertencentes a coletividade. Pelo fato de se estar diante de um prazo decadencial,

que encerra o procedimento quando do seu cumprimento, a atencao deve ser maior nesse ponto.

6.7 (IM)POSSIBILIDADE DO AFASTAMENTO PROVISORIO

O afastamento do Prefeito, quando do recebimento da denuncia pela Casa Legislativa,
ndo foi abarcado pela redacdo do Decreto-lei 201/67, diferentemente do que ocorre na Lei
1.079/50. Neste diploma legal, quando do recebimento da dentincia ou procedéncia da acusagao,
o Presidente sera suspenso do exercicio das fungdes até sentenca final (art. 22, §5°). O mesmo
ocorre com o Governador (art. 77).

Nao hé razao justificavel para que o Decreto-lei ndo tenha adotada esse mesmo modelo.
Trata-se de medida que resguarda a lisura do processo e garante seguranga juridica aqueles que

estdo inseridos nele.
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Defendendo a ndo previsao do afastamento provisorio no Decreto-lei 201/67, Tito Costa
(2015, p. 54) afirma que o impeachment objetiva o afastamento provisorio da autoridade politica
pelo orgdo correspondente a fim de que, preservados os cargos e as fungdes politicas que lhe sdo
inerentes, possa responder criminalmente perante o Judicidrio. Assim, o instituto teria
desaparecido da esfera municipal com o advento do Decreto-lei, de maneira que a competéncia
do Parlamento local recai somente sobre a cassagdo do mandato, o que ndo inclui a capacidade de
deliberar por retirar provisoriamente do cargo politico o acusado.

A discussdo sobre a nomenclatura, se impeachment ou cassagao, no ambito municipal, ¢
in6cua. A ideia de impeachment ndo contém somente a possibilidade do afastamento provisoério,
mas tem como alvo final extirpar do poder o mau gestor. Confundir isso com a responsabiliza¢do
dos agentes politicos pelos crimes comuns perante o Judiciario € inadequado.

Por outro lado, ha posi¢ao doutrinaria no sentido de que, mesmo diante da auséncia de
previsdo legal, a Camara Municipal estaria autorizada a afastar o Prefeito apds o recebimento da
dentncia, quando esta medida for necessaria ao regular desenvolvimento do processo. O
fundamento para o entendimento estaria no principio da simetria das normas constitucionais,
porque a Constituicao Federal autoriza o afastamento do Presidente, quando admitida a acusagao
pelo Senado (Rigolo, 2017, p. 63).

Embora este posicionamento homenageie a simetria e, por consequéncia, traga certa
sistematizacdo do assunto, ndo ha como corroborar com a aplicacdo do afastamento provisorio
sem a previsio legal para tanto. E que se trata da aplicagdo de uma penalidade, ainda que
contenha um carater de transitoriedade. Portanto, a tipicidade ¢ obrigatoria nesse sentido. Para
sistematizar a matéria e conferir simetria ao procedimento de impeachment, faz-se imprescindivel
a intervengao do Congresso Nacional, realizando esta tarefa através de lei. Até porque, €
desarrazoado permitir que o detentor do voto popular seja afastado do Poder com base em
interpretacdo ampliativa, fundamentando-se na simetria.

Enquanto o Decreto-lei 201/67 permanecer com a redagdo atual e vigorar no
ordenamento juridico brasileiro, ndo hd que se falar em afastamento provisério por falta de
previsao legal.

O Supremo Tribunal Federal possui esse entendimento. No voto do Min. Alexandre de
Moraes, julgando a Reclamagao n°® 29796, consignou que a Simula Vinculante 46 foi aprovada

mediante a conversao da antiga Sumula 722, que estabelecia 0 mesmo enunciado, porém sem



86

carater vinculante. Segundo o Ministro, a necessidade de edi¢do da Simula 722 surgiu em virtude
de alguns julgados que passaram a admitir a aplicacdo do principio da simetria em relagdo a
normas processuais para responsabilizacdo de Prefeitos Municipais por crime de
responsabilidade, em especial a possibilidade de afastamento provisério, mesmo sem expressa
previsdo do Decreto lei 201/67. Ora, se ha obrigatoriedade de o processo de cassacdao do Prefeito
seguir o rito daquela norma e se ela ndo prevé o afastamento liminar do prefeito denunciado, logo
a medida ndo esté autorizada.

Percebe-se, entdo, que a auséncia desse expediente no Decreto-lei ¢ uma lacuna que
contém um grau de gravidade e traz urgéncia para a alteragdo legislativa. Nao faz qualquer
sentido que o Prefeito, agora como acusado, uma vez que a denuncia foi recebida, permaneca em
seu cargo podendo continuar na pratica delitiva ou até mesmo exercer pressoes politicas sobre o
Parlamento. A falta do afastamento provisorio abre brecha para uma coalisdo odiosa e
indesejavel. Oportuniza a corrupg¢do e afasta a segurancga juridica que o processo de impeachment
deveria ter.

Neste particular, o cenario atual ndo se presta ao papel de proteger os direitos coletivos
adequadamente. A nao incidéncia do afastamento provisoério do Prefeito que figura como acusado

em um processo de impeachment coloca em risco o proprio mecanismo de protegao.
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7 PROPOSTA DE SOLUCAO

7.1 A SISTEMATIZACAO DO IMPEACHMENT

Estabelecidas as principais criticas ao Decreto-lei 201/67, passa-se a apresentar a
sistematizacdo do impeachment como hipotese para o problema posto. Antes disso, € importante
delimitar o que nao se defende aqui.

Nao ¢ a pretensdo da pesquisa apresentar uma melhoria no Decreto-lei 201/67 através de
uma profunda alteragdo legislativa, com a modernizacao dos seus dispositivos etc. Também nao ¢
0 objetivo incentivar o legislador a criar uma lei esparsa para disciplinar o impeachment no
ambito municipal. Conforme ja alegado, essas duas alternativas, conquanto melhorariam a
situacdo atual, ndo trariam a solucdo adequada em relagdo a sistematizacdo e padronizagdo das
condutas e procedimentos de afastamento e cassa¢do do mandato.

Concentrar a regulamentagdo do impeachment em todas as esferas da federacdo em
apenas um diploma legal conferiria maior clareza e transparéncia ao fendémeno juridico,
proporcionando maior consciéncia e controle social de sua utilizagdo. Além disso, revestiria a
norma com carater de microssistema de tutela coletiva no ambito do Poder Legislativo, visto que,
como também j& sustentado, os direitos protegidos pelo processo de impeachment sao
essencialmente de natureza coletiva, com destaque para a democracia e a cidadania.

Inexiste motivo plausivel para disciplinar o impeachment municipal em uma norma
separada, enquanto o processo no ambito estadual e federal, que sdo tratados em uma mesma lei,
estdo prestes a ter reforma profunda e continuarem a constar em um mesmo diploma legal de
maneira sistematizada.

De maneira concreta, este capitulo se propde a trazer os fundamentos para a proposta
legislativa elaborada no anexo, a fim de que o impeachment municipal passe a ser objeto do
Projeto de Lei n® 1388 de 2023, de autoria do Presidente do Senado Federal, Rodrigo Pacheco.
Este projeto tem como objetivo principal revogar a Lei Federal n°® 1079/59 e disciplinar os crimes
de responsabilidade e o respectivo processo e julgamento de impeachment na esfera federal e
estadual. Tem-se, entdo, excelente oportunidade para que o Municipio também seja contemplado
aqui, conferindo a ele o tratamento devido como ente federativo.

As diferengas patentes entre as unidades da Federagdo, porque naturalmente possuem

muitas particularidades, podem ser superadas com a técnica legislativa, estabelecendo as
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adequagoes. O processo de impeachment ndo serda o mesmo no Congresso Nacional e na Camara
Municipal. Aquele ¢ bicameral, esta ¢ unicameral; o nimero de parlamentares ¢ bastante distinto,
a estrutura ¢ diferente, seja de material quanto de pessoal; mas os direitos coletivos protegidos
s30 0s mesmos e ¢ preciso garanti-los em qualquer esfera.

Outro ponto que reforca o argumento da necessidade de concentrar a disciplina do
impeachment em apenas uma lei: o combate a inflagdo legislativa. Juary C. Silva, ainda em 1968,
jé fazia consideragdes sobre o fendmeno. Segundo o autor, a expressao “infracao legislativa” foi
cunhada por Francesco Carnelutti, que também denominava a produgao excessiva de leis como
hipertrofia legislativa. Ele traz outras referéncias que conferiram nomenclaturas diferentes ao
mesmo fendmeno: Biondi utilizou o vocabulo “elefantiase legislativa”, Bielsa, o “curandeirismo
legislativo™, que foi reverberado por Nelson Hungria, para quem curandeiro legislativo ¢ aquele
que, sendo desconhecedor do Direito, faz leis em grande numero de modo cadtico, erroneo e
prejudicial a propria sociedade (Silva, 1968, p. 77).

Nas palavras de Carnelutti, a inflagdo legislativa parece decorrer de um certo fascinio
que a sociedade moderna tem pelas leis, ndo percebendo que a medida que cresce o nimero das
leis juridicas, diminui a possibilidade de sua formag¢ado cuidadosa e equilibrada (2003, p. 9-10).

O Instituto Brasileiro de Planejamento e Tributagdo (IBPT) publicou, em outubro de
2022, um estudo sobre a quantidade de normas editadas no Brasil desde a promulgagdo da
Constitui¢ao Federal de 1988 até aquele ano. O ntimero total foi de 7.129.074 (sete milhdes,
cento e vinte ¢ nove mil e setenta e quatro) normas. No ambito federal, foram editadas 181.642.
Os Estados editaram 2.072.145. J4 os Municipios sdo responsaveis pela edicdo de 4.875.287
normas (Amaral et al., 2022).

Diante desse cenario, pondera-se que o niumero exacerbado de normas existentes nao
tem sua génese exclusivamente na atividade do Poder Legislativo. A responsabilidade para a
situacdo deve ser compartilhada entre o Poder Judicidrio e o Poder Executivo. Em relacdo a este
ultimo, certamente ha uma parcela maior da responsabilidade. Isso, porque tornou-se pratica
comum que a producdo legislativa se torne elemento importante nas administragcdes. Os Chefes
do Poder Executivo, além de apresentar projetos, produzem normas através de decretos ou
medidas provisorias. Estas normas assumem verdadeira fun¢do simbdlica, nas quais o carater
politico-ideologico prevalece em relacdo ao normativo-juridico, tornando-se dificil precisar

aquelas que de fato vigoram no Brasil (Souza, 2012, p. 43).
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O emaranhado de normas ¢ prejudicial a propria democracia. A falsa ideia de que os
problemas sociais, por exemplo, sdo resolvidos por leis apenas acrescentam dificuldade para que
o cidaddo, de fato, tenha ciéncia de seus direitos. Ora, se nem mesmo a comunidade juridica
consegue se achar no labirinto de normas, quanto mais as pessoas que sequer frequentaram a
universidade.

Sobre isso, Manoel Gongalves Ferreira Filho (2012, p. 35-36) traz a seguinte reflexao:

Essa mudanca incessante das leis “repercute sobre todas as relagdes sociais e afeta todas
as existéncias individuais. Ela as afeta tanto mais quanto nelas se pde mais arrojo,
quanto a elas mais se d4 ambicdo, quanto se pensa fazé-las mais livremente. O cidadao,
ai, ja ndo esta protegido por um direito certo, pois a Justica segue as leis cambiantes.
Nao mais esta ele garantido contra os governantes cuja audacia lhes permite legislar
segundo seu capricho. As desvantagens ou vantagens que uma lei nova pode produzir ou
trazer sdo tais que o cidaddo aprende a tudo temer ou a tudo esperar de uma alteragdo
legislativa.

Com isso, o mundo juridico se torna uma Babel. A multidao de leis afoga o jurista,
esmaga o advogado, estonteia o cidaddo, desnorteia o juiz. A fronteira entre o licito e o
ilicito fica incerta. A seguranca das relagdes sociais, principal mérito do direito escrito,
se evapora.

Os males da inundagdo de leis ndo ficam ai, porém. Dizem os economistas que a
escassez ¢ a mao do valor. Em face da experiéncia atual, o jurista tem de reconhecer que
a abundancia de leis nao ¢é riqueza. Quanto maior o niumero de leis que se editam, menor
o respeito que cada qual inspira. Como reverenciar a lei se esta ndo despreza o ridiculo?
Como cultua-la se passe breve qual um meteoro? Dai o bonus pater familias ignora-la, o
jurista ironiza-la, o magistrado esquecé-la.

[...]

