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RESUMO

LUCAS, Alexandre Cesar. A competéncia da Unido para estabelecer regras gerais no processo
de cassacdo de mandato eletivo em ambito municipal por pratica de infracdo politico-
administrativa. 2023. 78 f. Dissertacdo (Mestrado em Direito) — Faculdade de Direito,
Universidade do Estado do Rio de Janeiro, Rio de Janeiro, 2023.

A pesquisa tem por objetivo afirmar a proeminente competéncia legislativa da Uni&o
para estabelecer regras no processo de cassacdo de mandato eletivo em a&mbito municipal por
pratica de infracdo politico-administrativa, a luz do Decreto-Lei n.° 201/1967 como norma
parametrizadora, tracando por seu texto os fundamentos que amparam essa afirmacdo em
andlise conjunta aos dissensos jurisprudenciais sobre o tema, estes, que revelam a necessaria
reedicdo da Sumula Vinculante n.° 46 do STF, ou edi¢do de nova sumula, vinculante ou ndo,
como instrumento de pacificacdo da matéria em prestigio a maior seguranca juridica no que é
pertinente ao papel de coordenacdo da Unido frente aos subgovernos, ao desempenho das
atividades legislativas em ambito municipal e ao seu enfrentamento no ambito dos Tribunais.

Palavras-chave: Competéncia legislativa. Municipios. Vereador. Cassacao. Sumula Vinculante
46 do STF.



RESUMEN

LUCAS, Alexandre Cesar. La competencia de la Unidn para estabelecer regras generales em
el no proceso de destitucion de mandato electivo em &mbito municipal por infraccion politico-
administrativa. 2023. 78 f. Dissertacdo (Mestrado em Direito) — Faculdade de Direito,
Universidade do Estado do Rio de Janeiro, Rio de Janeiro, 2023.

La investigacion tiene como objetivo afirmar la competencia legislativa prominente de la Union
para establecer reglas en el proceso de destitucion de mandato electivo en el ambito municipal
por la préctica de la infraccion politico-administrativa, a la luz del Decreto-Ley n.° 201/1967
como una norma parametrizadora, rastreando en su texto los fundamentos que sustentan este
pronunciamiento en analisis conjunto del disenso jurisprudencial en la materia, estos, que
revelan la necesaria reedicion del Precedente Vinculante N.° 46 del STF, o la edicion de um
novo precedente, vinculante o no, como instrumento para pacificar el assunto em lo que se
refiere al rol de coordinacion de la Union frente a los subgobiernos, el ejercicio de la actividades
legislativas a nivel municipal y su enfrentamiento en el &mbito de los Tribunales.

Palabras clave: Competencia legislativa. Municipio. Concejal. Destitucion. Precedente
Vinculante 46 del STF.
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INTRODUCAO

A capacidade de o poder governamental se distribuir por unidades subgovernamentais
é uma caracteristica elementar do modelo federativo, geralmente formado pelo governo central
e 0s subgovernos regionais. No Brasil, 0 modelo constitucional de 1988 outorgou a figura dos
municipios autonomia de governo com competéncias exclusivas, o que faz do pais uma
Federacdo com trés esferas de governamentais formadas por governos federais, estaduais e
municipais e pelo Distrito Federal.

Referida autonomia municipal se traduz por autonomia politica, administrativa,
financeira e normativa, ao passo que o municipio é dotado de capacidade de auto-organizacao,
autogoverno, autoadministragéo e autolegislagéo.

E sobre a autonomia legislativa dos municipios que repousa o problema abordado neste
trabalho, na hipdtese de cassacdo de mandato eletivo municipal por préatica de infracdo politico-
administrativa. Ndo obstante o Decreto-Lei n.° 201/1967, a Constituicdo Federal de 1988 nao
delimitou com clareza a sua competéncia legislativa municipal, o que resultou, até o presente,
em trinta e cinco anos de dissensos doutrinarios e jurisprudenciais que geram importantes
reflexos sobre a matéria no campo politico, juridico e social.

Se o DL 201/67 dispde sobre a responsabilidade de prefeitos e vereadores, inclusive,
elencando o rol de infracdes politico-administrativas a que estdo sujeitos o0s agentes politicos
municipais por julgamento pela Camara dos vereadores, a CF enuncia que aos municipios
compete legilar sobre assuntos de interesse local e suplementar a legislacéo estadual e federal
no que couber (art. 30, I, I1).

Aliado a essa celeuma, a edi¢do da Sumula Vinculante n.° 46 do STF, a luz da vasta
gama de diferentes interpretacfes jurisprudenciais, ndo esta contribuindo para seu objetivo:
pacificar a compreensdo juridica em torno da competéncia para definir as normas de processo
e julgamento dos crimes de responsabilidade e das infragGes politico-administrativas, ainda que
no corpo do texto sumulado nédo se fagam presentes as infrac6es politico-administrativas.

Assim, resultado do tipo de pesquisa aplicada, que pretende oferecer solugdes a
problemas concretos relacionados a matéria, o trabalho se debrucara sobre a forma como as
decisdes posteriores proferidas, tanto do STF como dos tribunais estaduais, vém aplicando este
verbete sumular para verificar ndo somente a sua consonancia para com as razdes de decidir

que originalmente justificaram a sua edicao e, a partir deste estudo, verificar a necessidade ou
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ndo de sua modificacdo ou, até mesmo, a edicdo de nova sumula vinculante ou outro
instrumento idéneo para afastar eventual controvérsia em sua aplicacao.

Primeiro, serd abordado o tema das competéncias no modelo de organizacdo federativa
brasileira em conjunto com referéncias sobre a obra de Marta Arretche (2012) e o papel de
coordenacdo da Unido, cujos interesses majoritariamente predominam sobre os subgovernos da
Federacdo, inclusive quanto a protecdo homogénea do mandato como Direito Politico
Fundamental.

No segundo capitulo a abordagem recai sobre a competéncia da Unido para legislar
sobre o0 processo e o julgamento das infragdes politico-administrativas, evidenciando a
necessaria uniformizacdo do procedimento de apuracdo de infracdes politico-administrativas.
Levando em conta a ndo oponibilidade da doutrina dos atos interna corporis relativos ao
procedimento de apuracdo de infracdes politico-administrativas e a possibilidade de controle
judicial processual para preservacao do direito politico fundamental, é neste cenério que
emergird o DL 201/67 como parametro normativo no processo de cassacdo de mandato.

Por fim, o terceiro capitulo, ao evidenciar os dissensos jurisprudenciais em torno do
tema, em especial sobre a interpretacdo outorgada pelo TIMT e pelo STF aos comandos do DL
201/67 e da SV 46/STF, faré reflexdo sobre a propositura de medida apta a reeditar a SV 46/STF
como mecanismo de pacificacdo jurisprudencial, ou, sobre a possivel edi¢cdo de uma nova

simula, vinculante, ou ndo, como ferramenta da aludida pacificacéo jurisprudencial.
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1A P’REDOMINANCIA DE INTERESSE NACIONAL EM MATERIA DE DIREITOS
POLITICOS FUNDAMENTAIS

1.1 Competéncias no modelo de organizacao federativa brasileira

Desde a Proclamagéo da Republica, o Estado Brasileiro assumiu a forma de um Estado
Federativo, adotado primeiramente pela Constituicdo Estadunidense, de 1787, forma esta que
foi mantida por todas as Constituicdes promulgadas posteriormente até a de 1988.

Ocorre que, diferentemente do Estado Federado estadunidense, proveniente de uma
unido de varios estados soberanos para a formacdo de um Unico estado federado (centripeta),
no caso do Estado Brasileiro, a formacdo desta Federacdo se deu a partir da divisdo de um
Estado monéarquico outrora centralizado (centrifuga), circunstancia que findou por refletir no
proprio funcionamento do regime federativo, conforme demonstrado adiante.

No modelo centripeto de formacéo do Estado Federado, sdo os Estados que se dispdem
a unir-se: outrora soberanos, se tornam Estados-membros, renunciando a parte de sua
autonomia. Neste estado de coisas, observa-se uma tendéncia da formacdo de um Estado
Federal com competéncias reduzidas em razdo do anseio de cada estado, agora membro, de
manter consigo 0 maior espectro possivel de competéncias.

Por outro lado, quando o movimento de formacdo do Estado Federal é inverso,
centrifugo, de um Estado Unitario que se subdivide para a formacdo de Estados Federais, a
tendéncia é de um movimento de manutencdo de uma quantidade maior de competéncias com
0 Estado Federal sendo exatamente este o caso do Estado Brasileiro, conforme ressalva José
Afonso da Silva (2006, p. 101).

Os limites da separagdo de poderes dependem da natureza e do tipo histdrico de
federagdo. Numas a centralizagdo é mais acentuada, dando-se aos Estados-Membros
competéncias mais amplas, como nos Estados Unidos da América do Norte. Noutras
a area de competéncia da Unido e mais dilatada, restando reduzido campo de atuacao
dos Estados, como o Brasil no regime da Constituicdo de 1967-1988, que construiu
mero federalismo nominal. A constituicdo de 1988 buscou resgatar o principio
federalista e estruturou um sistema de reparticdo de competéncias que tenta refazer o
equilibrio das relagdes entre poder central e os poderes estaduais e municipais. As de
formacdo centripeta costumam ser mais descentralizadas, as de formagao centrifuga,
menos.

A despeito de a Constituicdo Federal vigente soerguer os municipios a condigdo de

integrantes da Federacédo (federalismo de segundo grau), da analise das competéncias que lhe
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cabem, observa-se que estas sdo mais reduzidas e limitadas quando comparadas a dos Estados-
membros. Ha divergéncia doutrinaria sobre se o Estado pode ou ndo ser considerado um
integrante da Federacdo, com argumentos validos tanto para a defesa de que integrem (LENZA,
2011, p. 400), como em sentido contrario (MENDES, 2012).

Nesse prisma, entende-se que o conceito de Estado-federal traz consigo um conjunto de
competéncias que excede a mera autonomia politico-administrativa, ao que se soma o fato de
que, diferentemente do que ocorre na relacdo entre os Estados-membros com a Unido, 0s
municipios ndo possuem a faculdade de se fazer representar na formacdo da vontade dos
respectivos estados aos quais pertengcam (ANASTASIA, 2015, p. 146).

Quanto as competéncias de cada um destes entes federados para com o 6rgdo
centralizado, sera adotado como ponto de partida o principio defendido por K. C. Wheare: para
0 autor, quanto a execucdo de politicas publicas, existe uma relacdo de coordenacao entre 0s
entes de tal modo que os seus cidaddos se submetem simultaneamente a “dois governos”, cada
um exercido plenamente dentro das suas respectivas competéncias (WHEARE, 1964, p. 14).
Um dos principios que rege o federalismo € exatamente esta reserva de determinadas
competéncias para cada um dos entes federados, nos termos explicados por Paulo Bonavides
(2008, p. 180).

Trata-se de classificacdo acolhida a partir do modelo de estado federativo adotado pela
Constituicdo estadunidense e que, conforme sera demonstrado, ndo corresponde ao modelo da
atual Constituicdo brasileira, devido as competéncias superlativas que esta atribuiu para a
Unido, e também pelos inimeros objetivos nela enumerados, aléem dos meios escolhidos pelo
constituinte para concretiza-los, cujo mérito reside na adogdo de uma delimitacdo de &mbitos
de competéncia, o0 que acabou por privilegiar a Unido em detrimento dos Estados-membros.

Conforme MARRAFON (2015, p. 112) para além da necessaria separacdo da
competéncia do governo federal e de seus respectivos Estados-membros, o federalismo
pressupde soberania da Uni&o e a autonomia dos subgovernos; a existéncia de uma Constituicéo
Federal donde conste a reparticdo de competéncia de cada ente federado que a componha, a
previsdo de meios pelos quais os entes federados possam participar da formagéo da vontade
federal, a inexisténcia do direito de secessdo e de mecanismos para a sua coer¢ao, e a existéncia
de um tribunal constitucional assim como um parlamento bicameral, com a peculiaridade de
que os integrantes da Camara dos Deputados representam os interesses do povo de cada estado
(art. 45). J& o0 Senado Federal é composto por representantes das respectivas pessoas juridicas

de direito publico dos respectivos Estados que os elegeram (art.46).
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Ademais, a Constituicdo vigente possui elementos que Ihe agrega em complexidade,
tanto com relacdo aos objetivos por ela almejados como nos meios adotados para esta
consecucdo, dentre os quais se encontra a dignidade da pessoa humana (art. 1°, inc. I11), valores
sociais do trabalho e da livre iniciativa (inc. 1V), além de objetivos como a construcdo de uma
sociedade livre, justa e solidaria (art. 3°, inc. 1), a erradicacdo da pobreza, da marginalizacédo e
a reducdo das desigualdades sociais e regionais (inc. Ill), sem prejuizo de todos os demais
direitos e deveres individuais e coletivos (MARRAFON, 2015, p. 112).

Estes séo todos objetivos cuja realizacdo ndo dependem Unica e exclusivamente de uma
obrigagdo de ndo fazer, mas de uma postura ativa, de um fazer, de medidas estatais de
intervengdo também denominadas de politicas publicas.

A Constituicdo de 1988 ndo foi orientada somente por aqueles ideais ditos liberais,
conforme assevera Bobbio (2017, p. 49), caracteristicos dos direitos fundamentais de primeira
geracdo e marcados por uma postura de absenteismo estatal, mas por indicacdo expressa de
direitos, garantias e objetivos a serem alcancados. Alcancar esses objetivos demanda néo apenas
aquela posicdo estatal de provedor de seguranca e garantidor do cumprimento das normas
juridicas: para avancar no sentido da efetiva intervencdo social para a concretizacdo de um
modelo especifico de estado, o estado de bem-estar social por intermédio de politicas publicas
num movimento que, a despeito de bem intencionado (BARROSO, 2018, p. 404), ndo passa ao
largo de criticas (BARCELLOS, 2007, p. 50).

Para Marrafon (2014, pp. 95-121), é certo, pois, que o constituinte de 1987/88 buscou
conciliar dois temas significativos do Estado de Direito: a preservacdo da dimenséo liberal-
formal de limitag&o do poder estatal e direitos fundamentais individuais com a agenda social de
maior igualdade material e efetivacdo de direitos sociais, de indole prestacional, pautas tipicas
do chamado Estado Social e Democratico de Direito, observando gque nesse sentido (FERRAZ
JUNIOR, 2011, p. 706):

O que se prop6s na constituinte foi um processo de transformacéo do Estado. E, com
essa Nocdo nao se exprime apenas a sujei¢do do Estado a processos juridicos e a
realizacdo ndo importa de que ideia de direito, mas a subordinag&o a critérios materiais
que transcendem, principalmente, a interacdo de dois principios substantivos. O
principio da soberania do povo e dos direitos fundamentais, que estd no art. 1°,
paréagrafo Unico, I, 11, 111, da CF/88, é conjugado com o da realizagdo da democracia
econdmica, social e cultural como objetivo da democracia politica que esta também
noart. 1°, IVe V, eart. 3°, I, II, Il e V, da CF/1988.

Quanto a distribuicdo de competéncias adotada para dar cabo de todas estas pretensdes,

se deu mediante o estabelecimento de um intrincado sistema por meio do qual se busca este
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equilibrio federativo através da mencdo das competéncias concorrentes da Unido com 0s
Estados Membros (art. 21), com um total de 26 incisos, competéncias exclusivas da Uni&o (art.
22), com 30 incisos, residuais para os Estados membros (art. 25, §1°,) e, por altimo, aqueles
outros poderes atribuidos especificamente aos municipios (art. 30), com um total de apenas 11
incisos, do que se observa, de antemdo, um rol significativo de competéncias da Unido em
comparacao as dos estados e municipios.

Marrafon (2015) anota que a agenda constituinte teve importantes reflexos na renovacéo
das estruturas federativas do Estado brasileiro, ja que as exigéncias de Bem-Estar social, aliadas
a necessidade de fomento da democracia em diferentes ambitos de competéncia, levaram a um
arranjo bastante préprio.

De um lado manteve-se com incrementos a significativa abrangéncia das competéncias
da Unido, de outro deu maior autonomia aos Estados com a elevacdo do Municipio a ente
federativo, dotado de auto-organizagédo, autoadministracdo e autonomia legislativa no ambito
de sua competéncia (artigos. 29 a 31, CF/88) (TOMIO, CARMARGO e ORTOLAN, 2015, p.
126). Constitui-se, dai, a implantacdo do federalismo em trés niveis formados pela Unido e os
governos subnacionais, indicando maior descentralizacdo administrativa e legislativa, sem que
se abrisse médo do foco no planejamento de politicas publicas pelo Governo Central. (Ibidem,
p. 127)

Partindo desta premissa, o autor desenha o modelo de Federagdo asseverando que a
Unido foi contemplada com amplos poderes administrativos e legislativos, materializados nos
diferentes modos de exercicio de sua competéncia, e em relacdo a competéncia legislativa
privativa, prevista no artigo 22 da CF/88, Marrafon (2015) destaca que ela envolve
especialmente a elaboracdo de leis nacionais:

com forca normativa irradiante para todos os entes federados em temas centrais e
concernentes a toda a Nagao. Essa competéncia, contudo, ndo é exclusiva e comporta
delegacdo, uma vez que, nos termos do paragrafo Unico do art. 22, por meio de lei
complementar a Unido podera autorizar que os Estados legislem sobre questdes
especificas enumeradas no citado artigo. (Ibidem, p. 128)

Conforme classificagdo adotada por Silva (2006, p. 480), esta competéncia é
classificada em sua forma como expressa, remanescente ou residual, e implicita ou resultante;
quanto a seu conteudo, em econémica, social, politico-administrativa, financeira e tributéria.
Com relagéo a sua extensdo, é classificada em exclusiva, privativa, comum, concorrente ou

suplementar, e quanto a sua origem em originaria e delegada.
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Assim, independentemente das peculiaridades da Constituicdo vigente, sobreleva a
importancia da delimitacdo e da existéncia de ferramentas para a preservacdo e eventual
restabelecimento das competéncias de cada ente federal para o sdo funcionamento do préprio
Estado Federal, sem o que pode suceder exatamente o desequilibrio na relacéo entre os entes,
com o enfraquecimento de uns em detrimento da hipertrofia de outros.

Portanto, prevalece no Brasil um rol de competéncias materiais exclusivas e
concorrentes, coordenados pelo protagonismo da Unido. Neste contexto, destacando o texto
constitucional voltado para a autonomia dos municipios dentro do modelo de organizacdo
federativa, aos quais foram outorgados autonomia para elaborar sua propria Lei Organica e a

eles competindo “legislar sobre assuntos de interesse local”, deve- se refletir com cautela.