Ora, a transitoriedade e a desvalorizag@o da lei sdo extremamente daninhas para a vida
social. E Burdeau quem sublinha: “A lei ndo tem apenas significacio juridica, tem
outrossim um valor social: € um elemento de ordem ¢ de certeza nas relagoes da vida de
todos os dias. Independente das aspiragdes sociais e da inumana generosidade ideais, ela
¢ o ponto firme, um pouco morno talvez, mas indispensadvel a estabilidade das
instituigdes”.

A crise da legitimidade e eficicia da lei ¢ preocupante, porque € este o instrumento para
regular as relagdes interpessoais e limitar o poder. Sem ela, ndo ha como existir um Estado de
Direito. Sem este, inexiste democracia, € sem democracia ndo se tem cidadania, ndo fazendo
qualquer sentido as tutelar. A lei ¢ instrumento essencial para aquilo que José Casalta Nabais
denominou de “estatuto constitucional da pessoa” (2007, p. 222). Recuperar a producdo de
normas de maneira razoavel é papel do Parlamento. E o Poder Legislativo quem deve se levantar

para garantir um ordenamento juridico adequado. Nele é que as leis serdo maturadas por meio

dos debates politicos, mas principalmente pela inclusao da academia nessa tarefa.
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Isso, porque a edicdo de leis gerais exige aprofundamento teodrico, pragmatico e
epistemologico, com consultas exaustivas ndo apenas a comunidade juridica, sendo a ambiéncia
académica e, principalmente, a sociedade civil organizada (Martins; Ferreira; Rassi, 2020, p.
RB.2-7).

Nesse sentido, andou bem o Senado Federal ao convocar juristas e com eles formar uma
comissdo para desenvolverem uma nova lei do impeachment, realizando diversas audiéncias
publicas para discutir a matéria com a sociedade. Melhor seria se 0 Municipio fosse incluido, mas
como se trata de projeto, ainda estd no processo de melhoria constante, o que s6 aumenta as
chances da elaboracdo de uma norma que tenha aplicabilidade no mundo real e que ndo tera a

transitoriedade como uma de suas caracteristicas.

72 A PREVALENCIA DOS VALORES CONSTITUCIONAIS NA ELABORACAO
LEGISLATIVA

J4 foi sustentado que a cassacdo do Prefeito ¢ um instrumento extrajudicial de tutela
coletiva, por for¢ca da caracteristica dos bens juridicos protegidos. A lei que regulamenta a
matéria deve fazer parte do microssistema de prote¢do dos direitos coletivos, sendo aplicada,
interpretada e integrada por todo ele. Mas ndo s6 por ele. H4 que se compreender a integracao
com outros microssistemas. Partindo-se da ideia de que o impeachment, entendido como o
julgamento realizado pelo Poder Legislativo nos crimes de responsabilidade, tem contornos
penais, o microssistema criminal também lanca luz na matéria. Por exemplo: mesmo que o
procedimento tenha uma roupagem politica, o papel da Comissdo Processante deve ser pautado
no sistema acusatorio, em que as funcoes de acusar, defender e julgar sdo exercidas por diferentes
personagens. E dizer: o carater eminentemente politico do julgamento néo pode ser fundamento
para que a Comissdo se porte de maneira inquisitorial, confundindo-se no papel de acusador e
julgador. A rigor, um comportamento assim eivaria de nulidade do procedimento.

Nao se pode perder de vista que a atividade legiferante deve favorecer a concretizagao
dos valores constitucionais. E a Constitui¢do Federal que servird como pedra fundamental e
angular. E a partir dela que devera ser verificado se a solu¢io produzida é legitima ou nio.

E por esse motivo que a hipotese defendida aqui ¢ a revogagio dos artigos que tratam do

impeachment municipal no Decreto-lei 201/67 e a inclusdo da matéria no Projeto de Lei
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1388/2023. Isso, porque apenas uma leitura do Decreto-lei a luz da Constituicdo Federal e dos
direitos coletivos fundamentais ndo se faz suficiente. A incompatibilidade da norma ultrapassa
qualquer tentativa de interpretagdo conforme, de maneira que nao se verifica melhor saida, que
nao a retirada da regulamentagdo da matéria como estd do ordenamento juridico e sua inclusao
em uma nova lei, agora observando os ditames constitucionais, sem os quais, repita-se, ndo ha
dialogo.

A partir dos proximos topicos serdo apresentados os itens que deverao compor as
sugestoes de emendas no projeto de lei, apontando a fonte de inspiracao para cada uma delas com
o intuito de sistematizar a matéria e proporcionar-lhe maior seguranga juridica e controle social, o

que significa resguardar a democracia e fortalecer a cidadania.

7.3 TIPOLOGIA

Um dado precisa ser citado de forma preliminar. E que a necessidade de revogagdo do
Decreto-lei 201/67 nao nasceu durante esta pesquisa, nem foi algo defendido recentemente. Esta
disponivel no Arquivo Nacional o processo 346/1980, que tramitou no Ministério da Justica,
especificamente na antiga divisdo de analise de técnica legislativa, cujo objetivo era encaminhar
um relatério produzido pelo Instituto Brasileiro de Administragdo Municipal — IBAM, ao entdo
Ministro Ibrahin Abi-Ackel, contendo as sugestdes e conclusdes sobre a responsabilidade de
Prefeitos e Vereadores em um encontro promovido por aquele Instituto. O evento se realizou no
periodo de 14 a 16 de abril de 1980, comparecendo delegacdes de todos os estados, com excecao
de Piaui e Alagoas, totalizando duzentos e sessenta participantes entre Prefeitos, Vereadores,
Procuradores e Assessores. As conclusdes e sugestdes apresentadas foram aprovadas por
unanimidade naquela oportunidade. Disso resultou um anteprojeto de autoria do IBAM feito a
pedido do Ministro da Justica, que dispunha sobre a responsabilidade dos Prefeitos e Vereadores
e revogava o Decreto-lei 201/67, a Lei1 5.659/71 e a Lei n°® 6.793/80.

Mudangas significativas sao identificadas na proposta: o abandono da expressao “crime
de responsabilidade”, passando a utilizar “crimes comuns”, para aqueles em que o Prefeito estaria
sujeitos ao julgamento do Poder Judiciario, independentemente do pronunciamento da Camara
dos Vereadores, sem trazer um rol de condutas, papel desempenhado pelo Cdodigo Penal ou leis
penais esparsas. Ja quanto as infragcdes politico-administrativa, estas sim crimes de

responsabilidade, sdo chamadas no anteprojeto de crimes funcionais. Mesmo que esta Ultima
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nomenclatura ndo guarde harmonia com o texto constitucional atual, fato ¢ que a confusdo com
0s nomes estaria superada apenas com essa mudanga. Outra inovagdo importante foi a insercao
do Vice-prefeito como autoridade sujeito ao processo de cassagdo, mesmo que nao estivesse em
substituicdo ao Prefeito. Houve também significativa melhora na tipologia dos entdo chamados
crimes funcionais (mas, leia-se, crimes de responsabilidade), com descri¢do de condutas mais
precisas e detalhadas, diminuindo o espaco para subjetivismo, o mesmo acontecendo com o
aspecto processual, que foi1 melhor delimitado, em que pese continuar inexistindo a possibilidade
do juizo e admissibilidade pelo Presidente da Camara, o prazo permanecer de 90 dias para a
conclusdo do procedimento, dentro outros pontos que foram meras repetigdes do Decreto-lei
201/67.

De toda forma, conquanto o anteprojeto do IBAM ndo tenha observado a necessaria
sistematiza¢cdo do tema, uma vez que ndo buscou a simetria com o impeachment na esfera federal
e estadual, tdo pouco a concentragdo do instituto em um mesmo diploma legal, ja se propunha a
resolver alguns entraves presentes em relacdo a matéria até hoje, visto que o anteprojeto sequer
foi apresentado ao Congresso, restando arquivado.

Dito isso e antes de tratar especificamente da tipologia, € necessario estabelecer uma
premissa: a superacdo da dicotomia ‘“crime de responsabilidade e infragdes politico-
administrativas”, de maneira que, como ja defendido aqui, adotar-se-a a divisdo feita pela
Constitui¢do Federal: crimes comuns e crimes de responsabilidade. E nessa toada que o PL,
acertadamente, foi elaborado pela Comissao de juristas. As condutas a serem examinadas aqui,
portanto, sdo crimes de responsabilidade, que, embora tenham elementos penais, tém natureza de
infracdes politicas, ¢ quando cometidas pelo Prefeito, o Vice-prefeito e pelo secretariado, o
julgamento ¢ de competéncia exclusiva do Parlamento.

O documento elaborado pelo IBAM, mencionado anteriormente, tem sua utilidade neste
ponto, em que pese a maioria das condutas 14 descritas ja estejam previstas no PL 1388/2023.
Desse modo, partindo-se da ideia de que o impeachment municipal deve ser incorporado neste
projeto, ha que se aproveitar os crimes de responsabilidade nele definidos, sem deixar de
acrescentar outras condutas mais enveredadas a realidade municipal.

Assim, acrescentar-se-ia os agentes politicos municipais ao artigo 19 do Projeto, a fim de
que constituiria crimes de responsabilidade dos Prefeitos, Vice-prefeitos, Secretarios e Diretores

maximos das Autarquias Municipais as condutas definidas como crimes de responsabilidade para
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o Presidente da Republica, Vice-Presidente da Republica ou para os Ministros de Estado,
previstas, respectivamente, nos Capitulos I e II do Titulo II.

O objetivo deste topico, entdo, € realizar a andlise de condutas que ndo se enquadrem
naquelas presentes no Projeto, notadamente as que tenham cunho local, ligadas a administragao

que ¢ realizada na esfera municipal e levando em conta as peculiaridades deste ente federativo.

7.3.1 As condutas trazidas pelo IBAM

Para iniciar esta tarefa, passa-se a considerar as condutas aventadas pelo IBAM que ndo
estejam abarcadas no PL 1388/2023.

A primeira delas diz respeito a alienagdao dos bens publicos. Nos termos da Lei n°
14.133/2021, o novo Estatuto das Licitagdes, a alienacdo de bens da Administracdo Publica deve
estar subordinada a existéncia de interesse publico devidamente justificado e ser precedida de
avaliagdo (art. 76). Se o bem for imovel, sdo necessarias a autorizagdo legislativa e a adog¢ao da
modalidade licitatéria leildo. Para bens moveis, nao ha a autorizacao legislativa.

Sendo uma das fungdes precipuas dos agentes do Poder Executivo zelar pelo bem publico,
¢ razoavel que possam sofrer impeachment por aliena-los, desrespeitando os requisitos legais.

A segunda conduta colacionada pelo IBAM, que se configura como crime de
responsabilidade, ¢ a aquisi¢do de bens ou servigos sem licitacdo nos casos exigidos por lei.
Ainda que este comportamento seja crime comum, previsto no artigo 337-E do Codigo Penal, as
instancias sdo completamente independentes. Um gestor que deixa de utilizar o mecanismo
criado para a Administracdo obter a melhor proposta €, em ultima andlise, um mau gestor,

devendo estar sujeito ao impeachment por este fato.

7.3.2 Condutas em matéria ambiental e urbanistico

Consignadas as contribuicdes do IBAM para a pesquisa, passa-se a apresentar outras
situacdes que possuem um grau de importdncia no municipio, possuindo natureza de direitos
coletivos e que devem ser protegidas também pelo mecanismo do impeachment.

As condutas a seguir elencadas tém ligacdo com as matérias ambiental e urbanistica,
inseridas com destaque na agenda 2030 da Organizacdo das Nagdes Unidas, tdo cara aos

municipios e, por vezes, negligenciadas pelos administradores.
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A prote¢do ambiental, com o advento da Constitui¢ao Federal de 1988, ganhou guarida
constitucional de destaque. Além de estar entre as competéncias administrativas comuns dos
entes federativos, possui capitulo proprio, que comega com o artigo 225, no qual fica consignado
0 meio ambiente ecologicamente equilibrado como um direito € como um dever do Poder Publico
e da sociedade. Destaca-se, portanto, a dupla funcionalidade da protecdo ambiental pelo
ordenamento juridico, que, nas palavras de Sarlet e Fensterseifer (2010, p. 14), toma a forma
simultaneamente de um objetivo e tarefa estatal e de um direito (dever) fundamental do individuo
e da coletividade.

Quanto a matéria urbanistica, hd que se levar em conta que a politica urbana no Brasil
estd intimamente ligada a estrutura legal definida pela Constituicdo da Republica, que considera
os interesses locais e, por isso, refere-se as competéncias e responsabilidades dos Municipios.
Embora o avango da politica urbana envolva todas as esferas do governo, ¢ na esfera local que se
encontra uma competéncia que requer uma andlise distinta das demais (Guerreiro Filho, 2023, p.
RB-1.7).