Completando o sistema de competéncias constitucionalmente delimitado, foram
conferidas aos municipios competéncia legislativa implicita e privativa para tratar de
interesse local (art. 30, inc. I) e também a competéncia para “suplementar a legislagdo
federal e a estadual, no que couber” (art. 30, inc. II). (MARRAFON, 2015, p. 130-
131)

A autdnoma permissibilidade legislativa municipal para legislar sobre assunto de
interesse local se da, sempre, ao estabelecer o limite entre 0 que seja interesse exclusivamente
local e interesse local subsidiario aos interesses nacionais, 0 que acaba por acarretar pouca
autonomia efetiva do subgoverno municipal. Para Marrafon, um novo pacto federativo deveria
ser baseado no resgate de maior autonomia dos Estados-membros, Distrito Federal e
municipios, aliado a estratégias de solidariedade e integracdo entre os entes, formando o que
classifica como um pacto cooperativo — ndo apenas em sentido formal, mas também material.
(Ibidem, pp. 135,136 e 141)

Por um espectro mais otimista em privilégio a uma interpretacdo descentralizada dos
comandos constitucionais, no estudo da matéria em analise comparada sobre os modelos de
reparticdo de competéncias legislativas nos Estados federados, Almeida (2005, pp. 29-40)
aponta que o regime federativo consagrado pela CF/88 estruturou um modelo federativo em
que convivem competéncias privativas, repartidas horizontalmente, com espaco para
delegacdo, e competéncias concorrentes, repartidas verticalmente (com existéncia de
subordinacdo entre o tipo de atuacdo previsto para cada ente federativo), reaproximando a
federacdo brasileira do chamado federalismo cooperativo.

Em outro viés, a licdo de Horta (2002, p. 346) reforca que a nova competéncia legislativa
concorrente foi abastecida com matérias préprias, ndo deslocadas da competéncia legislativa

privativa da Unido, como ocorreu nas ConstituicOes de 1934, 1946 e 1967, e que ndo obstante
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a inexisténcia de hierarquia entre os entes federativos, pode-se falar em uma “hierarquia de
interesses”, em que os mais amplos (da Unido) devem preferir aos mais restritos (dos Estados).
(MENDES, COELHO e BRANCO, 2009, p. 870).

Esta direcdo também encontra a adesdo de Arretche (2012), que revela com clareza as
raizes que levaram a manutencdo da tradicdo sedimentada do Estado brasileiro de supremacia
da Unido, em papel de coordenagdo em relagdo aos governos subnacionais, mostrando que os
anseios por maior democracia apés o periodo de governo militar ndo chegaram a afetar o ndcleo
central da autoridade regulatoria nas maos do governo central, mantendo um amplo rol de
competéncias legislativas e administrativas de coordenacdo nacional, conforme sera

demonstrado no topico seguinte.

1.2 Arretche e o papel de coordenacéo da Unido.

O Estado organizado na forma de uma Federacdo, quando se prople a intervir
positivamente na vida de seus integrantes para a execucdo de politicas publicas tendentes a
concretizacdo daquelas metas insitas a um estado de bem-estar social, guarda consigo uma
aporia ou contradicdo interna ao se propor a executar funcGes antitéticas (OBLINGER e
LEIBFRIED, 2005), j& que a Federacdo pressupfe a unido de Estados-membros separados,
distintos, para a formacdo de um todo unitario e, a0 mesmo tempo, guardando um determinado
grau de autonomia.

Por outro lado, esse mesmo estado de bem-estar social exige a implementagdo de
politicas que ndo abrangerdo os cidaddos ou regides de maneira equitativa, gerando, assim, do
que resulta a interferéncia em maior ou menor grau exatamente nesta autonomia de cada estado
membro.

Em afastamento ao estudo meramente dogmaético das competéncias tal como
distribuidas pela Constituicdo de 1988 e avangando para uma aproximagdo zetética e
socioldgica, observa-se ndo somente que a Constitui¢do atual outorgou para a Unido uma gama
de competéncias quantitativa e qualitativamente superior a dos demais estados membros: foi
promulgada sem mecanismos que viabilizassem a limitacdo para 0 aumento ou expansao destas
ja alargadas competéncias, o que resultou, ao longo do tempo, em seu aumento que se deu,
também, em razdo do procedimento por meio do qual é formada a vontade federal ou, mais

especificamente, o processo legislativo federal
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Arretche (2012) traz, por seus estudos sobre o tema do federalismo no Brasil,
imprescindivel analise e aspectos da coordenacdo da Unido e seu papel de autoridade como
governo central por meio do modelo constitucional vigente.

A autora ilustra que o Poder Legislativo federal incumbe ao Congresso Nacional, que é
bicameral, formado pela Camara de Deputados, cujo preenchimento se da mediante o voto
proporcional e pelo Senado Federal, cujo preenchimento se da mediante votacdo majoritaria,
com a peculiaridade de que mesmo aquelas matérias de interesse meramente regional podem
ser reguladas pela esfera federal, mas sem que estes mesmos governos subnacionais gozem de
poder de veto efetivo (ARRETCHE, 2012).

Ademais, a limitagcdo ao nimero méaximo de 70 deputados para os Estados da federacéao
resulta na representacdo desigual da populacéo por cada deputado, a exemplo de um Deputado
Estadual do estado de S&o Paulo que, em 2018 representava o voto de aproximadamente 650
mil eleitores, ao passo que um deputado do estado de Roraima representava o voto de apenas
72 mil eleitores aproximadamente (CAMARA DOS DEPUTADQOS, 2018).

No que diz respeito ao nosso sistema bicameral de formacdo do Congresso Nacional,
cabem algumas consideracGes. Ele pode ser considerado um bicameralismo “incongruente”
haja vista que se a ideia fosse a de se fazer representar tanto a vontade da maioria assim como
a das minorias 0 Senado Federal também seria preenchido por voto proporcional, e nédo
majoritario.

Neste sentido, Cocuzza (2010,p. 373) grifa que se por um lado o senador seria eleito em
tese para defender os interesses de seu respectivo Estado-membro, no sistema brasileiro e no
exercicio de seu mandato a sua fidelidade pertence, antes, ao seu respectivo partido ou grupo
politico, o que pode resultar em votacdo a favor de leis que privilegiem determinado interesse

partidario, ainda que em prejuizo de interesses de seu proprio Estado membro:

O senado Federal brasileiro foi concebido tendo como precursor o Senado dos Estados
Unidos, em que os Senadores sdo delegados dos Estados e defendem os interesses 0s
seus respectivos interesses participando das decisdes federais. No Brasil, os Senadores
sdo integrantes de partidos politicos e, ndo raro de partidos que fazem oposi¢éo aquele
a que pertence o Governador do Estado de modo que em primeiro lugar defendem a
posicdo partidaria, que muitas vezes contraria frontalmente os interesses do Estado
que deveriam representar e defender no Congresso Nacional.

Por outro lado, num sistema pluripartidario e com o escopo de representacdo de
diferentes grupos sociais, a formacao de uma maioria para a aprovacao de projetos de lei e, em
ultimo caso, de politicas publicas, pressupde a aglutinagdo de grupos com posicionamentos

inicialmente divergentes, mas que encontrem um denominador comum formando, assim, uma
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coalizdo (ABRANCHES, 1988, p. 22), conforme, inclusive, identificado por Arretche (2012,
pp. 18-19).

Deste modo, ainda conforme explica Arretche: “Caso o governo federal retna uma
coalizdo majoritaria no Congresso, tem grande chance de aprovar medidas que afetem
negativamente os direitos das unidades constituintes” (Idem, ibidem, p. 26).

Mais adiante, em sua obra, a autora realiza uma pesquisa de carater exploratério,
descrevendo as modificacOes legislativas referentes a arrecadacao de tributos, autoridade sobre
0s gastos realizados e a implementacdo de politicas publicas propriamente dita, apontando
como exemplos a Desvinculagdo de Receitas da Unido — DRU, que permitiu a flexibilizag&o
das aliquotas vinculadas a gastos especificos da Unido e a retencdo de parte das transferéncias
constitucionais aos Estados e municipios.

Outro exemplo ¢é o da aprovacdo da Lei Kandir que desonerou as exportacdes e 0s
produtos semielaborados da incidéncia do Imposto sobre Circulagdo de Mercadorias e Servigos
(ICMS). Outros diplomas legais apontados pela autora como exemplificativas do papel
centralizador da Unido e que sofreu intensificacdo ap6s a promulgacao da Constituicdo sdo a
aprovacao da Lei de ConcessOes, da LDB, da reforma administrativa e o Estatuto da Cidade.
(Idem, ibidem, p. 44)

E interessante verificar que o papel de coordenagio adotado pela Unido e estudado por
Arretche (2012) dialoga com este presidencialismo, dito de coalizdo, na medida em que é esta
coalizdo entre grupos politicos posicionados em diferentes pontos do arco ideoldgico e
alinhados por interesses partidarios que viabiliza ndo somente a governabilidade em si, mas a
producdo e execucdo daquelas politicas publicas federais escolhidas pelo Executivo, ou seja, 0
poder de agenda, que é definido por Sergio Victor (2015, p. 110) nos seguintes termos:

O poder de agenda, segundo 0s cientistas politicos que tratam do nosso
presidencialismo de coalizdo, é um dos principais fatores que permitem ao executivo
garantir a governabilidade. Por meio do controle de agenda, o Poder Executivo
consegue estruturar maiorias partidarias a partir das preferéncias anunciadas, o que
tem o conddo de minimizar as dificuldades tipicas da agdo coletiva. Dessa relacao
entre o Executivo e o Legislativo, no caso brasileiro como em muitos outros, resulta
um poder de agenta delegado ao Poder Executivo, o que afasta a paralisia decisoria,
que seria 0 ponto negativo do nosso sistema de governo.

Nesta senda, Arretche (2012) conclui que as interpretacdes sobre a Constituicdo de 1988
maximizaram seus aspectos descentralizadores, ignorando inteiramente a extensédo em que seus

formuladores adotaram principios centralizadores e mantiveram, na esfera da Unido, decisdes
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que diziam respeito, também, ao modo como 0s governos territoriais executariam suas proprias
politicas. (Ibidem, p.70)

A esse respeito, distribuicdo de competéncias (policy-making) e a autonomia decisoria
(policy dacision-making) ndo sdo conceitos equivalentes (Ibidem, p. 79), e essa distin¢do é
importante para que se compreenda a diferenga entre exercer competéncia legislativa e
execucao legislativa.

Se por um lado a constituicdo distribui aos Estados-membros e municipios a execucao
de politicas publicas (policy making), a sua fixacdo (policy decision-making), para efeitos
praticos, continua nas mdos do Governo Federal e, por meio deste poder de agenda, até mesmo
no Senado Federal, em que os interesses dos Estados-membros deveriam prevalecer, acabam
sendo privilegiados aqueles interesses da prépria Unido.

Em outras palavras, hd quem tenha competéncia para criar as regras e quem tenha
competéncia para executa-las. A competéncia (policy making) sobre uma dada politica ndo
implica necessariamente plena autonomia para tomar decisdes sobre seu modo de
implementacao (policy decision-making).

Sintetizando, Arretche (2012) assenta que policy-making e policy dacision-making nao
estdo combinados. Estados e municipios estdo carregados do policy-making, mas cabem a
Unido decisdes que dizem respeito ao policy dacision-making. (Ibidem, p. 93-94)

Em analogia ao desenho da distribuicdo de competéncias e autonomia deciséria
desenhado por Arretche, a analise dos artigos 22 e 24 da CF demonstra que 0s constituintes de
1987-1988 atribuiram a Unido a autoridade para regular as regras de execucao das competéncias
dos governos subnacionais, incluso a selecdo de seus prdéprios governantes e representantes,
aptos a implementarem politicas publicas.

N&o ha que se confundir regra de competéncia federal, coordenada pela Unido, com o
exercicio da competéncia em ambito local, este sim, praticado eventualmente através de politica

publica de interesse local, observada a predominancia dos interesses.

1.3 A Teoria da predominancia dos interesses

O legislador constituinte estabeleceu um sistema intrincado para a separacdo das
competéncias entre os entes federados, ora estabelecendo competéncias privativas e ora
estabelecendo competéncias concorrentes. Além das classificacdes ja mencionadas no topico

anterior podemos acrescer a reparticdo de competéncias vertical e horizontal.
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Infere-se que na constituinte, o principio da predominancia do interesse, ainda que ndo
expresso nem positivado, se tornou um principio geral na reparticdo de competéncias Assim, a
Unido cabera as matérias e questdes de predominancia do interesse geral, a0 passo que aos
estados referem-se as matérias de predominante interesse regional e aos municipios 0s assuntos
de interesse local (MORAES, 2009).

Neste sentido, é necessario que se estabeleca primeiramente a diferenciacdo entre o
aspecto material e 0 aspecto processual do principio da predominancia do interesse ja que, em
diferentes momentos da evolucdo constitucional nacional, a ele foram atribuidas diferentes
concepcoes.

Sua concepcdo material normativa diz respeito a escolha adotada pelo legislador
constituinte de, ao distribuir as competéncias entre os entes federados, té-lo feito de tal modo a
privilegiar, tanto quantitativa como qualitativamente, a atribuicdo de competéncias para a
Unido.

Conforme explica Streck (2018) o constitucionalismo brasileiro passou por diversas
fases na evolucdo de seu federalismo: a distribuicdo classica constante da constituicdo
americana; a do federalismo dual, com a existéncia de dois campos de poder mutualmente
exclusivos e limitadores; o federalismo cooperativo proveniente das necessidades dos estados-
membros mais pobres de auxilio federal para o atendimento de suas necessidades; uma escalada
do intervencionismo estatal, modelo de federalismo este do qual proveio uma gradativa
expansdo da autoridade federal; e um federalismo dito de integracdo posterior a Constituicdo
de 1967, marcada por uma ainda maior centralizacdo das competéncias da Unido para a
execucao desta funcdo de fomento por intervencéo até o modelo adotado pela constituicdo atual,
denominado de equilibro.

Desde antes da promulgacao da constituicdo vigente, Horta (1981) reconhecia que este
alargamento das competéncias federais ndo advinha exclusivamente de uma preferéncia formal,
mas de mudancas no préprio funcionamento do Estado moderno em sua passagem do
liberalismo econémico para o estado intervencionista moderno. N&o obstante, a consecugéo
destas finalidades se deu mediante a mutilacdo da autonomia dos estados membros nas mais
variadas matérias, razdo pela qual ele chegou a afirmar, ainda com base na Emenda
Constitucional de 1969 que: “a Unido tornou-se absolutista na sua ambicdo de poder, e para
servir ao autoritarismo do Governo Federal a Constituicdo cancelou a autonomia do Estado-
Membro”.

Posteriormente, ja sob a égide da Constituicdo de 1988, o autor qualifica no modelo por

ela adotado como federalismo de equilibrio, esclarecendo que ele € tributario da constituicdo
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alemd de 1949 (HORTA, 2001), em que a distribuicdo de competéncias foi realizada de tal

forma que a um s6 tempo foram fixadas competéncias privativas e outras concorrentes:

Na reparti¢do contorrente ou mista reside a fonte do federalismo de equilibrio, forma
que se opde ao federalismo centripeto, fundado na plenitude dos poderes federais, que
se expandiu nas Constituicbes Federais de 1934, 1946 e 1967. A reparticdo de
competnéncias, estruturada na Constituicdo Federal de 1988, acolheu as novas
tendéncias do federalismo e na concepcdo constitucional é visivel a influéncia da
técnica de competéncia da Lei Fundamental da Alemanha de 1949

A constituicao alema de 1949, sucessora da Constituicdo de Weimar de 1919 adotou um
regime de distribuicdo de competéncias completamente distinto de sua predecessora na medida
em que passou de um regime, tratando especificamente dos municipios, abandonou a
centralizacdo da competéncia do ente federal superior para adotar um regime de atribuicéo de
competéncias que privilegia auto-administracdo municipal, conforme afirma Krell (1995) e

Horta (2001), com os apontamentos deste Gltimo a seguir:

No final da repdblica de Weimar, com o surgimento da teoria da ‘garantia
institucional’ do municipio, a doutrina juridica comegou a abandonar dogmaticamente
a teoria do dualismo rigido entre a sociedade e os entes locais num lado, e o Estado
com 0s 0géos governamentais do outro. Essa idéia foi totalmente superada em 1949
pela Lei Fundamental (Grundgesetz) de Bonn que consagrou a auto-administracéo
municipal como um dos principios constitucionais basicos da estrutura organizacional
do novo Estado alemao.

Estabelecidas estas premissas e discorrendo acerca da distribuicdo de competéncias tal
como delimitadas na Constituicdo de 1988, dela constam competéncias horizontais
compreendidas como tais aquelas atribuidas a somente um dos entes federados, a exemplo das
competéncias geral (art. 21) e privativa (art. 22) da Unido, as competéncias privativas dos
Estados (art. 25), e dos municipios (art. 29). Dizem respeito aquela parcela de autonomia
reservada a cada ente conforme o pacto federativo (MENDES, 2019, p.876). As leis criadas no
exercicio desta modalidade especifica de competéncia nao estdo sujeitas a nenhuma forma de
hierarquia com relagéo a outro ente, ainda que superior.

Por outro lado, por razdes de natureza politica o constituinte entendeu por bem fixar, ao
lado as competéncias gerais e privativas da Unido, assim como das competéncias privativas dos
Estados e municipios, matérias sobre as quais todos os entes poderiam legislar, ou seja, de
competéncia concorrente, formando estrutura apelidada por MENDES como um “condominio
legislativo” (Idem, ibidem, p. 884). Trata-se de competéncia que entrecorta os Entes de cima

abaixo; vertical, portanto.
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Tratando especificamente desta reparticdo vertical de competéncias, quando existirem
simultaneamente mais de um diploma normativo, proveniente de entes distintos que
regulamente um mesmo tema considerado de competéncia concorrente ou verticalmente
distribuido, ela sera resolvida mediante a aplicacdo do principio da predominancia do interesse,

definido por Da Silva (2006, p. 478) nos seguintes termos:

O principio geral que norteia a reparticdo de competéncia entre as entidades
componentes do Estado Federal é o da predominéncia do interesse, segundo o qual a
Unido caberdo aquelas matérias e questdes de predominante interesse geral, nacional,
ao passo que aos estados tocardo as matérias e assuntos de predominante interesse
regional, tendo a Constituicio desprezado o velho conceito do peculiar interesse local
que ndo lograra conceituagdo satisfatdria em um século de vigéncia

Acontece que, no Estado Moderno, se torna cada vez mais problemético discernir o
que é interesse geral ou nacional do que seja interesse regional ou local. Muitas vezes,
certos problemas ndo sdo de interesse rigorosamente nacional, por ndo afetarem a
nacdo como um todo, mas ndo sdo simplesmente particulares de um Estado, por
abrangerem dois ou mais deles.