Em consequéncia disso, as leis urbanisticas sdo peculiares em cada Municipio, com
classificagdes proprias e, em regra, confusdo de conceitos, o que acaba tornando o entendimento
deste emaranhado de normas o papel de poucos especialistas, ndo sendo possivel, por vezes,
saber da efetiva vigéncia destas leis. O resultado ¢ uma burocracia excessiva para aprovacao de
projetos, sem qualquer seguranca juridica, uma vez que os 0rgdaos municipais atuam de forma
isolada, afetando os indices urbanisticos por nao haver real proveito dos estudos de impacto, por
exemplo. A participacdo popular ndo € eficiente, seja pelo desinteresse da sociedade em discutir
temas da cidade, seja pelos métodos utilizados pelo Poder Publico para tanto. E quando esta ¢
ouvida, suas colocagdes nao t€ém qualquer valor juridico e pouco, ou quase nunca, sdo levadas em
consideragdo para a tomada de decisao (Pinto, 2014).

Percebe-se que, neste cendrio, os agentes politicos municipais possuem lugar de
destaque. Seja no estabelecimento de diretrizes, na elaboracdo das normas, na garantia da
participagdo popular efetiva ou na fiscalizagcdo, as autoridades estdo envolvidas e possuem
responsabilidade nessas tarefas. Dessa forma, a inaplicabilidade desses direitos pode ser dirimida
com a possibilidade do impeachment, porque o administrador que ndo se ocupa de saneamento
basico, sustentabilidade, acesso a agua potavel etc., mostra-se, no minimo, eivado de

malversacao.
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Nesse sentido, a concretizagdo de leis como o Estatuto da Cidade — Lei n° 10.257, de 10
de julho de 2001 e do Plano Diretor nos Municipios em que existir, ganham contornos de maior
envergadura no campo das obrigacdes, de maneira que a autorizagdo, ou a concessao de licengas
em desacordo com essas normas, deve figurar como uma conduta caracterizadora de crime de
responsabilidade, possibilitando o impeachment do Prefeito e do Secretario da respectiva pasta. A
garantia de cidades sustentaveis, gestdo democratica e planejamento no desenvolvimento das
cidades tém natureza de direito coletivo fundamental. A titulo de exemplo, em que pese a
Constitui¢ao Federal ndo estabelecer um montante minimo para aumentar os niveis quantitativos
e qualitativos do saneamento bdsico e do acesso a agua potavel, tal como faz com saude e
educacdo, hd que se levar em conta que a garantia desses direitos fundamentais ndo pode ser
encarada como mera discricionariedade do Administrador. Sujeitar os agentes politicos
municipais ao impeachment nestes casos ¢ dizer que uma boa gestdo deve ter estes assuntos como
prioritarios.

Em relacdo a importadncia do Estatuto da Cidade, trata-se do diploma legal que
regulamenta os artigos 182 e 183 da Constitui¢do Federal de 1988, mas que veio apenas 13 anos
mais tarde. O Projeto de Lei que lhe deu origem, PL n°® 5.788/90, tramitou no Congresso
Nacional por 11 anos, e, apds algumas mudangas, tornou-se a Lei Federal 10.257, de 10 de julho
de 2001.

Segundo Fernando Guilherme Bruno Filho, o Estatuto da Cidade:

Cumpre um papel diferenciado no que tange a normatizagdo da politica urbana. Nao
apenas regulamenta os artigos 182 e 183 da Constituicdo Federal (expressdo que consta
em sua ementa), mas vai além, estabelecendo verdadeiramente os parametros de
elaboracdo e implementacdo da politica urbana. [...] Seu dimensionamento e estrutura
sdo bastante sintéticos, considerando a extensdo e complexidade da politica cujas bases
procura estabelecer (2015, p. 62).

E uma legislagdo que visa um rompimento do caos urbano e da historica produgdo
desordenada do espago nas cidades brasileiras, em perspectiva de uma gradativa reforma urbana
(Andrade, 2019, p. RB-5.1).

O plano diretor, além de constar no Estatuto da Cidade, também tem guarida
constitucional. E o instrumento basico da politica de desenvolvimento e de expansio urbana,
obrigatorio para cidades com mais de vinte mil habitantes, nos termos do §2° artigo 182, da

Constitui¢ao Federal.
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Para José Afonso da Silva (2010, p. 138), trata-se de um plano geral ¢ global, que tem
como fungdo sistematizar o desenvolvimento fisico, economico e social do territério municipal,
visando ao bem-estar da comunidade local. Ainda segundo o autor, o plano diretor possui
objetivos geral e especificos. O geral recai na instrumentalizacdo da estratégia para obter a
melhoria da qualidade de vida da comunidade local. J& os objetivos especificos sdo aqueles
traduzidos nas demandas da cidade: alargamento de via publico, reurbanizacdo, saneamento
basico etc.

A observancia e a concregao destas leis estdo ligadas a verificagdo de uma boa ou ma
gestdo e sua violacdo deve constituir crime de responsabilidade.

Nao se ignora aqui os acontecimentos climaticos que escapam do controle das
autoridades, tal como uma severa estiagem, que pode afetar niveis de reservatorios etc. Ao
categorizar aquelas condutas como crimes de responsabilidade sujeitas ao impeachment, o que se
quer evitar ¢ que a ma gestdo agrave sobremaneira uma situagdo imposta por caso fortuito ou
forca maior.

Também se enquadraria aqui a omissdo em relacdo aos desastres naturais.
Exemplificando mais uma vez, a tragédia climatica que devastou o estado do Rio Grande do Sul
em 2024 contou com um volume de chuva sem precedentes na historia, conforme noticiado pela
imprensa®. Mas o que o Poder Publico, notadamente os agentes politicos municipais, deixou de
fazer e que contribuiu para tamanho desastre? E imprescindivel, portanto, que haja a previsio de
um crime de responsabilidade, possibilitando a subsungdao da conduta, ainda que omissa, do
Prefeito a hipotese de impeachment.

O que se pretende com isso ¢ também estabelecer que a boa gestdo ¢ aquela que se
atenta para a constru¢do de uma cidade resiliente, termo utilizado no objetivo de
desenvolvimento sustentavel n° 11, da ja mencionada agenda 2023 da ONU. A cidade resiliente
pode ser conceituada como aquela que se preparada para adversidades atuais e futuras, de forma a
limitar sua magnitude e gravidade. Assim, ocorrendo um infortiinio ambiental, esta cidade sera

capaz de responder com rapidez, de modo equitativo e eficiente (The World Bank Group, 2016,

p. 6).

3 Ap6s més de chuva registrar volumes superiores a mil milimetros, o RS tem previsdo de dias secos em sequéncia.
Disponivel em: <https://gl.globo.com/rs/rio-grande-do-sul/noticia/2024/05/29/apos-mes-de-chuva-recorde-e-
volumes-superiores-a- mil-milimetros-rs-tem-previsao-de-dias-secos-em-sequencia.ghtml>. Acesso em: 20 jun.
2024.
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A ONU, através do Escritério das Nag¢des Unidas para a Reducdo do Risco de Desastres

(UNDRR), elaborou um guia para os gestores publicos locais com uma ideia ainda mais ampla do

que seria a cidade resiliente:

E um local onde os desastres sdo minimizados porque sua populagio vive em residéncias
e comunidades com servigos e infraestrutura organizados e que obedecem a padrdes de
seguranca e codigos de construgdo; sem ocupagdes irregulares construidas em planicies
de inundagdo ou em encostas ingremes por falta de outras terras disponiveis. Possui um
governo local competente, inclusivo e transparente que se preocupa com uma
urbanizacdo sustentdvel e investe os recursos necessarios ao desenvolvimento de
capacidades para gestdo e organizagdo municipal antes, durante e apdés um evento
adverso ou ameaga natural. E onde as autoridades locais e a populagdo compreendem os
riscos que enfrentam e desenvolvem processos de informacdo local e compartilhada com
base nos danos por desastres, ameagas e riscos, inclusive sobre quem esta exposto e
quem ¢é vulneravel. E onde existe o empoderamento dos cidaddos para participagio,
decisdo e planejamento de sua cidade em conjunto com as autoridades locais; ¢ onde
existe a valorizagdo do conhecimento local e indigena, suas capacidades e recursos.
Preocupa-se em antecipar e mitigar os impactos dos desastres, incorporando tecnologias
de monitoramento, alerta e alarme para a prote¢do da infraestrutura, dos bens
comunitarios e individuais — incluindo suas residéncias e bens materiais —, do patriménio
cultural e ambiental, e do capital economico. Estd também apta a minimizar danos
fisicos e sociais decorrentes de eventos climaticos extremos, terremotos € outras
ameacas naturais ou induzidas pela acdo humana. E capaz de responder, implantar
estratégias imediatas de reconstrugdo e reestabelecer rapidamente os servigos basicos
para retomar suas atividades sociais, institucionais e econdmicas apds um evento
adverso (ONU, 2012, p. 11).

Nesta definicdo estdo abarcados a nogdo de governo local competente, que investe na

estruturacdo de uma cidade capaz de, sendo evitar, diminuir as consequéncias de tragédias

ambientais. Nota-se, mais uma vez, um destaque aos atores politicos envolvidos, o que corrobora

com a necessidade de

consequéncias destes

se estabelecer que condutas que colaborem de alguma forma com as

desastres caracterizem crimes de responsabilidade, tal como a nao

observagao do Plano Diretor, sujeitando estas autoridades ao processo de impeachment.

7.4 PROCEDIMENTO

Feitos os apontamentos a respeito da tipologia que deve ser acrescentada ao PL

1388/2023, passa-se a apresentar as sugestdes para a melhoria do procedimento do impeachment

municipal.

No entanto, antes de adentrar propriamente nos itens do procedimento, faz-se necessario

estabelecer o fundamento utilizado para tanto. Aqui, mais uma vez, parte-se do pressuposto,
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langado pelo Supremo Tribunal Federal, de que o processo de impeachment tem natureza penal,
de maneira que o raciocinio e inspiragdes juridicas para as solugdes apresentadas sdo advindas
daquele ramo do Direito, notadamente o processo penal.

O mesmo cuidado que se teve ao estabelecer as condutas que caracterizam crimes de
responsabilidade também se faz presente neste topico. E nem poderia ser diferente. A tutela dos
direitos coletivos fundamentais envolvidos no impeachment ndo se pode dar ao arrepio das
garantias ao agente politico acusado. Nao se pode esquecer que na pessoa desse acusado,
especialmente se ele for o Prefeito, ha o depdsito de representatividade da maioria da populagao
local, que o escolheu para governar a cidade, de forma que este s6 deve ser demovido da funcao
ao restar comprovado o cometimento do crime de responsabilidade depois do pleno exercicio da
ampla defesa e do contraditorio.

Significa dizer que os direitos coletivos em jogo neste processo sO sdao efetivamente
concretizados se ele ocorrer na mais perfeita lisura, observando os mandamentos constitucionais
e zelando por um processo transparente, apesar de predominantemente politico.

Essa parece ter sido a intencao do artigo 79 do PL 1388/2023 ao dispor que as normas
do Cédigo de Processo Penal e do Codigo de Processo Civil, bem como os regimentos internos
dos tribunais e das casas legislativas, conforme o caso, aplicam-se, supletiva e subsidiariamente,
aos processos por crime de responsabilidade.

Outra questao preliminar a ser tratada ¢ que alguns pontos de melhoria do procedimento
ja foram abordados no capitulo anterior. L4 defendeu-se a previsao de admissibilidade prévia da
dentncia pela Presidéncia da Casa Legislativa, o que ¢ previsto no artigo 20, §1° do PL
1388/2023, segundo o qual, na fase de denuncia, os legitimados provocardo o 6érgao competente,
que exercera juizo preliminar de admissibilidade. Este mecanismo evitaria que dentncias
manifestamente ineptas pudessem ocasionar o trancamento dos trabalhos no Parlamento, embora
a tendéncia de varias dentincias inadequadas apenas com esse objetivo tende a ser aniquilada com
o estabelecimento de um rol de legitimados ativos, como apresentado anteriormente.

Constatou-se também o perigo em nao admitir o afastamento do agente politico quando
do recebimento da denuncia. Isso, porque, para que o processo de impeachment seja aberto, a
dentncia serd submetida a, pelo menos, trés esferas de andlise: a primeira do proprio legitimado,
que certamente avaliard os aspectos faticos e juridicos existentes na pretensa pega acusatoria; em

segundo, pela Presidéncia da Camara; e, em terceiro, pelo Plenario. Nota-se que ndo ha como
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alegar que a autoridade estaria sendo afastada sem a devida analise do caso. E permitir que o
acusado permaneca no cargo ¢ possibilitar que o potencial mau gestor continue a ferir os direitos
protegidos pelo processo, o que se mostra um contrassenso, um anacronismo sem qualquer
sentido.