Conforme explica Gagnon (1993, p. 18) o éxito de um regime federado depende, dentre
outros fatores, na capacidade de resolugéo de conflitos internos. Em nosso sistema, assim como
na maioria das Constitui¢fes ocidentais pds 1945, a resolucao de conflitos entre entes federados
compete ao Supremo Tribunal Federal conforme art. 102, inc. I, “f”, que diz o seguinte: “as
causas e os conflitos entre a Unido e os Estados, a Unido e o Distrito Federal, ou entre uns e
outros, inclusive as respectivas entidades da administragdo indireta”.

Questdo ainda pendente de resposta é a forma como, na prética, deva ser resolvida a
duvida acerca de qual seria o interesse efetivamente predominante naqueles casos em que a
divergéncia entre os entes sofre judicializacdo, problema que é abordado por por Sarlet (2019,

p. 935) nos seguintes termos:

O principio da predominancia do interesse, todavia, opera mais como uma diretriz
geral a nortear a compreenséao do sistema como um todo do que um critério absoluto,
visto que a exata determinacéo de qual o interesse em causa (geral, nacional, regional,
ou local) frequentemente se revela dificil, existindo zonas de imbricagéo, que exigem
uma particular atencdo as circunstancias de cada caso, podendo mesmo ocorrer que
exista um interesse cuja € equivalente (pelo menos em termos tendenciais) para mais
de um Estado ou Municipio.

Um exemplo desta celeuma é a atribui¢do, no caso concreto, de competéncia para
legislar naqueles casos em que norma Municipal ou Estadual que, no exercicio de competéncia
concorrente (art. 24, inc. VIII, da CF) regulamenta determinada relacdo juridica consumerista.

Mais especificamente, quando é contestada por violar competéncia privativa da Unido para
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legislar, por exemplo, sobre direito civil (art. 22, inc. |, da CF) ou sobre (art. 21, inc. XI, da
CF).

Provocado mediante a propositura da AD15.792 (SUPREMO TRIBUNAL FEDERAL,
2019) a se manifestar acerca da Lei 5.853/2017 do Distrito Federal, que concedeu acréscimo de
30 minutos em estacionamento ap0s o pagamento da tarifa, 0 Supremo concluiu por sua
inconstitucionalidade em raz&o da violagdo da competéncia da Unido para legislar sobre direito
civil (art. 22, inc. I da CF) conjugada a interferéncia na dindmica da atividade empresarial,
violando a livre iniciativa malgrado aquele mesmo sodalicio no julgamento da ADI 5.462 (op.
Cit., 2018) tivesse se posicionado pela constitucionalidade de Lei 7.202/2016 do Estado do Rio
de Janeiro, que havia restringido a cobranca de taxas por instituices particulares de ensino
superior exatamente com base na competéncia concorrente para legislar sobre direito do
consumidor (art. 24, inc. VIII, 88 1° e 2°, da CF). Ainda que mediante leitura atenta do voto
condutor do acorddo, permaneceu a perplexidade por se considerar lei estadual, que
regulamentou a prestacao de servico de estacionamento, como de natureza de direito civil.

Ja com relacdo ao conflito de competéncia para legislar sobre direito do consumidor
guando esta competéncia é exercida pelo Estado ou Municipio para discorrer sobre servicos de
telecomunicagdo, o STF possui entendimento reiterado no sentido da prevaléncia da
competéncia da Unido para legislar sobre o assunto. Podemos citar como exemplo a ADI 4.715
(op. Cit., 2018), julgada procedente para reconhecer a inconstitucionalidade de lei estadual que
havia disciplinado sobre limite de tempo para a utilizacdo dos créditos de telefone pré-pago, ao
passo que, no julgamento da ADI 4.533 (op. Cit.,, 2020), em que foi discutida a
constitucionalidade de lei estadual que havia estabelecido a obrigatoriedade do envio ao
consumidor de comprovante de quitacdo das faturas anteriores, muito embora tivesse concedida
tutela liminar, no mérito a a¢éo foi julgada improcedente por se considerar que (sic): “Nos casos
em que a davida sobre a competéncia legislativa recai sobre norma que abrange mais de um
tema, deve o intérprete acolher interpretacdo que ndo tolha a competéncia que detém os entes
menores para dispor sobre determinada matéria”.

O principio da preponderancia de poderes, por si s0, ndo necessariamente resulta na
formacdo de precedentes que privilegiem as competéncias da Unido em detrimento da
competéncia dos Estados-membros: se trata de mero mandamento de otimizagdo (ALEXY,
2014, p. 90), conformado e limitado pelas possibilidades faticas e juridicas de sua realizacao e,
no caso da constituicdo vigente, esta conformacgéo consiste na distribuicdo de competéncias
operada pelo constituinte originario que, como bem identificou Arretche (2012), em termos

praticos privilegiou a outorga de competéncias para a Uniao.
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Abstratamente, a reparticdo de competéncias entre os entes federados a principio pode
parecer bem delimitada: ao avangarmos para a resolucdo de um caso concreto, as barreiras que
delimitam as competéncias da Unido, dos Estados e dos municipios se anuvia, e a solucdo da
causa passa a depender nem tanto do texto constitucional, mas do resultado da interpretacédo
que pende para a solugdo que privilegia este papel aglutinador da Uni&o.

Com base no entendimento adotado pelo STF nos julgados mencionados é possivel
perceber esta tendéncia para resolver as controvérsias acerca da delimitacdo das competéncias
da Unido: quando contrapostas naqueles casos concretos submetidos a apreciacédo judicial de
tal modo que adota-se decisdo que privilegia a competéncia da Unido para legislar, criando,
assim, um entendimento que replica e dialoga com o préprio modelo de federalismo brasileiro.

N&o obstante, no bojo do proprio STF, comeca a se formar entendimento em sentido
diverso. Lopes Filho (2019), mediante pesquisa jurisprudencial identifica decisdes que, em
resolucéo de conflitos quanto a competéncia de cada ente, passam a decidir com base, ndo no
principio da preponderancia de interesse, mas no principio da subsidiariedade. Conforme o
autor (Idem, ibidem, pag. 192, et seq.):

Presume-se de antemé&o que o ente mais periférico do pacto federativo &, via de regra,
0 mais apto. Apenas quando se elide concretamente esta presungdo, com dados
quantitativos, é que se passa para outro nivel federativo mais amplo; dai a ideia de
atuacdo apenas subsididria [...] Mais recentemente, o principio da subsidiariedade foi
citado em precedente do Supremo Tribunal Federal. Deve ser atentado, contudo, que,
a despeito do resultado, houve votos de varios ministros com visdes completamente
distintas, mesmo entre aqueles que votaram no mesmo sentido quanto a solugéo do
mérito da questéo.

Como exemplo, o julgamento do RE 194.704, que se debrucou sobre a controvérsia
acerca da constitucionalidade de lei municipal que previu a imposi¢do de multa pela emissdo
de fumaga em limites acima de padrBes aceitos, considerou-a constitucional com base no
principio da especialidade: “Nos casos em que a dtvida sobre a competéncia legislativa recai
sobre norma que abrange mais de um tema, deve o intérprete acolher interpretacdo que nao
tolha a competéncia que detém os entes menores para dispor sobre determinada matéria
(presumption against preemption)” (ZIMMERMAN, 1991,p. 3).

A doutrina da presuncao contra a preempcao, ladeada pelo principio da subsidiariedade,
¢ mencionada em varios outros julgados daquele tribunal tanto no controle difuso como no
controle concentrado de constitucionalidade (SUPREMO TRIBUNAL FEDERAL, 2020).

Preempcdo no direito constitucional estadunidense consiste na faculdade de que dispde

0 Congresso daquele pais de criar leis federais avocando para o ente federal uma determinada
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competéncia, que de outra forma seria exercida por cada estado membro, e encontra
fundamento na necessidade de criar e executar politicas publicas de maneira uniforme e
centralizada.

Destarte, assim como na presuncdo contra a preempcdo como no principio da
subsidiariedade, s&o ambos mandamentos de otimizagédo voltados a restabelecer a importancia
dos estados membros na relagdo para com o ente federal (Young, 2007, p. 150).

1.4 A autonomia legislativa e competéncia dos Muncipios

O sistema federativo brasileiro € formado de tal forma que, assim como a Unido e 0s
Estados, também os Municipios sdo considerados entes integrantes do pacto federativo do que
decorre a outorga, guardadas as suas peculiaridades, de todas aquelas caracteristicas inerentes
aos demais entes federados.

Vale dizer, que lhe assiste tanto o direito de se auto-organizar, como se auto-governar,
0 que ¢é realizado por intermédio de sua respectiva lei organica e mediante a aprovacao de leis
por sua Camara de Veradores assim como sob a administragéo realizada por seu Prefeito.

Aqui também cabe a ressalva quanto a existéncia de um condominio legislativo como
caracteristica do Estado Federado em comparacdo com o Estado Unitario descentralizado: se,
assim como a principal caracteristica do estado-membro é a existéncia de um regime juridico
diverso, autbnomo e coexistente com aquele produzido pela Unido, de igual modo, dentro de
sua competéncia, os Municipios também formam um arcabouco juridico autbnomo em relagéo
aquele publicado pelo Estado-Membro ou pela Unido. Esta capacidade legiferante constitui
expressdao de sua autonomia legislativa, o que pode ser percebido mais facilmente em
determinadas matérias como em direito do consumidor, direito ambiental ou urbanistico, em
que € mais comum observar-se esta coexisténcia e simultaneidade de normas de diferentes
estamentos normativos.

N&o obstante, consideradas todas competéncias concorrentes que possuem em tese a
aptidao de se sobrepor a competéncia do municipio, observa-se que, na préatica, a autonomia e
a competéncia municipal se apresentam significativamente reduzidas e relativizadas.

A competéncia legislativa dos Municipios se encontra arrolada no art. 30 e incisos da
Constituicdo Federal e na maioria das hipdteses 1a previstas, ela somente se efetiva na qualidade
de coadjuvante da legislacéo criada pelos entes superiores complementando-lhes naqulio que
couber, a exemplo da competéncia para a protecdo do patriménio historico-cultural local (inc.
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IX), e a legislacdo de interesse local (inc. 1), que somente se aplicam naquelas hipdteses em que
inexista legislacao Federal ou Estadual pretérita que regulamente a questdo de maneira diversa.

Como ente competente para auto-organizacdo e auto-governo, é necessario que esta
atividade conte com uma fonte de receita constitucionalmente assegurada para ficar a salvo de
investidas de outros entes federados pela insuficiéncia de receita, razdo pela qual, dentre suas
competéncias, encontra-se a de instituir e arrecadas os tributos de sua competéncia, desde que
prestadas contas aos 6rgédos de controle (inc. 111).

Por outro lado, ha as competéncias em que o Municipio assume singela posicao de
executor de politicas publicas criadas por entes superiores a exemplo da prestacdo de servico
de atendimento médico de saude (inc. VII), ou ainda nos programas de educacao infantil e de
ensino fundamental (inc. V1).

Mesmo naquelas hipoOteses de competéncia legislativa distribuida entre os entes
federativos, na pratica permanece diminuta a competéncia do Municipio para legislar sobre a
matéria. Se em um primeiro momento incide o0 modelo cooperativo da relacdo entre os
diferentes entes, acaso haja ddvida acerca de qual norma deva prevalecer, a aplicacdo do
principio da preponderancia de interesses como forma de resolucdo de conflitos de
competéncia, a0 menos da forma como defendido por MENDES (2012, pag. 885), incide de tal
modo que os interesses mais amplos devam prevalecer sobre aqueles mais restritos. Ou seja, 0S

interesses estabelecidos pela Unido ou dos Estados se sobrepdem aos dos Estados:

Se a regra é a cooperacdo entre a Unido, Estados-Membros, Distrito Federal e
Municipios, pode também ocorrer conflito entre esses entes, no instante de
desempenharem sas atribuicbes comums. Se o critério da colaboragéo néo vingar, ha
de se cogitar do critério da preponderdncia de interesses. Mesmo ndo havendo
hierarquia entrs os entes que compde a Federagdo, pode-se falar em hierarquia de
interesses, em que os mais amplos (da Unido) devem preferir aos mais restritos (dos
Estados).

Interessante verificar a ocorréncia de um movimento, tanto doutrinario como
jurisprudencial, para uma releitura e uma ressignificagdo deste principio da preponderancia do
interesse como critério para a resolucao de conflitos de competéncia entre os entes federados.
Se inicialmente este principio era aplicado para que o critério fosse resolvido para privilegiar o
interesse mais amplo, como que numa analise horizontal, ele passou por uma transformacgao em
seu contetdo e significacgéo.

Conforme SARLET (2019, p. 943) o critério utilizado para se fixar o ente competente
deixou de ser a abrangéncia, municipal, regional ou nacional da matéria, mas passou a se que a

competéncia deveria ser atribuida aquele ente cujo interesse tivesse mais predominancia. Ou
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seja, se de acordo com as peculiaridades do caso concreto aquele determinado ente, naquela
determinada circunstancia, experimentasse consequéncias mais intensas que os demais entes
também interessados, faz-se uma analise vertical da controvérsia realizada a partir da
intensidade do interesse predominante ao invés de apenas a sua extensao geografica/territorial.

A matéria em que a competéncia, tanto legislativa como administrativa do Municipio,
ganha alguma autonomia é com relagdo a normas de Direito Urbanistico e matérias a ele
relacionadas, a exemplo da competéncia para criar, organizar e suprimir distritos (inc. 1V),
prestacdo de servicos publicos de interesse local, inclusive o de transporte coletivo (inc. V),
assim como o préprio ordenamento territorial mediante planejamento e controle do uso,
parcelamento e ocupacdo do solo urbano (inc. VIII) e, ainda assim, no exercicio desta
competéncia novamente o Municipio encontra-se na posicao de executor de politicas publicas
cujas diretrizes gerais sao fixadas pela Unido, conforme o art. 182 da CF/88.

A bem da verdade, se levarmos em consideracdo que o regime de distribuicdo de
competéncias adotado pelo constituinte de 1988 se baseou tanto no constitucionalismo
americano como no constitucionalismo aleméao, é compreensivel que 0 Municipio se encontre
submetido a este grau de dirigismo ja que, conforme a Lei Fundamental de Bonn, os municipios
ndo necessariamente contam com competéncias politicas mas, principalmente, administrativas,

conforme explica Andreas Krell (1996, pag. 109):

Os municipios menores (Gemeinden), as cidades (Stadte) e as circunscrigcdes
municipais (Kreise) cumprem as tarefas mais importantes e prestam a maior parte dos
servigos aos cidadaos; por isso também a Alemanha costuma assinala-los de terceira
esfera de hierarquia do Estado e da Administragdo publica, Essa imagem, no entando,
é coerente somente pelo ponto de vista politico-administrativo, ndo refletindo
corretamente a situacao juridica alema.

De qualquer forma, a despeito das controvérsias quanto a esta transicdo ou
ressignificacdo a que foi submetido o principio da predominancia do interesse, fato € que os
conflitos de competéncia para a atividade legiferante, em que se cogita da prevaléncia da
competéncia do Municipio, diz respeito, regra geral, aquelas questdes referentes a servicos
publicos ou politicas publicas. Sua execucdo adequada e efetiva depende da uma normatizacao
individualizada, e que considere as peculiaridades de determinada regido. Vale dizer, a
competéncia legislativa do Municipio prevalece quando existem raz@es de fato que justificam
que se faca desta forma.

Né&o obstante, para que se proceda a adequada compreensao das competéncias de cada

ente federado em conformidade com o que estabelece o texto constituticional é necessario ter
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em mente que compete ao Municipio legislar sobre aquelas matérias cuja competéncia pertenca
a outros entes federados apenas de natureza suplementar (inc. I1). Naquelas circunstancias em
que houver imbricacdo, sobreposicao, ou formacgédo daquelas areas cinzentas em que a questao
discutida diz respeito a mais de um ramo do direito que hipoteticamente pertencem as
competéncias do Municipio, assim como de outro ente superior, sem que existam raz0es
praticas e concretas que justifiguem um tratamento diferenciado da norma geral aplicada aos
demais entes, a norma geral advinda da Unido, ou conforme o caso dos Estados, deve
prevalecer.

E esta afirmacdo ndo possui qualquer contradi¢do: o principio da preponderancia, seja
em sua compreensdo horizontal (interesse mais abrangente geogréfica e territorialmente) ou em
sua compreensao vertical (interesse mais intenso e impactante para determinado ente ou regiao),
pressupde a auséncia de motivos que justifiguem esta preponderancia, o que pode ser
exemplificado pela instituicdo de normas regentes de procedimento para a apuracdo de
infracbes e aplicacdo de san¢do. Qualquer fundamentacdo tendente a outorga de protecédo
juridica processual inferior aquela outorgada a outrem em idéntica situacéo € incompativel com

o0 principio da igualdade tal como consignado no texto constitucional.
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2 OS DISSENSOS JURISPRUDENCIAIS E ANECESSARIA PACIFICACAO DA
MATERIA

2.1 Dissensos na interpretacdo outorgada pelo STF aos comandos do Decreto Lei 201/67
e da Sumula Vinculante n.° 46 do STF

E uma questdo juridica que é comumente submetida & cognicdo daquele tribunal de
vértice. Para tornar pablico seu entendimento para a comunidade juridica, foi publicada
primeiramente a simula 722, segundo a qual: “Sdo da competéncia legislativa da Unido a
definicdo dos crimes de responsabilidade e o estabelecimento das respectivas normas de
processo e julgamento” que, posteriormente, foi convertida na SV 46/STF, nos seguintes
termos: “A definicdo dos crimes de responsabilidade e o estabelecimento das respectivas
normas de processo e julgamento sdo de competéncia legislativa privativa da Unido”.

Perceba-se que a partir da interpretacdo gramatical ou literal destes verbetes sumulares
e, principalmente da redacdo atribuida para a SV 46/STF, que ao menos, aparentemente, a
intencdo daquele tribunal foi a de fixar e pacificar o entendimento apenas para apuracdo de
crimes dos prefeitos e vereadores, ja que foi feita mencéo a competéncia privativa, e a mencao
a norma de direito penal “definicdo dos crimes”, e de direito processual “estabelecimento das
respectivas normas de processo e julgamento”.

Ou seja, a0 menos em principio, ndo seria possivel extrair somente da simula, a intencao
do STF em regulamentar o procedimento para apuracéo de infracdo politico-administrativa, seja
para reforcar, seja para afastar as normas processuais contidas no art. 5°. Ndo obstante, 0s
precedentes jurisprudenciais se submetem a formas distintas de interpretacao.