Estabelecida as questdes preliminares e as tratadas em topicos anteriores, apresenta-se as

demais solugdes:

7.4.1 Autoridades Municipais sujeitas ao impeachment

Passa-se a abordagem das autoridades municipais que deveriam estar sujeitas ao
processo de impeachment, lembrando que o Decreto-lei 201/67 limita-se apenas a figura do
Prefeito, ndo tratando do Vice-prefeito e dos Secretarios.

A Lei 1.079/1950, atual lei do impeachment, ja prevé um rol mais extenso de
autoridades que lhe estdo submetidas: o Presidente da Republica, Ministros de Estado, os
governadores dos Estados e seus Secretarios, isso no que diz respeito apenas ao impeachment,
porque a referida norma também prevé a hipotese de crimes de responsabilidade cometidos pelos
Ministros do Supremo Tribunal Federal e o Procurador Geral da Republica.

Por sua vez, o Projeto de Lei 1388/2023 amplia consideravelmente a lista. Pela
propositura, estariam sujeitos ao impeachment o Presidente da Republica e o Vice-Presidente da
Republica, os Ministros de Estado, os Comandantes das For¢as Armadas, se houver conexao com
os primeiros, os Ministros do Supremo Tribunal Federal; o Procurador-Geral da Republica; o
Advogado-Geral da Unido; os membros do Conselho Nacional de Justi¢a e do Conselho Nacional
do Ministério Publico; os Governadores € Vice-Governadores dos Estados e do Distrito Federal,
e os Secretarios dos Estados e do Distrito Federal. Portanto, estes, ao cometerem crime de
responsabilidade, poderiam sofrer o afastamento e a perda do cargo em julgamento realizado pelo
Poder Legislativo. Além deles, podem cometer crime de responsabilidade os juizes e
desembargadores dos Tribunais de Justi¢a dos Estados e do Distrito Federal e dos Territdrios; os
juizes e membros dos Tribunais Militares e dos Tribunais Regionais Federais, Eleitorais e do
Trabalho; os membros dos Tribunais de Contas dos Estados, do Distrito Federal ¢ dos
Municipios; € os membros do Ministério Publico da Unido, dos Estados e do Distrito Federal e

dos Territorios.
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Ao incluir os Municipios no projeto, é necessario acrescer, além do Prefeito, também o
Vice-prefeito e os Secretarios.

O Vice-prefeito deve se sujeitar a lei dos crimes de responsabilidade, porque ¢,
naturalmente, o primeiro na ordem sucessoria em caso de impedimento ou licenca do Prefeito. E,
além disso, ¢ comum que as leis organicas prevejam fungdes administrativas para este cargo. Por
se tratar de uma lei com pretensdo sancionatoria, ¢ imprescindivel que as pessoas que a ela se
sujeitardo estejam previstas de maneira clara, uma vez que seria impossivel a interpretacao
ampliativa.

Embora Nelson Nery Costa (2014) defenda que o Vice-prefeito ¢ apenas um suplente, o
posicionamento de Hely Lopes Meirelles (2024, p. 623), em que sustenta ser o Vice-prefeito
apenas um mandato para a substituicdo do Prefeito e ndo propriamente um cargo eletivo, ¢
relativizado pelo préprio autor ao apontar, por exemplo, que a Lei Organica do Rio de Janeiro
(artigo 102) e a Constituicdo do Estado de Sao Paulo preveem atribuicdes especificas ao Vice-
prefeito que transcendem a mera substituicdo do Chefe do Executivo, caracteriza-o como cargo
eletivo. O mesmo ocorre com as Leis Organicas do Distrito Federal (artigo 92, paragrafo nico),
por exemplo. Somado a isso, ha que se levar em conta que o vice-prefeito, ao tomar posse, pode
ser destituido, recebe subsidio de um cargo e ndo de um mandato. Mais uma vez ndo hé razao
para a ndo aplicacdo da simetria em relagdo ao Vice-prefeito como nos cargos de Vice-Presidente
e Vice-Governador.

Se o Vice-prefeito pode assumir a chefia do Executivo e desempenhar funcdes
administrativas no Municipio, ¢ razoavel que a segunda maior autoridade local esteja no rol da
norma.

O mesmo ocorre com o secretariado. Os Secretdrios compdem o alto escaldo da
Administragdo Publica municipal, tal como os Ministros na esfera federal. As secretarias sao
frutos de um fendmeno juridico estudado pelo Direito Administrativo: a desconcentra¢do. O
resultado desse fendmeno € a criacdo de centros de competéncias — 6rgdos publicos —, dentro da
mesma estrutura hierarquica, uma distribuicao interna de atividades dentro de uma mesma pessoa
juridica (Oliveira, 2024, p. 68). Em que pese os 6rgaos publicos ndo serem dotados de capacidade
juridica ou contratual e estarem vinculados ao ente politico pela hierarquia (Mello, 2024, p. 133),
os secretarios sdo revestidos de poderes administrativos para que possam exercer a gestao e

execugdo de atividades relacionadas a respectiva pasta.
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Na pratica, as Secretarias recebem a incumbéncia de realizar licitagdes e constar,
nominalmente, como contratante. Sob o ponto de vista técnico, a relagdo juridica deveria ser
estabelecida apenas com a pessoa juridica respectiva. Tanto € assim que as eventuais discussoes
judiciais serdo ajuizadas contra a pessoa juridica da qual o 6rgdo € parte integrante: contra o
Municipio, no caso de a Secretaria figurar com parte na relagao juridica. Também nao ¢ raro que
o0s secretarios recebam por delegagdo a fungdo de ordenadores de despesa, atestando a capacidade
da secretaria de arcar com o futuro gasto, subscrevendo o contrato etc.

Neste cenario, nao ha duvida de que os secretarios também devem estar sujeitos ao
processo de impeachment por cometer crimes de responsabilidade, sozinhos ou em concurso com
o Chefe do Executivo.

Com a inclusdo destas autoridades, passa a haver simetria e sistematizagdo com a Unido
e os Estados, que, como dito, mesmo antes do PL 1388/2023, j& as sujeitavam ao processo de
impeachment por crime de responsabilidade.

Outra reflexdo de cunho pratico recai sobre o comando das pessoas juridicas de direito
publico que compdem a Administragdao Indireta, especialmente as autarquias municipais. O cargo
de maior hierarquia nestas pessoas juridicas ¢, em regra, exercido em comissao por livre
nomeacdo. As nomenclaturas sdo as mais variadas: diretor-presidente, superintendente, dentre
outras. Por sua vez, as autarquias sdo responsaveis por prestar servigos bastante relevantes, como
previdéncia e saneamento basico. Aqui, diferentemente do que ocorre nas secretarias, ha
descentralizagdo: verdadeira transferéncia da atividade administrativa para outra pessoa juridica.
A relacdo da autarquia com o Prefeito ou com o respectivo Secretdrio ndo ¢ de hierarquia, mas de
vinculagdo, o que permite aqueles apenas a tutela administra ou controle de finalidade —
conformé-la ao cumprimento dos objetivos publicos em vista da qual foi criada (Mello, 2024, p.
143). O nomeado para liderar a autarquia, portanto, recebe maiores poderes administrativos, visto
que ele terd autonomia para cumprir seu papel, com capacidade juridica e contratual.

Dessa forma, por ser um cargo de natureza politica dessa dimensdo, ha maior razdo para
sujeitd-lo ao processo de impeachment em caso de cometimento de algum crime de
responsabilidade ou concorréncia para sua realizagao.

Os cargos de Vice-prefeito, Secretdrios e dirigentes das pessoas juridicas de direito

publico que compdem a Administragdo Indireta municipal, com uma emenda aditiva de inclusdo
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do Municipio no Projeto de Lei 1388/2023, juntamente com o Prefeito, estariam sujeitos ao

impeachment por pratica de crime de responsabilidade.

7.4.2 Legitimidade ativa restrita

Ponto de necessaria reflexdo diz respeito a legitimidade ativa para a apresentacdo da
denuncia que pode desencadear em um processo de impeachment.

A Lei 1.079/50 e o Decreto-lei 201/67 possuem uma similaridade. Naquela, ¢ previsto
que qualquer cidaddo pode denunciar o Presidente da Republica ou Ministro de Estado por crime
de responsabilidade (art. 14). Nesta, esta consignado que qualquer eleitor poderd subscrever a
denuncia em face do Prefeito por cometimento de infracdo politico-administrativa (art. 5°).

Essa escolha do legislador ¢ defendida por parcela da doutrina que sustenta haver uma
inspiragdo na lei da ag¢@o popular — Lei n° 4.717 de 29 de junho de 1965 —, fundando-se no direito
politico de cada cidadao (Ferreira, 1996, p. 150). Entretanto, a justificativa ignora problemas de
ordem pratica e juridica.

A comegar por esta ultima, ha que se evidenciar a diferenga entre o direito de se eleger
alguém e aquele de cassar o seu mandato. Nao sao faces da mesma moeda. Até porque a propria
Constitui¢do Federal, embora coloque o sufragio universal e o voto secreto como cldusulas
pétreas, deu ao Parlamento a competéncia para julgar, afastar e cassar o Chefe do Executivo, sem
que haja qualquer conflito entre os direitos.

Se o impeachment ¢ um instrumento para tutelar direitos coletivos, como defendido
aqui, ndo se pode utilizar a unica lei do microssistema processual coletivo que traz possibilidade
de ajuizamento individual para fundamentar tal legitimidade. Partindo-se do entendimento mais
abrangente, todas as demais leis que integram esse microssistema trazem um rol restrito de
legitimados para a protecdo dos direitos coletivos: lei de improbidade administrativa (Lei
8.429/1992, artigo 17), let de acdo civil publica (Lei 7.347/1985, artigo 5°), lei do mandado
seguranca coletivo (Lei 12.016/2009, artigo 21), Estatuto da Crianca ¢ do Adolescente (Lei
8.069/1990, artigo 210), Estatuto do Idoso (Lei 10.741/2003, artigo 81). Mesmo o Codigo do
Consumidor (Lei 8.078/1990, artigo 82), também integrante desta lista, ao tratar da defesa
coletiva, estabelece os legitimados concorrentes, nao sendo o consumidor, sozinho, um deles.

Colabora para o desenvolvimento do raciocinio a ideia de Peter Hirbele ao tecer

comentarios sobre a interpretacdo da Constitui¢do. Esta tarefa deve ser realizada de forma
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inclusiva e participativa, envolvendo diversos atores sociais além dos tradicionalmente
responsaveis pela tarefa, refletindo a diversidade de perspectivas e experiéncias na sociedade. A
defesa do autor alemao, portanto, ¢ que a funcao interpretativa seja plural (1997, p. 30), o que nao
significa necessariamente individual. O que o autor busca ¢ rechacar a ideia de ter apenas
determinado grupo social como os verdadeiros intérpretes da Constitui¢ao. Dito de outro modo, a
interpretagdo ndo pode recair, por exemplo, somente ao Poder Judiciario. Trazendo para a
questao da legitimidade do impeachment, o que seria odioso ¢ estabelecer apenas o Ministério
Publico como tendo competéncia para desempenhar esse papel. Nem de longe ¢ isso que se
sustenta aqui e o que esta consignado no Projeto de Lei 1388/2023.

Portanto, conferir a capacidade de apresentar a dentincia para determinados legitimados
em nada diminui a participacdo popular no processo € ndo o torna menos democratico. Pelo
contrario. Ao continuar adotando o que originalmente se previu no Decreto-lei 201/67 (qualquer
eleitor poder propor a cassacdo do Prefeito), o mero desgaste politico continuard tendo a
possibilidade de ser o principal motivo para um processo de tamanha importancia.

Hé4 quem defenda, alids, que pela redagao do Decreto-lei, bastaria que o denunciante
fosse um eleitor, sem a necessidade de residir ou ter domicilio no Municipio em que estivesse
propondo o impeachment, nem importa que seja inscrito na zona eleitoral local, podendo ser de
outro Municipio ou mesmo outro Estado (Castro, 2000, p. 205), homenageando o principio da
livre denunciabilidade popular.

Trata-se de uma leitura equivocada do exercicio da cidadania ou participacgdo social, que
viola a constituicdo da federagdo brasileira e destoa das demarcacdes espaciais e geograficas que
condicionam, inclusive, a capacidade ativa e passiva de qualquer cidaddo. E dizer: fora da
respectiva zona eleitoral, o cidaddo nao podera votar; e sem domicilio eleitoral na circunscrigao,
ndo ha todas as condigdes de elegibilidade. Diante desse cenario, nao faz sentido defender que,
efetivamente, qualquer eleitor possa apresentar uma dentncia contra o Prefeito de um Municipio
em que ele ndo possua nenhum vinculo. Esta visdo apenas favorece, mais uma vez, a utilizag@o
do impeachment para fins estranhos a tutela dos direitos coletivos fundamentais.