O ordenamento juridico brasileiro, como tributario de ordenamentos juridicos de direito
continental, de civil law ou de tradicdo romano-germanica, é habituado ao direito legislado e,
em contrapartida, pouco afeito ao direito baseado em precedentes judiciais.

Aos dispositivos legais, produto da atividade legiferante estatal, em principio se
submetem aqueles métodos classicos de interpretacdo como o literal, historico, sistematico e
teleoldgico. J& com relacdo aos precedentes jurisprudenciais o seu mecanismo de formacao e
operacionalizagdo é diverso.

Neste sentido, Didier Jr (2016, p. 501). afirma o seguinte:

Vé-se,entdo, que o enunciado da simula é, por assim dizer, o texto que cristaliza a
norma geral extraida, a luz de casos concretos, de outro texto (o texto legal, em sentido
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amplo). A simula, como texto, tera de ser reinterpretada, dai a necessidade de ela ser
escrita com termos precisos, tanto quanto isso seja possivel.

Ocorre que, se determinada simula for interpretada da mesma forma e mediante a
utilizacdo dos mesmos procedimentos utilizados para a interpretacao da lei, é possivel e comum
que a concluséo alcancgada seja diversa, se ndo diametralmente oposta, ao préprio entendimento
que se pretende pacificar. Este desencontro é potencializado quando a prépria redacdo atribuida
para a sumula é deficitaria, insuficiente para transmitir as razfes juridicas que a subsidiam,
tanto que, conforme simples consulta ao sitio eletrénico daquele tribunal observa-se que 0s
julgados representativos da aplicacdo a SV 46/STF se debrucam sobre a aplicacdo da sumula
aos procedimentos de apuracdo de infracdo politico-administrativa realizados pelas camaras
Municipais.

N&o se trata de tarefa facil. A duvida na aplicacdo da simula comega com o que se
compreenda como infracdo politico-administrativa em contraposicdo aos crimes de
responsabilidade, ja que da mesma forma que encontramos decisdes que 0s tratam como
sinbnimos (SUPREMO TRIBUNAL FEDERAL, 2015), verificamos decisdes em sentido
contrrio, conceituando crimes e infrac6es politico-administrativa de maneira distinta.

Isto em razdo da denominacdo utilizada pelo legislador, como pelas condutas que sao
tipificadas como crimes de responsabilidade e infragdes politico-administrativas, que por sua
natureza as infracfes devam ser submetidas a julgamento de natureza politica e ideoldgico-
valorativa, indo além do que apenas veicular uma forma ius puniendi estatal como nos demais
crimes, do que decorre a submissdo a regimes juridicos distintos, muito embora em ambos 0s
casos exigirem um procedimento prévio uniforme gque garanta ao investigado o exercicio pleno
e desenvolto das garantias constitucionais de natureza processual.

Uma vez exposta esta questdo, que ainda é objeto de dissenso no STF, ha que se abordar
a delimitacdo do ambito de incidéncia da propria SV 46/STF, haja vista que muito embora a
sua redacdo seja gramaticalmente restritiva, ela € objeto de compreensdo e aplicacdo de maneira
significativamente ampliada.

Como recorte exemplificativo, a Reclamagdo 24.727 (SUPREMO TRIBUNAL
FEDERAL, 2018), proposta contra decisdo proferida pelo TIPA que, no julgamento de acéo
anulatoria de dois Decretos Legislativos de cassagdo de mandato do prefeito de Novo Progresso
pela prética de infracdo politico-administrativa, em que foi negado o pedido para a concesséo
de tutela provisoria de urgéncia sob o argumento de que o rito adotado pela Camara de
vereadores havia observado as normas constantes da Constituicdo do Estado do Para e a Lei
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Orgénica do Municipio de Novo Progresso. A Reclamacéo foi julgada procedente por decisao

monocréatica em que constou a seguinte fundamentac&o:

(...) tem-se que a autoridade reclamada, ao entender que as normas locais e estaduais
se sobrepdem ao que dispde a legislacdo nacional naquilo que tange a disciplina de
processo e julgamento de crimes de responsabilidade, afronta o que determina a SV
46, assim como o que decidido na ADPF 378/DF, porquanto legitima o recebimento
de denuncia e da deliberacdo pela cassacdo do mandato do prefeito do Municipio de
Novo Progresso/PA por escrutinio secreto.

Perceba-se que muito embora o fragmento transcrito ndo tenha feito mencéo expressa
ao DL 201/67, a conclusdo pela violacdo da SV 46/STF foi alcancada a partir da fundamentacéo
adotada na decisdo judicial guerreada que concluiu que a legislacdo Estadual e Municipal
poderia se sobrepor a legislacdo nacional para a apuracdo de infracdo politico-administrativa.

Ja a Reclamacdo 22.034 (SUPREMO TRIBUNAL FEDERAL, 2015) foi proposta
contra Decreto Legislativo da Camara Municipal de Nova Olinda-CE, segundo o qual, apés
deliberacdo, foi determinada a suspensdo do exercicio de suas funcbes até a decisdo final do
processo de cassacdo de seu mandato. Novamente, foi identificada violacdo da sumula em ato
que ndo foi praticado em processo judicial para a apuracao de crimes, mas em processo para
apuracdo de infracdo politico-administrativa e em que o pedido para a concessdo de liminar foi
concedido exatamente em raz&o de o ato acoimado ter sido fundamentado exclusivamente na

legislacdo local:

E certo que a possibilidade de afastamento/suspensdo temporaria do exercicio do
cargo prefeito municipal em raz8o da tramitacdo de processo juridico-politico de
cassacdo de mandato perante a Camara Municipal estd a merecer por parte deste
Supremo Tribunal Federal analise mais detida a luz da normatividade que diretamente
deflui da Constituicdo da Republica. De qualquer sorte, no caso concreto e na fase em
que se encontra o Processo de Cassagdo de Mandato n° 1/2016, esta-se diante de
ato/decisdo (Decreto Legislativo n® 003/2016) lastreado exclusivamente em atos
normativos de origem estadual e municipal, a evidenciar plausibilidade de sua
contrariedade com o enunciado da Sumula Vinculante n°® 46.

Outro caso € o da Reclamacdo 31.850 (SUPREMO TRIBUNAL FEDERAL, 2018), em
que no decorrer da tramitacdo de procedimento para a apuracdo de infracdo politico-
administrativa, foi determinado pela Comissdo processante a realizacdo da oitiva das
testemunhas arroladas em regime de sigilo com base em artigo do Regimento Interno da

Céamara, em que o autor apontou a violagéo tanto da SV 46 como da ADPF 378:

A andlise dos autos demonstra a plausibilidade do direito defendido, pois o ato
reclamado, ao determinar a realizacdo da oitiva das testemunhas em regime de sigilo,
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com base no art. 41 do Regimento Interno da Camara Municipal de Cabedelo-PB,
claramente, negou observancia ao enunciado da Simula Vinculante 46, uma vez que
estabeleceu norma procedimental ndo prevista no Decreto-lei 201/67, norma federal
aplicavel ao caso. (...) Diante do exposto, presentes o fumus boni iuris e o periculum
in mora, DEFIRO O PEDIDO LIMINAR para determinar a Camara Municipal de
Cabedelo — PB que afaste o sigilo da oitiva das testemunhas, previsto em ata da
reunido da Comissdo Processante, realizada em 27/8/2018, até pronunciamento
definitivo desta CORTE, devendo o Processo 001/2018 prosseguir, normalmente, nos
termos do DL 201/67.

Conforme os julgados exemplificados acima, ao menos no julgamento das infracbes
politico-administrativas praticadas por prefeitos, o entendimento adotado pelo Supremo € no
sentido de que constitui violagdo a simula ndo somente a inobservancia do DL 201/67 na
apuracao de crimes de responsabilidade como na apuracdo de infragdo politico-administrativa
levada a cabo pelas Camaras de vereadores.

Situacdo diversa ocorre quando se avanca para a discussao acerca da aplicabilidade do
procedimento para a apuragdo de infrages politico-administrativas praticado por vereadores.
De acordo com o art. 7, 81° do DL 201/67: “O processo de cassagdo de mandato de vereador
€, no que couber, o estabelecido no art. 5° deste decreto-lei”.

Ocorre que nas oportunidades em que instado a se manifestar em Reclamacgdes
propostas por vereadores, o0 STF acaba por julgar improcedentes as reclamacgdes em razéo da
auséncia de aderéncia estrita.

Toma-se como exemplo a Reclamacgéo 43.656 (SUPREMO TRIBUNAL FEDERAL,
2020). Nela o autor se insurge contra decisdo proferida pelo TIPR que, em julgamento de
recurso de agravo de instrumento interposto pela Camara Municipal de Nova Tebas, revogou
tutela provisoria anteriormente concedida pelo juizo de primeiro grau para suspender os efeitos
sob o argumento de que a SV 46/STF ndo alcancaria 0 processo para a apuracéo de infragoes
politico administrativas contra vereadores, decisdo esta que foi mantida sob os seguintes

fundamentos:

Na diccdo do art. 7°, § 1° do Decreto-Lei 201/1967, “O processo de cassagdo de
mandato de vereador é, no que couber, o estabelecido no art. 5° deste decreto-lei”.
Verifico que o caso em tela cuida da cassacdo de mandato de vereador em razéo da
quebra de decoro parlamentar, consoante o art. 7°, 111, do Decreto-Lei 201/1967 (“Aurt.
7° A Camara podera cassar 0 mandato de vereador, quando: [...] Il - Proceder de
modo incompativel com a dignidade, da Camara ou faltar com o decoro na sua
conduta publica’) e ndo por crime de responsabilidade de prefeito.