Quanto ao aspecto pratico, a ligdo de Luiz Fernando Bandeira de Mello (2024, p. 141)
denuncia o problema, ao trazer que a permissao de que qualquer cidaddo possa apresentar uma

dentncia de impeachment faz nascer a necessidade de que o Presidente da Camara pudesse
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exercer um primeiro filtro de admissibilidade, sob pena de um sem-nimero de denuncias
trancarem a pauta do Parlamento.

A realidade municipal ¢ ainda pior. O Decreto-lei ndo prevé a possibilidade deste
primeiro filtro pela presidéncia da Casa Legislativa, de maneira que toda a dentincia, por mais
inepta que for, deveria ser lida na primeira sessdo subsequente. Assim, ¢ perfeitamente possivel
que uma quantidade razoavel de dentncias sujeite ao Parlamento a ndo fazer outra coisa sendo a
analise delas, o que traria apenas instabilidade politica-institucional e ndo a tutela dos direitos
coletivos envolvidos.

E mesmo que se admita o prévio exame de admissibilidade por parte do Presidente da
Camara, ¢ preciso ponderar que, na esfera local, os Parlamentos ndo possuem, nem de longe,
estrutura de pessoal para auxiliar o Presidente nessa tarefa. Este remédio, portanto, ainda ¢
insuficiente para sanar o problema de ordem pratica.

Aplica-se neste ponto também o problema apontado por Cappelletti e Garth (1988, p.
28) relacionado ao acesso a justica em situagdes envolvendo direitos coletivos: a falta de
interesse de um cidaddo, individualmente, para enfrentar o desafio de apresentar uma dentuncia
contra o Prefeito, opondo-se, sozinho, a pressao politica e, eventualmente, econdmica.

Mesmo que revestido da intengdo de lutar por uma boa gestdo do Municipio, o cidaddo
individualmente considerado se verd desestimulado a gastar seu tempo e recursos em uma
empreitada que dependerd do Parlamento para obter éxito. Se mesmo em relagdo ao Judiciario
nao ha este incentivo, quanto mais com o Poder Legislativo, frente alto desprestigio social que os
parlamentares tém enfrentado.

Estabelecer, portanto, a legitimidade ativa do impeachment a qualquer eleitor ndo traz
nenhuma vantagem, sob qualquer perspectiva: seja pela falta de efetivo compromisso com a
gestao municipal, abrindo amplo caminho para a utiliza¢ao do instrumento para desalinhamentos
politico-ideologicos; seja pelo desencorajamento que o eleitor, sozinho, mesmo com a nobre
intencdo de combater a ma gestdo, terd diante das consequéncias que um processo desse quilate
pode lhe gerar.

Deve-se considerar que ao cidadao ou eleitor individualmente nao ¢ conferido sequer o
direito de apresentar projeto de lei na Camara Municipal. O texto constitucional ¢ claro em
estabelecer que a iniciativa popular de projetos de lei de interesse especifico do Municipio, da

cidade ou de bairros, dar-se-a através de manifestacdo de, pelo menos, cinco por cento do
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eleitorado (artigo 22, inciso XIII). Esta previsao também ndo torna o processo legislativo menos
democratico, da mesma forma que o preestabelecimento de legitimados para apresentar a
denuncia de cassacao do Prefeito nao o faz.

Nessa toada, a comissao de juristas que atuou na atualizagdo da Lei n° 1.079, de 1950,
criada pelo Ato do Presidente do Senado Federal n° 3, de 11 de fevereiro de 2022, através da
elaboracdo do Projeto de Lei 1388/2023, consignou na exposicdo de motivos que muitos
especialistas acreditam que a facilidade de apresentar denuncias por crime de responsabilidade,
prevista na Lei atual, pode causar instabilidade politica. O grande numero de pedidos de
impeachment feitos anualmente contra autoridades, que geralmente sdo arquivados, mostra a
necessidade de garantias adequadas para o bom funcionamento desse instituto. A Comissdo
inspirou-se na Constitui¢do Federal, especialmente na acdo direta de inconstitucionalidade e na
iniciativa popular para propor projetos de lei, para prever que partidos politicos, a Ordem dos
Advogados do Brasil, entidades de classe, sindicatos e cidaddos podem apresentar denuncias,
desde que preencham os requisitos da iniciativa popular, evitando-se a banalizagdo do instituto.
Ha, inclusive, consequéncia para eventual abuso no oferecimento da denuncia, sendo
encaminhado ao Ministério Publico para apuracao de responsabilidade criminal.

Verifica-se um alto nivel de inclusdo e participacdo social no rol de legitimados
propostos. Os partidos politicos tém como conceito legal o de pessoa juridica de direito privado,
destinado a assegurar, no interesse do regime democratico, a autenticidade do sistema
representativo e a defender os direitos fundamentais definidos na Constituicao Federal (art. 1° da
Lei n° 9.096/1995). Assim, para além de ser uma entidade formada pela livre associacdo de
pessoas, com uma ideologia em comum, a fim de disputarem os pleitos eleitorais, ha uma fun¢ao
institucional do Partido. As entidades de classe ou organizacdes sindicais de ambito municipal
também abarcam um grau de representatividade consideravel, até porque, ndo se exige sequer que
essas pessoas juridicas tenham como objetivo a defesa da democracia, por exemplo. Isso nao
precisa estar entre as finalidades institucionais, tal como ¢ exigido na Lei de A¢do Civil Publica
(art. 5°, V, b). Parte-se da ideia de que estes legitimados possuem, ainda que de forma implicita,
essa missao. E, por fim, os cidaddos também foram contemplados, como nao poderia deixar de
ser, mas ndo de maneira individual, e sim observando os requisitos da iniciativa popular no
ambito respectivo. Nao ¢ razoavel que se exige o cumprimento de determinadas formalidades

para se apresentar um projeto de lei, mas ndo se exija 0 mesmo rigor para apresentar uma
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dentncia que pode acarretar o impeachment. O impacto politico causado por este ultimo é maior
do que a apresentacdo de uma propositura. Entdo, mais razdo héa para que tal legitimidade nao
recaia sobre o individuo.

Trata-se da op¢do mais acertada também para impeachment municipal, especialmente
por duas razdes: diminui as chances de dentincias com o Unico objetivo de causar instabilidade
politicas; reveste a peca acusatoria, a0 menos essa ¢ a expectativa, de melhor qualidade técnica, o
que, em ultima analise, ndo s6 aumenta o nivel de concretude do contraditorio e da ampla defesa,
mas também da tutela da propria democracia, uma vez que os legitimados ativos possuem

capacidade argumentativa-juridica maior que qualquer cidadao de forma isolada.

7.4.3 Quanto ao prazo

Como ja visto, o Decreto-lei 201/67, em seu artigo 5°, inciso VII, prevé que o processo
de cassacdo devera estar concluido dentro em noventa dias, contados da data em que se efetivar a
notificacdo do acusado. Transcorrido o prazo sem o julgamento, o processo serd arquivado, sem
prejuizo de nova denuncia ainda que sobre os mesmos fatos. Também, como consignado
anteriormente, trata-se de prazo decadencial e que gera o arquivamento imediato do processo,
sem a necessidade de qualquer deliberacao.

A Lei 1079/50 contém prescrigdo parecida: segundo o artigo 82, ndo podera exceder de
cento e vinte dias, contados da data da declaragdao da procedéncia da acusacdo, o prazo para o
processo e julgamento dos crimes nela definidos.

Com o advento da Constituigdo de 1988, houve uma mudanga de paradigma. A
preocupacdo do constituinte ndo recaiu sobre o prazo total do procedimento de impeachment,
mas aquele que diz respeito ao afastamento do Presidente da Republica quando admitida a
acusacao contra ele. Nos termos do §2° do artigo 86, se, decorrido o prazo de cento e oitenta dias,
o julgamento nao estiver concluido, cessara o afastamento do Presidente, sem prejuizo do regular
prosseguimento do processo. Pela propria redacdo depreende-se que o processo pode até ter
duragcdo maior que cento e oitenta dias, mas nunca o afastamento. Se transcorrido este prazo, o
Presidente afastado deve retornar ao seu posto.

Ha dois pontos, portanto, que ficam claros: o primeiro ¢ que os artigos do DL 201/67 e

da Lei 1.079/50 que tratam do prazo decadencial ndo teriam sido recepcionados pela Constituicao
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Federal, que trouxe tratamento diferente sobre a matéria. Mas, como mencionado quando da
analise do Decreto-lei, o STJ e a doutrina sustentam que em relagdo ao DL 201/67, o
entendimento continua sendo de que o prazo ¢ de noventa dias e de natureza decadencial, até
porque, naquele diploma nao ha previsao de afastamento provisorio do Prefeito. O segundo ponto
¢ que o prazo de noventa dias ¢ extremamente curto para o desenrolar de um procedimento deste
quilate. E a metade do que a Constitui¢do estabeleceu, de maneira que este item deve ser
revistado.

Ja o PL 1.388/2023 traz o prazo de cento ¢ oitenta dias como o maximo do afastamento
provisorio. E o que preconiza o §5°, do artigo 20, acompanhando a normativa constitucional e se
mostrando mais adequado, devendo ser aplicado também aos municipios. Isso, porque o tempo
total do processo pode depender de diversos fatores, como a complexidade do caso, a quantidade
de provas a serem analisadas e as deliberagdes da casa legislativa.

Com as devidas diferencas, esse foi o raciocinio feito pelo STJ ao sumular que o excesso
de prazo para a conclusdo do processo administrativo disciplinar s6 causa nulidade se houver
demonstracdo de prejuizo a defesa (Sumula 592). Portanto, o prazo prescricional previsto no
artigo 152 da Lei 8.112/90 pode ser relativizado, desde que ndo cause prejuizo a defesa. Em
outras palavras, se houver a plena garantia do contraditorio e da ampla defesa e as circunstancias
assim exigirem, o prazo de cento e quarenta dias pode ser desrespeitado. E uma norma que se nao
observada ndo produz nulidade nao serve para muita coisa.

Assim, estabelecer um prazo maximo para a duragao do processo, ainda mais quando
este prazo se da em exiguos noventa dias, ¢ confundir celeridade com pressa, € criar pressao em
um processo ja pressionado por suas peculiaridades, ¢ sujeitar o Parlamento a permanecer apenas
por conta desse julgamento durante esse lapso, o que ndo ¢ aceitavel. Muito mais logico,
portanto, ¢ proteger o acusado para que um afastamento provisério ndo se torne em uma retirada
permanente, como se fosse fruto de um julgamento definitivo. Para tanto, impde-se um prazo
maximo, ndo para a duracdo do processo, mas para o afastamento ter um termo final
preestabelecido.

Ao aplicar-se essa regra as autoridades sujeitas ao impeachment das esferas federais e
estaduais, ndo hd motivo para ndo o fazer em relagdo aquelas municipais, defendendo-se, mais

uma vez, a inclusdo dos agentes politicos e outras autoridades locais no PL 1388/2023.
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7.4.4 Especificacdo dos meios de provas

Entre um dos avangos trazidos no PL 1388/2023, esta a especificacdo dos meios provas
a serem admitidos no processo de impeachment.

O Decreto-lei 201/67 dispde apenas de expressdes como “indicacdo das provas” e
preconiza a prova testemunhal, sem estabelecer um regramento processual minimo para tanto,
como por exemplo, a ordem de oitiva das testemunhas.

O PL 1388/2023, por sua vez, estabelece regras importantes para a seguranga juridica do
processo: nimero maximo de testemunhas por fato ou imputagdo, a ordem da oitiva, comecando
pelas testemunhas de acusag¢do e posteriormente as de defesa; possibilidade de prova pericial,
caso a prova do fato dependa de conhecimento técnico, inclusive com a previsdo de que o
Presidente fixard prazo para a entrega do laudo; estabelecimento de prazo para as autoridades
competentes fornecerem as informagdes ou documentos que lhe forem requisitados e que sejam
indispensaveis para a instrucdo; a oitiva do acusado como ultimo ato. Utiliza-se seis artigos, a
maioria com paragrafo ou inciso, para disciplinar o tema, o que demonstra a preocupagdao do
legislador em estabelecer regras mais transparentes.

Nao se esta aqui defendendo a estrita taxatividade da prova. Conforme j& argumentado,
o PL 1388/2023 ¢ expresso ao dispor a aplicacdo do Codigo de Processo Civil e o Codigo de
Processo Penal sdo aplicados supletiva e subsidiariamente aos processos por crime de
responsabilidade. Naquele diploma legal, no artigo 369, ¢ estabelecido o direito de empregar
todos os meios legais, bem como os moralmente legitimos, ainda que ndo especificados no
Cddigo, para provar a verdade dos fatos em que se funda o pedido ou a defesa e influir
eficazmente na convic¢ao do juiz. Sustenta Gustavo Badaré que, mesmo nao havendo dispositivo
semelhante no CPP, “ha consenso de que também nado vigora um sistema rigido de taxatividade
dos meios de prova, sendo admitida a produc¢do de provas ndo disciplinadas em lei, desde que
obedecidas determinadas restrigdes” (2023, p. RB-10.5).

Portanto, ndo ha qualquer imposicdo para que todos os meios de prova estejam
elencados na lei que disciplinara o impeachment, mas tratar e disciplinar os principais garante
melhor aplica¢do da lei, eliminando zonas cinzentas de interpretagdo e proporcionando maior
garantia ao contraditorio e ampla defesa, o que, em ultima andlise, colabora para que os fatos

sejam mais bem elucidados e, havendo justa causa, esta seja patente nos autos. Até porque, ¢ bom
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lembrar que, em que pese o carater politico do julgamento do impeachment, a justa causa precisa
estar presente, € para que isso ocorra ¢ imprescindivel que ela esteja demonstrada pelo conjunto

probatorio juntado no processo, sob pena de nulidade do procedimento.

7.4.5 Sessao exclusiva para autorizagdo do processo € para o julgamento

Aplicando-se o rito estabelecido no PL 1388/2023 ao impeachment municipal, pelo teor
do artigo 29, tem-se que, feita a admissibilidade prévia pela Presidéncia da Camara Municipal e
ndo sendo caso de arquivamento, submeter-se-4 a peca acusatoria para a deliberacdo da Mesa,
que decidird pelo prosseguimento do processo, sendo assegurado ao acusado manifestar-se por
escrito perante aquele colegiado.

Entendendo pelo prosseguimento, a dentncia sera publicada na integra e encaminhada
para uma Comissdo Especial formada a partir da indicacdo dos lideres, observando-se a
proporcionalidade partidaria tanto quanto possivel. O projeto de lei ndo indica quantos
parlamentares irdo compor essa Comissdo, deixando a cargo do regimento interno essa
regulamentagdo, o que, no ambito municipal, por forca das diversas realidades locais se faz
acertada, porque o numero de parlamentares no Municipio possui ampla variacdo por for¢a da
redagdo do inciso IV, do artigo 29 da Constituicao Federal, de maneira que o nimero méaximo da
composi¢do da Camara pode variar entre nove e cinquenta e cindo Vereadores. Sendo assim,
deixar a cargo da norma regimental a quantidade de parlamentares na Comissdo Especial ¢
respeitar e, principalmente, viabilizar a sua formagao de forma adequada e proporcional.

A Comissao Especial tera o prazo de vinte dias para decidir sobre o encaminhamento da
denuncia ao Plenario, tempo em poder realizar as diligéncias que entender necessarias para o
esclarecimento dos fatos, sendo, nesta fase, vedada a realizagao de provas técnicas e periciais, até
por causa do limite temporal. Estas diligéncias, entdo, traduzem-se na andlise de provas
documentais, oitivas de testemunhas e depoimento do acusado, a quem deve ser garantido amplo
direito de defesa.

Entendendo a Comissao que o caso deve ser encaminhado ao Plenario, produzira um
parecer que devera ser publicado integralmente, tendo a ele acostada a dentincia, e ser distribuido

a todos os membros da Casa Legislativa.
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Neste ponto, o artigo 36 do PL 1388/2023 dispde que decorridas quarenta e oito horas da
publicacdo do parecer, este deverd ser incluido em pauta do Plenario. Ha que se fazer uma
adequagdo: o Presidente da Casa deve estabelecer data e horério para a realizagdo da sessdao em
que o Plenario se reunira para deliberar sobre a autorizagdo para a abertura do processo do
impeachment, uma vez que a redacdo, da maneira como posta, leva a crer que essa deliberacao
poderia ocorrer em uma sessdo ordindria qualquer do Legislativo, em que outras matérias
também estariam na pauta para votagdo, mostrando-se incompativel com o rito de discussdao do
parecer da comissao especial estabelecido no mesmo artigo. Alids, por se tratar ainda de projeto,
o ideal seria a apresenta¢do de emenda para deixar a reda¢do mais clara nesse sentido.

J& quanto ao julgamento, o PL 1388/2023 ¢ claro: serd designada data e hora para o
inicio do julgamento, de maneira que o Parlamento devera se reunir para esse fim exclusivo.

E ¢ desejavel que assim seja nas duas hipdteses em que o Plenario ¢ convocado para
decidir, primeiramente sobre a autorizacdo da abertura do processo, o que, se positiva, acarretara
o afastamento do agente politico, e, posteriormente, para julgar em definitivo o acusado. Em
ambas as situacdes, ¢ imprescindivel que a Casa Legislativa esteja centrada apenas nesse objeto,
sem que haja outros assuntos em pauta. O estabelecimento de uma sessdao exclusiva para cada
uma dessas deliberagdes contribui para que o exercicio de cogni¢do dos parlamentares seja mais

adequado, porque estardo reunidos para tratar apenas desta matéria.

7.4.6 Presidéncia do juiz singular (juizo eleitoral)

A participacdo auxiliar do Poder Judiciario no processo de impeachment ndo ¢ uma
novidade. Na Lei 1.079/50 ja existe essa possibilidade, de maneira que ¢ o Presidente do
Supremo Tribunal Federal quem preside a sessdo de julgamento no Senado Federal, conforme
seu artigo 61.

O PL 1388/2023 deu um passo a mais. Nos termos do artigo 46 do projeto, o processo de
impeachment seréd instaurado pelo magistrado competente, que acompanhara todo o processo e
ndo apenas a sessao de julgamento.

A ideia aqui ¢ louvavel e, nem de longe, trata-se de invasdo do Poder Judicidrio na

competéncia do Poder Legislativo. Tanto ¢ assim, que ja no artigo 48 fica claro que quem

conduzira a instrucao probatoria € a comissao especial composta pelos Parlamentares. E ela que
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possui a competéncia para, por exemplo, indeferir provas consideradas irrelevantes, repetitivas,
impertinentes ou protelatdrias. A comissao pode, inclusive, ouvir testemunhas referidas que nado
tenham sido indicadas pelas partes, se assim julgar necessario. E, por fim, ¢ esta mesma comissao
especial quem tem o papel de emitir parecer conclusivo sobre a procedéncia ou ndo da acusagao.
Em caso de procedéncia, este parecer constituird juizo de pronincia do acusado para o
julgamento pelo Plenario.

Percebe-se, portanto, que, por ser de competéncia do Poder Legislativo o julgamento dos
agentes politicos pela pratica de crime de responsabilidade, sdo os Parlamentares quem
efetivamente conduzem o processo € julgam a causa. O magistrado ndo tem qualquer papel de
substitui¢do no exercicio dessas competéncias. Sua funcdo € cooperar com os trabalhos, até por
ser um agente mais familiarizado com a conducdo e julgamento de processos. Sua presenca
garante que o predominante aspecto politico do impeachment nao se transforme em devassa ou
desprovido de qualquer elemento juridico, o que, como ja dito, descaracterizaria este importante
instrumento de tutela dos direitos coletivos fundamentais, tornando-o um mero mecanismo
causador de instabilidade democratica.

Nao se esta aqui alegando que os parlamentares que comporao a comissao especial e em
plenario para o julgamento estardo destituidos de seus ideais ou objetivos politico-partidarios,
como se fosse figuras revestidas de neutralidade. Esta caracteristica, alids, sequer ¢ exigida dos
membros do Poder Judiciario, porque ao julgar um processo inevitavelmente o fardo de acordo
com sua visao de mundo e valores particulares. Um julgamento despersonalizado e desprovido de
valores sO poderia ser feito por uma maquina, nunca por um ser humano. Entretanto, estes valores
jamais podem ser mais proeminentes do que a técnica juridica.

Zaffaroni, analisando o Poder Judiciario, comenta que:

Ninguém pode duvidar de que o juiz ndo pode corresponder as ordens de um partido
politico, muito além do que uma Constituigdo ou uma lei autoriza ou proiba a filiagdo ou
militancia politica, o que ¢, definitivamente, aneddtico em uma democracia consolidada.
Mas, ao mesmo tempo, ¢ insustentavel pretender que um juiz nao seja cidaddo, que nao
participe de certa ordem de ideias, que ndo tenha uma compreensdao do mundo, uma
visdo da realidade. Nao ¢ possivel imaginar um juiz que ndo a tenha, simplesmente
porque ndo ha homem que nao a tenha, por pifia ou errada que possa ser julgada. O “juiz
eunuco politico” de Griffith é realmente uma ficgdo absurda, uma imagem inconcebivel,
uma impossibilidade antropologica.

A tarefa de interpretar a lei para aplica-la ao caso concreto ¢ ardua, equivoca e
discutivel. Se assim ndo fosse, seriam inuteis as bibliotecas juridicas. Nao ha duvida de
que, diante de certos problemas, a lei ndo ¢ interpretada da mesma maneira por um
conservador e um liberal, um socialista ou um democrata-cristdo, mas isso nao obedece a
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que qualquer comité partidario lhe distribua ordens ¢ menos ainda a corrupgdo. Fora de
qualquer patologia institucional, isso obedece a uma certa coeréncia necessaria e
saudavel entre a concepcao do mundo de cada um e sua concepgdo do direito (que ¢ algo
que “esta no mundo”).

O juiz nao pode ser alguém “neutro”, porque nao existe a neutralidade ideoldgica, salvo
na forma de apatia, irracionalismo ou decadéncia do pensamento, que ndo sdo virtudes
dignas de ninguém ¢ menos ainda de um juiz. [...] Os juizes sdo parte do sistema de
autoridade dentro do Estado e como tais ndo podem evitar serem parte do processo de
decisdo politica. O que importa ¢ saber sobre que bases sdo tomadas essas decisdes.

Ao inexistir a “neutralidade” ideoldgica, ao mostrar-se sua proclamac¢do como simples
cobertura consciente ou inconsciente de uma parcialidade ideoldgica, ao resultar a sua
compreensdo apenas em um sinal de escassa inteligéncia ou imaturidade onipotente, a
questdo que se coloca ¢ como pode operar imparcialmente — tal como o exige a
jurisdigdo — quem, pelo mero fato de sua condi¢do humana, seja sempre “parcial” (1995,
p. 92).

Sendo essa a realidade dos membros do Poder que tem como sua principal fun¢do a de
julgar, quanto mais aos Parlamentares, que no processo de impeachment desempenham um papel
atipico, do qual ndo estdo tdo familiarizados no mesmo nivel como se encontram para legislar e
fiscalizar, estas sim fungdes tipicas do Poder Legislativo.

Posto isso, o que se busca com a presenca de um juiz de direito no impeachment ¢ trazer
para o processo o necessario equilibrio que deve haver entre as intengdes politicas e a técnica
juridica, auxiliando os Vereadores a exercerem suas competéncias neste particular da maneira
mais adequada possivel e, consequentemente, evitando eventuais nulidades que podem fazer
sucumbir todo o processo. Repita-se, o inegavel carater politico do impeachment nido pode
transforma-lo em um lugar sem regras, como se fosse um assunto interna corporis do
Parlamento. Nao ¢é. Ha que se levar em conta que o afastamento e cassagdo do Prefeito acontece
em um Estado Democratico de Direito. Portanto, nada melhor que uma figura acostumada a lidar
com as crises processuais para cooperar com o desenrolar de um processo com tamanha
complexidade.

E ¢ bom reforcar o argumento: o juiz tem um papel auxiliar. Nao ¢ ele quem julga, nem
tdo pouco analisa as provas. Nao hé interferéncia do Poder Judiciario na competéncia do Poder
Legislativo. E este tltimo o responsavel pela condugio de todo o procedimento e titular do ato de
condenar ou absolver o agente politico, competéncia, alids, intransferivel.

Por fim, sugere-se que o juiz de direito destinado a atuar no processo de impeachment
seja aquele designado para exercer a jurisdi¢ao eleitoral. O critério para essa escolha ¢ a afinidade
sobre a matéria. O juiz que desempenha a fungdo eleitoral na comarca ja estd preparado para

enfrentar situagdes em que as paixdes politico-partidarias estdo presentes, o que traz maior
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experiéncia para atuar em um processo em que estes sentimentos assumem protagonismo, tal

como o impeachment.

7.4.7 Andlise do artigo 39 do PL n°® 1388/2023

Embora a hipdtese ventilada neste estudo seja a inclusdo da esfera municipal no Projeto
de Lei 1.388/2023, com a finalidade principal de sistematizar a matéria do impeachment em
ambito nacional, ¢ imprescindivel levar em conta as peculiaridades dos municipios, entes
federativos que possuem caracteristicas dispares dos demais e mesmo entre si, a depender do
lugar geografico, nimero de populacdo, produto interno bruto etc. H4 que se buscar uma
padronizagdo possivel de ser alcangada tanto por aquele pequeno municipio do interior quanto
por uma metropole. Nao ha outra saida para garantir a seguranca juridica desejada ao sistematizar
a matéria.

De todos os artigos procedimentais da propositura, chama a aten¢do o 39. Segundo sua
redacdo, uma vez que o Plenario autorizou a abertura do processo de impeachment, trés membros
da respectiva Camara entre aquelas que votaram por sua instauragao serdo designados para
assumir a acusacao nas fases de instrucao e julgamento.

O dispositivo pode ser inaplicavel a depender do Municipio, o que ndo ¢ desejavel. A
titulo de exemplo, uma Camara Municipal composta por nove Vereadores s6 poderia realizar o
impeachment das autoridades a ele sujeitas por unanimidade, uma vez que, obrigatoriamente, trés
dos nove deixariam a funcdo de julgadores para assumir a acusa¢do e, por conseguinte, estariam
impedidos de votar no julgamento.

Entretanto, o problema até mesmo extrapola a limitacdo de determinadas Casas
Legislativas, de maneira que o artigo 39 deveria ser retirado do Projeto. Justifica-se: o que se
depreende do artigo 86 da Constituigdo Federal ¢ a competéncia julgadora do Parlamento, ndo a
acusadora. Estabelecer que membros da Casa Legislativa que entenderam pela abertura do
processo de impeachment se tornardo acusadores € distorcer o papel constitucional conferido aos
parlamentares. Da maneira como disposto, um mesmo Poder serd, a um s6 tempo, julgador e
acusador, o que configura uma confusdo, em ultima anélise, violadora de direitos fundamentais

do acusado.
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O projeto de lei, acertadamente, buscou qualificar os legitimados para apresentarem o
pedido de impeachment. Tanto ¢ assim que no paragrafo unico do artigo 26 restou consignado
que os denunciantes indicardo representante legal para acompanhar os atos processuais, o que, em
regra, recaira sobre um profissional do Direito. Nessa toada, a propositura deveria ter confiado a
tarefa de figurarem como acusagdo no processo aos legitimados para oferecerem a denuncia,
preservando o Poder Legislativo apenas a funcdo de autorizar a abertura e, posteriormente,
condenar ou absolver o agente politico.

Dessa forma, para além de um problema de aplicabilidade municipal, ha um vicio
constitucional nessa disposi¢do, de maneira que a sugestdo sustentada aqui ndo ¢ s6 sua nao
utilizacdo no processo de impeachment nos Municipios, mas sua extirpagdo da propositura

através de emenda supressiva.

7.4.8 Procedimento Unicameral: adequagdo a realidade estadual, distrital e municipal.

Situacdo que necessita ser abordada aqui € a respeito de uma particularidade do
Parlamento municipal, porque pelo que se depreende do artigo 29 e seguintes da Constituigdo
Federal, ¢ que nos Municipios adotar-se-4 o unicameralismo: hipotese em que o Poder
Legislativo se expressa através de uma unica casa, a Camara Municipal, que, nas palavras de
Corralo (2024, p. 15), ¢ o mais antigo, tradicional e reconhecido instrumento de expressdao do
poder politico no Brasil, que fez e faz parte da historia nacional, desde o Brasil-Coldnia.

Por ser unicameral, diferentemente do que ocorre no processo de impeachment contra o
Presidente e Vice-presidente da Republica estabelecido nos artigos 41 do projeto de lei
1388/2023, a Camara Municipal sera a competente para autorizar a abertura do processo de
impeachment e para realizar o julgamento do agente politico municipal pelo cometimento por
crime de responsabilidade.

Em ambito municipal, portanto, e deveria ser assim no estadual também, recebida a
denuncia, a Camara procederia a autorizacdo para a abertura do impeachment, como juizo de
procedéncia, e posteriormente passar-se-ia para o processo previsto a partir do artigo 46 do PL.

Embora o objeto desta pesquisa seja o impeachment municipal, cita-se a esfera estadual
e distrital neste ponto, porque a principal hipdtese apresentada ¢ a sistematizacdo do assunto
através do PL 1388/2023. Portanto, nao ha como nao abordar um problema de padronizagao na

propria propositura, especialmente em relagdo ao processo envolvendo o agente politico estadual.
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Ao aplicar-se a simetria, seria natural concluir que caberia a Assembleia Legislativa do
Estados ou a Camara Legislativa do Distrito Federal a autorizag¢do e o julgamento dos respectivos
governantes por crime de responsabilidade. Alias, o artigo 24 do projeto de lei é expresso nesse
sentido, dispondo que o processo € o julgamento dos crimes de responsabilidade competem a
Assembleia Legislativa e a Camara Legislativa do Distrito Federal, caso cometidos por
Governadores ou Vice-Governadores dos Estados e do Distrito Federal, ou por Secretarios de
Estados e do Distrito Federal, se conexos com os crimes praticados pelos primeiros.

Entretanto, o caminho escolhido de manter o tribunal misto previsto na Lei 1.079/50 nao
se mostra o mais adequado. Pelo artigo 73 da propositura, o julgamento sera realizado por um
tribunal especial, composto por seis deputados e seis desembargadores. Ha, neste ponto, uma
contradi¢cdo insuperdvel entre o artigo 24, inciso I, e o artigo 73. Ao estabelecer, corretamente,
que a competéncia para a autorizagdo e o julgamento do agente politico ¢ da respectiva Casa
Legislativa no artigo 24, inciso I, ndo poderia o legislador, posteriormente, conferir a
competéncia de julgar a uma comissdo que, para todos os efeitos, ndo compde o Parlamento, em
que pese tenha entre seus membros alguns parlamentares.

Da maneira como colocado, estaria posta uma figura teratoldogica de magistrados
togados, integrantes do Poder Judiciario, sendo parte do Poder Legislativo. Se a fungdo de julgar
o agente politico por crime de responsabilidade foi conferida pela Constituicdo Federal a este
Poder, apenas aceitando que os desembargadores envolvidos no processo sejam tidos como
membros do Legislativo ¢ que poderia se justificar a redacao proposta. Se nao for assim, sem
duvida alguma, entdo ha clara violagdo da disposi¢do constitucional sobre o assunto, porque ao
invés do agente politico ser julgado pelo Parlamento, esta funcdo seria exercida pelo Poder
Legislativo e pelo Poder Judiciério, a um s6 tempo.

Veja-se que nesta hipdtese os magistrados ndo estao ali para meramente colaborar com o
deslindo do processo, da maneira como sustentado no topico anterior. Os seis desembargadores
sdo julgadores, externando sua cogni¢ao no sentido de condenar ou absolver o acusado.

Portanto, o processo de impeachment na esfera estadual e distrital, da maneira como
apresentado no PL, ndo atende a simetria necessaria para se estabelecer a sistematizacdo da
matéria, nem sequer encontra lastro constitucional para tanto. A solu¢do aqui apresentada ¢ que a

autorizacdo e o julgamento sejam papeis exclusivos do Legislativo e de seus membros, adotando-
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se um procedimento unicameral, sem que haja participacdo de outro Poder nessa atividade, a fim
de garantir a independéncia e a harmonia entre os Poderes republicanos.

O artigo 73 deve sofrer altera¢do através de emenda modificativa, a fim de constar o
processo de crime de responsabilidade perante a Camara Municipal, hipotese em que os trabalhos
serdo dirigidos pelo Juiz eleitoral da respectiva comarca, também de direito a voto. Os §§ 1°,2°¢

3° sdo suprimidos por completa auséncia de simetria.
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8 CONCLUSAO

Com o advento da Constituicao Federal de 1988, a summa divisio cldssica entre direito
publico e privado tornou-se insuficiente. Pode-se dizer até que a antiga classificagdo nao mais
encontra fundamento constitucional, uma vez que o capitulo I do titulo II da Constitui¢do Federal
traz expressamente a divisdo dos direitos e deveres entre individuais e coletivos.

Nesse sentido, ao tratar do impeachment do Prefeito Municipal, ha que se considerar que
ndo se esta mais diante de uma matéria meramente de direito publico, mas de um mecanismo de
tutela extrajudicial dos direitos coletivos. Isso, porque o instrumento aqui apresentado para
afastar o gestor publico ndo tem o papel de trazer a tona o mero descontentamento popular por
forga ideologica. Sua funcao € retirar aquele que recai em malversagao do erario e do patrimdnio
publico em sentido lato, o mau gestor, que se mostrou incapaz de desempenhar uma
administragdo proba e pautada na legalidade. Por ter essa competéncia, a um sé tempo, o
impeachment do Prefeito Municipal, tal como ocorre nas outras esferas da Federagdo, protege
direitos coletivos que sdo fundamentais, especialmente a democracia e a cidadania, que possuem
relacdo de interdependéncia: a democracia s6 pode ser experimentada em sua plenitude quando a
cidadania ¢ desempenhada, e a cidadania apenas ¢ desempenhada em um ambiente democratico.

Assim sendo, se uma das caracteristicas da democracia ¢ a possibilidade de o povo
escolher seus lideres entre os pares, ¢ a cidadania denota a competéncia para tanto, ha que se
garantir um meio igualmente democratico e revestido de participacao popular para destituir do
poder aquele que, uma vez eleito, envereda para condutas incompativeis com o cargo, utilizando-
o para fins outros que ndo o atendimento do interesse publico, cometendo os denominados crimes
de responsabilidade que, repita-se, tem como objetivo de protecdo os direitos coletivos
fundamentais.

Evidenciou-se, entdo, que o impeachment municipal, muito mais que um processo com
predominancia da caracteristica politica, ¢ um instrumento constitucional para resguardar direitos
elegidos pelo constituinte como essenciais na constru¢cdo do Estado Democratico de Direito. Nao
a toa foram colocados em posicao de destaque no texto constitucional, figurando a partir do seu
artigo 5°.

Nao menos importante foi a abordagem do atual status do Municipio na atual ordem

constitucional. Em que pese sua existéncia historica no Brasil, foi apenas com o advento da
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Constituicao Federal de 1988 que o Municipio foi tratado como um ente federativo, gozando das
autonomias financeira, legislativa, administrativa, politica e auto-organizatéria, de maneira que o
principio da simetria a ele fosse aplicando, em todos os aspectos em que a aplicagdo se mostrasse
constitucional e necessaria.

A democracia e a cidadania como direitos coletivos e o municipio como ente federativo
sdo como pano de fundo para que o impeachment na esfera municipal pudesse ser tratado dentro
do contexto politico-juridico brasileiro, especialmente como um instrumento de tutela desses
direitos tdo caros a um Estado Democratico no ambito do mais intenso e visceral ente federativo.

Ao tratar da origem do impeachment, isso ficou evidente. A organizacdo de qualquer
sociedade se inicia no ambito local, pouco importando a nomenclatura que se adote para defini-
lo: condado, vilarejo, povoado, municipio. Nao se trata apenas da origem do Estado, mas também
onde os cidadaos mais sentem a sua presenca € no contexto em que se vivencia a politica com
maior concretude. O plano local ¢ mais organico, diferentemente dos Estados-membros e da
Unido, que possuem maior grau de fic¢ao juridica.

Outro fato que destaca isso € a constatagdo de que mesmo o Municipio ainda nao sendo
reconhecido constitucionalmente com todas as caracteristicas de um ente federativo, o fendmeno
do impeachment ja se verificava em seu ambiente, com a regulamenta¢do destacada do Decreto-
lei 201/67, em que pese o mesmo mecanismo ja ser disposto na Lei 1.079/50, portanto, dezessete
anos antes, aplicavel aos Estados-membros e a Unido.

Desde aquela época inexiste explicacdo do motivo de o legislador optar por nao
padronizar os procedimentos, ndo tratando todos em um tnico diploma.

Com o advento da Constitui¢do de 1988, mesmo diante de todas as suas falhas, o
Decreto-lei 201/67 foi tido como recepcionado, continuando em vigor no ordenamento brasileiro
e sendo o rito a ser observado para os processos de cassagdo de prefeitos municipais. Mas os
problemas de ordem pratica e juridica demonstraram que a recep¢ao do diploma legal foi um
caminho muito acidentado, quica inadequado.

Antes de trazer as conclusoes sobre as falhas verificadas no Decreto-lei 201/67, destaca-
se a competéncia para legislar sobre o impeachment, o que acertadamente foi decidido pelo
Supremo Tribunal Federal como sendo exclusiva da Unido, por se tratar de matéria penal. Isso,
porque, apesar do entendimento pacifico do Supremo, constatou-se que, embora ndo haja um

inciso especifico sobre o assunto no artigo 22 da Constituicdo Federal, o que poderia ser
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remediado com uma PEC, ¢ notorio que o constituinte se preocupou com a seguranca juridica ao
estabelecer que direito civil, comercial, penal, processual, eleitoral etc. fossem disciplinados
exclusivamente pelo Poder Central. Assim, ndo seria razoavel que cada municipio, por exemplo,
pudesse legislar a respeito das condutas consideradas crimes de responsabilidade e o respectivo
procedimento para tanto. Para além de se considerar ser matéria penal, ela ¢ constitucional,
inclusive para os Municipios, tendo em vista o teor do artigo 29-A, §2°, da Constituicao Federal.

Portanto, os problemas sao outros. Utilizando-se o mesmo texto constitucional citado a
pouco, percebe-se que o Decreto-lei faz confusdo tipoldgica insoluvel entre crime de
responsabilidade e infracdes politico-administrativas, sendo esta ultima denominacdo criada
naquele diploma legal. Essa dicotomia ndo encontrava respaldo na lei do impeachment existente
na época (Lei 1.079/50), tdo pouco tem fundamento na redacdo da Constituicao atual.

No artigo 52 da Constituigao de 1988, esta disposto que compete ao Senado Federal
processar e julgar o Presidente da Republica por crimes de responsabilidade. H4, entdo, um
principio estabelecido: ¢ exclusiva do Parlamento a competéncia para julgar o Poder Executivo
quando do cometimento dos crimes de responsabilidade. O Decreto-lei ndo observa este
principio, carecendo, repita-se, de fundamento constitucional, ao tratar crimes de
responsabilidade como crimes comuns e infragdes politico-administrativas como crimes de
responsabilidade.

O procedimento trazido no artigo 5° do Decreto-lei mostrou-se lacunoso, com redacao
capaz de criar posicionamentos teratologicos, como defender que qualquer eleitor, de qualquer
lugar do Pais, teria legitimidade para apresentar a dentncia de cassagdo contra o Prefeito de
determinado municipio. Sustentar isso € esvaziar por completo o sentido de organizacao
federativa.

E ainda: ndo ha previsdo de controle de admissibilidade pela presidéncia da Casa
Legislativa, de maneira que uma dentiincia manifestamente inepta tem que ser levada ao Plenario,
0 que se mostra um despropdsito, porque se um sem-numero de denuncias foram apresentadas, a
Céamara Municipal estaria fadada a apenas deliberar sobre isso em detrimento das proposituras
que rotineiramente lhe sdo submetidas.

Problemas como o papel da comissdo processante, o prazo decadencial exiguo de
noventas dias para o encerramento do processo € a auséncia da possibilidade de afastamento

provisorio do Prefeito quando do recebimento ou do prosseguimento da cassagdo demonstram a
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necessidade do impeachment municipal, de forma urgente, ser adequado ndo apenas ao texto
constitucional na aspecto tipologico, mas também no procedimental, corrigindo-se as questdes
praticas que sdo responsaveis pela eficacia diibia do Decreto-lei 201/67.

A hipoétese apresentada foi a de incluir os municipios no Projeto de Lei n°® 1388 de 2023,
de autoria do Presidente do Senado Federal, Rodrigo Pacheco, que tem a pretensdo de revogar a
Lei 1079/50 e disciplinar, a luz da Constituicdo Federal, os crimes de responsabilidade de
diversas autoridades e o respectivo julgamento. A redacdo apresentada ¢ fruto de um trabalho
realizado por juristas convocados para este fim, que melhoram, e muito, a regulamentacao da
matéria.

Justifica-se a hipdtese pela necessidade de sistematizar o impeachment em todas as
esferas da Federacdo e de tratd-lo como instrumento extrajudicial de tutela dos direitos coletivos
fundamentais, o que demanda maior preocupacao com a seguranca juridica no assunto.

As peculiaridades do dmbito municipal foram levadas em conta, sugerindo-se um
acréscimo nos tipos de crimes de responsabilidade ja constantes da propositura, uma vez que se
faz imprescindivel a inclusdao de condutas em matéria ambiental, especialmente nas questoes
urbanisticas. S3o assuntos afetos a municipalidade, sem sentido em relagao ao Executivo estadual
e federal.

Nas questdes procedimentais constatou-se a medida adequada trazida no projeto de lei
em relacdo a restri¢ao dos legitimados ativos para a apresentacdao da dentincia, prazo maior para o
desenrolar dos trabalhos, melhor delimitacdo dos meios de provas admitidos etc. A adocdo de
sessdo exclusiva para as deliberagdes quanto ao impeachment, bem como a presidéncia do
processo ser exercida por um juiz togado, no caso, o eleitoral, s6 mostram potencial beneficio
para o instrumento.

Mas, embora o projeto de lei seja um avango significativo, modernizando a
regulamentacdo do impeachment, ndo estd isento de criticas. A defesa da sistematizagdo e
observancia da simetria constitucional que permearam toda a pesquisa encontrou no artigo 39 da
propositura uma opg¢ao legislativa equivocada, trazendo, tal como a Lei 1079/50, um tribunal
misto com o 6érgao competente para o julgamento do Chefe do Executivo nos Estados-membros,
0 que, como se demonstrou, viola a independéncia dos Poderes. Se a Constituicdo Federal deu ao
Poder Legislativo essa competéncia, ela deveria ser dele, e somente dele, em toda a federagdo, em

todas as esferas. E dizer: apenas parlamentares estdo incumbidos desse papel.
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Portanto, verifica-se que o ideal ¢ adequar o procedimento bicameral para julgamento do
Presidente da Republica para um sistema unicameral, porque ¢ essa a realidade dos estados e dos
municipios, tendo o juiz togado apenas uma funcdo colaborativa de condugdo, jamais de
julgamento.

Evidenciou-se que a sistematiza¢do do impeachment em apenas um diploma legal, com
a devida observancia da simetria constitucional e tendo uma redagdo fruto do debate envolvendo
a academia juridica, tende a produzir uma norma com maior legitimidade e configurar um
mecanismo efetivo para resguardar a democracia e a cidadania.

Por fim, na expectativa de colaborar de maneira pratica para a hipdtese aqui apresentada,
apresenta-se 0 anexo unico com a minuta de emendas a serem feitas no PL 1388/2023, a fim de
incluir os municipios em sua redacao, revogando-se também o Decreto-lei no que diz respeito as

infragdes politico-administrativas e seu respectivo procedimento.
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ANEXO — Emendas proposta ao PL n® 1388/2023

1) No artigo 2°, novas redagdes aos incisos X e XI:

Art.2° -
X — os Governadores ¢ Vice-Governadores dos Estados e do Distrito Federal, os Prefeitos
e Vice-prefeitos municipais;
XI  — os Secretarios dos Estados, do Distrito Federal e dos Municipios

2) Inclusdo de mais um Capitulo que serd o VIII dentro do Titulo II, com a seguinte redagao:
CAPITULO VIII - DOS CRIMES DE RESPONSABILIDADE DOS PREFEITOS, VICE-
PREFEITOS E SECRETARIOS MUNICIPAIS

3) Em decorréncia da inclusdo do Capitulo VIII, propde-se dois artigos para compd-lo, com as

seguintes redagoes:

Art. - Constituem crimes de responsabilidade dos Prefeitos e dos Vice-Prefeitos dos
Municipios ou de seus Secretarios e Dirigentes das Autarquias Municipais as
condutas definidas como crimes de responsabilidade para o Presidente da Republica,
Vice-Presidente da Republica ou para os Ministros de Estado, previstas,

respectivamente, nos Capitulos I e II do Titulo II desta Lei, no que couber.

Art. - Também constituem crimes de responsabilidades dos Prefeitos e dos Vice-Prefeitos

dos Municipios ou de seus Secretarios ou Chefes das Autarquias Municipais:

I - alienar bens publicos em desconformidade com a Lei 14.133/2023;
I - adquirir bens ou contratar servigos e obras sem licitagdo, nos casos exigidos em lei;
IIT - Executar, autorizar, permitir ou conceder licencas para obras ou servicos em

desacordo com o Estatuto da Cidade, do Plano Diretor ou com outros instrumentos da
politica urbana municipal;

IV - Nao melhorar os indices quantitativo e qualitativo do saneamento basico municipal e
o acesso a agua potavel, salvo em casos de calamidade publica devidamente

justificado.

4) No artigo 24 sugere-se a inclusdo de mais um inciso, entre o I e o III, com a seguinte redacao:
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Art. 24, -
(ITA) — a Camara Municipal, caso cometidos por Prefeitos ou Vice-Prefeitos, ou por
Secretarios Municipais e Chefes das Autarquias Municipais, se conexos com OS

crimes praticados pelos primeiros;

5) Novas redagdes propostas aos incisos I e II do artigo 26:
Art. 26. -

I  — partido politico com representacao no Poder Legislativo, a Ordem dos Advogados do
Brasil, entidade de classe ou organizagdo sindical de ambito nacional, estadual ou
municipal, conforme a autoridade denunciada, desde que legalmente constituida e em
funcionamento ha pelo menos um ano, sempre mediante autorizacdo especifica de
seus orgaos deliberativos;

I — os cidaddos, mediante peticdo que preencha os requisitos da iniciativa legislativa

popular, no ambito federal, estadual, distrital ou municipal, conforme o caso.

6) Nova redagdo ao caput do artigo 36, mantendo inalterados seus demais dispositivos
Art.36 — Apos a publicagdo do parecer da Comissdo Especial, o Presidente da Casa
Legislativa, em no maximo 30 (trinta) dias, designard data e hora para a deliberagao

do Plenario.

7) Supressao do artigo 39 e todos os seus paragrafos.

8) Nova redagdo ao artigo 45:
Art. 45 - As normas deste Capitulo aplicam-se as fases de instrugdo, defesa e julgamento
perante o Senado Federal, as Assembleias Legislativas, a Camara Legislativa do

Distrito Federal e as Camara Municipais.

9) Nova redacao ao caput do artigo 49, mantendo inalterados seus paragrafos:
Art. 49 - Da instauracdo do processo até o término do julgamento, a Presidéncia da Casa
Legislativa, para esse fim, serd exercida pelo Presidente do Supremo Tribunal

Federal, se o 6rgdo competente para julgamento for o Senado Federal, ou pelo
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Presidente do Tribunal de Justica local, se o 6rgdo competente para o julgamento for
a Assembleia Legislativa ou a Camara Legislativa do Distrito Federal, ou pelo juiz

eleitoral da comarca, se o 6rgao competente for a Camara Municipal.

10) Nova redagdo ao texto do capitulo VI:
CAPITULO VI
DO PROCESSO E DO JULGAMENTO PERANTE AS ASSEMBLEIAS LEGISLATIVAS,
A CAMARA LEGISLATIVA E AS CAMARAS MUNICIPAIS

11) Nova redagdo ao artigo 72:
Art. 72 - Além das disposigdes gerais desta Lei, aplica-se o disposto neste Capitulo ao
processo € julgamento perante as Assembleias Legislativas, a Camara Legislativa do

Distrito Federal e as Camara Municipais.

12) Nova redagdo ao caput do artigo 73, suprimindo os §§ 1°, 2° e 4°, renumerando o § 3° para

figurar como paragrafo nico:

Art.73 - No processo por crime de responsabilidade perante a Assembleia Legislativa ou a
Camara Legislativa do Distrito Federal, os trabalhos serdao dirigidos pelo Presidente
do respectivo Tribunal de Justica, nos termos do art. 49, que ndo terd direito a voto.
No processo por crime de responsabilidade perante as Camaras Municipais, 0s
trabalhos serdo dirigidos pelo juiz eleitoral da respectiva comarca, nos termos do art.
49, que ndo tera direito a voto.

Paragrafo unico: SO poderd ser decretada a condenagdo do acusado pelo voto de 2/3 (dois

ter¢os) dos membros do tribunal especial.

JUSTIFICATIVA

A proposta de emenda ao Projeto de Lei 1388/2023 que se apresenta tem como objetivo
a atualizagdo e sistematiza¢ao do processo de impeachment dos Prefeitos Municipais, ajustando-o

as realidades constitucionais e juridicas atuais, conforme demanda a Constituicdo Federal de
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1988. O Decreto-lei 201/67, embora recepcionado pela ordem constitucional vigente, foi produto
de um contexto histérico de exceg¢do, o que justifica uma revisdo normativa que alinhe os
procedimentos de destituicdo dos chefes do Executivo municipal as garantias democraticas
contemporaneas.

A necessidade de seguranca juridica, transparéncia e respeito ao devido processo legal
sdo imperativos na conducao de processos de impeachment. Atualmente, a aplicagdo do Decreto-
lei 201/67 evidencia lacunas e incertezas, muitas vezes gerando judicializagdo e inseguranga
juridica. Ademais, a dicotomia entre crimes de responsabilidade e infragdes politico-
administrativas, que subsiste sem fundamento na atual Constitui¢do, precisa ser superada para
que o tratamento das condutas delitivas seja feito de forma clara e objetiva.

A presente emenda visa modernizar e unificar o procedimento de impeachment em nivel
municipal, padronizando-o conforme os principios estabelecidos para as esferas federal e
estadual, preservando o equilibrio federativo e fortalecendo a democracia e a cidadania no ambito

local.
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