Dessa forma, ndo se extrai do ato reclamado usurpagdo da competéncia da Unido para
legislar sobre normas de processo dos crimes de responsabilidade de prefeitos e
vereadores.

A espécie dos autos ndo guarda, pois, similitude com o quanto consagrado por essa
Suprema Corte na Simula Vinculante 46.
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No mesmo sentido, a Reclamacéo 43.097 (SUPREMO TRIBUNAL FEDERAL, 2020).
Neste caso, 0 vereador se insurgiu contra deliberacdo da comiss@o processante que determinou
a realizacdo das reunides sessdes a portar fechadas, alegando violacdo ao principio da
publicidade. Se num primeiro momento a liminar foi concedida para determinar que 0s atos
fossem realizados de forma publica, no mérito a Reclamacdo foi julgada improcedente, com a
da cassacdo da liminar anteriormente concedida, exatamente em razdo da auséncia de aderéncia

estrita;

(...)In casu, verifica-se a acdo da Administracéo atentou-se no sentido da observéncia
das regras de publicidade em relacdo a apuracdo de possivel quebra de decoro
parlamentar. Ademais, melhor analisando a situacdo, entendo que a tese suscitada na
presente reclamagdo ndo guarda estrita pertinéncia com o que dispdem os referidos
julgados os quais levaram a edicdo da Sumula Vinculante 46. A Comissao
Processante, ao instaurar processo de cassa¢ao de parlamentar por quebra de decoro,
ndo estaria usurpando a competéncia legislativa privativa da Unido, tampouco criando
modalidade de sessdo que ndo esta prevista em Lei.

Constatada a inexisténcia de identidade entre o ato reclamado e o contetdo da Simula
Vinculante supostamente desrespeitada, também por esse motivo, a presente
reclamac&o se mostra descabida.

Todavia, a auséncia de aderéncia estrita, que € um dos requisitos para o conhecimento
do mérito do pedido de reclamacéo, ndo pode ser confundida com inviabilidade juridica para a
extensdo da Simula Vinculante aos vereadores.

Ocorre que o procedimento para a apuracdo das infracBes politico-administrativas
praticadas por vereadores é 0 mesmo utilizado para a apuracdo de infracBes desta natureza
praticadas pelo prefeito, com a ressalva de que, conforme o art. 7°, §1°, do DL 201/67: “O
processo de cassacao de mandato de vereador €, no que couber, o estabelecido no art. 5° deste
decreto-lei”. Resta, portanto, esclarecer em qual medida o procedimento aplicavel aos
vereadores se afasta daquele aplicado aos prefeitos.

Cumpre mencionar que o sentido da expressdo “no que couber” ¢ o de conceder ao
intérprete a possibilidade de se verificar de antemdo acaso o procedimento originalmente
previsto para a apuracdo de infracOes dos prefeitos seja, ou ndo, extensivel aos vereadores,
observadas as particularidades de cada cargo eletivo. N&o obstante, esta liberdade para a
conformacdo do procedimento, ndo é concedida pelo legislador de maneira liberal ou
despropositada. N&o se trata do quadro em branco mencionado por Kelsen (2009, p. 390).

Pelo contrario, o procedimento previsto pelo art. 5°, do DL 201/67 (BRASIL, 1967), ao
ser aplicado “no que couber”, deve ser utilizado na maior extensdo ou intensidade quanto
possivel, e esta afirmacéo determina o ponto de partida para a colmatacao de sentido da norma

haja vista que, em principio, o art. 5°, deve ser aplicado em sua integralidade ao procedimento
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de apuracdo de infracbes de vereadores, até que surja uma circunstancia de fato ou de direito
suficientemente relevante para justificar o seu afastamento.

Observa-se assim, que a presuncdo ou o ponto de partida do intérprete € a de
aplicabilidade plena do procedimento previsto para os prefeitos aos vereadores, até que sejam
devidamente identificadas e explicitadas razdes juridicamente relevantes em contrario. Ao
adotarmos como premissa inicial a compatibilidade plena do art. 5° do DL 201/67 para com 0
procedimento de apuracdo das infragdes também dos vereadores até que sejam apontadas
justificativas suficientemente plausiveis em sentido contrario, consequentemente, afasta-se a
aplicacdo acodada, elastecida e injustificada dos Regimentos Internos de cada Camara de
vereadores em prejuizo da aplicacdo do Decreto Lei.

E € neste ponto que se evidencia a importancia dos marcos tedricos nos topicos
seguintes: o processo de apuracdo de infracdes politico-administrativas é por fim um processo
administrativo de natureza sancionatdria e que, como tal, deve ter cada uma das etapas
perpassadas pelos principios que regem a tramitacdo dos processos.

Se, no processo para apuracdo de responsabilidades, seja do prefeito como dos
vereadores, temos uma funcao atipica do Legislativo, nem o principio interna corporis nem a
observancia do principio da separacdo dos poderes constituem justificativa plausivel para
aplicar o Regimento Interno em detrimento daquele estabelecido pelo Decreto, Unica e
exclusivamente pelo juizo de oportunidade e conveniéncia da comissdo processante.

Concluindo, podemos destacar 0s seguintes pontos: a) os crimes de responsabilidade se
diferenciam em substancia das infracbes politico-administrativas em razdo do tipo de lesdo
causada ao bem juridico tutelado assim como o tipo de controle ao qual se encontram
submetidos; b) a despeito da redacdo literal da SV 46/STF, a interpretacdo que lhe é atribuida
e a forma como é aplicada é no sentido de que também o procedimento de apuracdo das
infracBes politico-administrativas do prefeito deve ser conduzido de acordo com as balizas
estabelecidas pela Lei Federal e; ¢) A aplicacdo do procedimento do Regimento Interno ao invés
do DL 201/67, no procedimento para apuracao de infraces dos vereadores somente se justifica
guando as normas do decreto forem justificadamente incompativeis em razdo da natureza dos

cargos de prefeito e vereador, e de forma complementar.
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2.2 Dissensos na interpretacdo outorgada pelo TIMT aos comandos do Decreto Lei
201/67 e da Sumula Vinculante n.° 46 do STF.

Conforme demonstrado, o dissenso sobre a compreensédo da proeminéncia legislativa da
Unido em matéria procedimental de cassacdo de mandato de vereador tem, a todo momento,
gerado decisdes conflitantes e até mesmo contraditdrias nos tribunais brasileiros.

Para que se perceba a necessaria reedi¢do do texto da SV 46/STF para uniformizagéo
jurisprudencial quanto as infragdes politico-administrativas em ambito municipal, a fim de
promover seguranca juridica, um recorte temporal foi feito sobre o Poder Judicéario do Estado
de Mato Grosso. Serdo analisados dois processos judiciais de cassacdo de mandato de vereador
no municipio de Cuiabd, e as respectivas interpretacGes juridicas a eles atribuidas.

Em 6 de margo de 2020, o entdo vereador Abilio Brunini teve seu mandato cassado pela
Camara Municipal de Cuiab4, sob a alegacdo de ter praticado quebra de decoro parlamentar.
Irresignado, propds uma Acdo Anulatdria de Atos Administrativos' em que alegou ser nula a
cassacao por néo ter sido observado o rito presente no art. 5°, do DL 201/67, vindicando a
suspensdo dos efeitos da cassacéo e a sua reconducdo ao mandato.

Julgada a tutela de urgéncia em 06 de maio de 2020, portanto, dois meses apds o evento
de cassacdo, o juizo da 42 Vara Especializada da Fazenda Pablica de Cuiaba concedeu a tutela
de urgéncia pleiteada, suspendendo os efeitos da cassacdo com a consequente reconducao do
vereador cassado ao exercicio do mandato, sob o fundamento de indicios de violacdo a
legislagdo local aplicada.

O agente politico em questdo concluiu seu mandato em 31 de dezembro de 2020 por
forca desta liminar.

Somente em 26 de junho de 2022 fora proferida a sentenca de mérito nestes autos,
ocasido em que 0 mesmo Juizo da 42 Vara Especializada da Fazenda Publica de Cuiaba julgou
improcedente a pretensao do vereador e confirmou sua cassacdo por entender ser possivel ao
ente municipal dispor sobre a cassac¢do do vereador pela via legislativa local. Inclusive, quanto
ao procedimento, minimizou a identificada violagao que sustentou o pleito liminar ao classifica-
la como “nulidade convalidada” por suposta soberania do plenario da Camara.

Ocorre que, sem adentrar no mérito da impossibilidade de se convalidar atos nulos, a
afirmacdo de que o municipio é competente para legislar sobre processo e julgamento de
infracdes politico-administrativas em processo de cassagdo municipal ndo € pacifica quando o

que se discute é a necessaria parametrizacao do rito processual da cassacao pela letra do art. 5°

L PJE/MT, processo n.° 1013321-81.2020.8.11.0041
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do DL 201/67, independentemente da coexisténcia de norma local. A questdo foi submetida a
andlise do egrégio Tribunal de Justica do Estado de Mato Grosso, em 17 de fevereiro de 2023,
em sede de Apelacéo.

No julgamento, o voto relator entendeu que a SV 46/STF preceitua que a defini¢do dos
crimes de responsabilidade e o estabelecimento das respectivas normas de processo e
julgamento sdo da competéncia legislativa privativa da Unido, ndo deixando ddvidas de que
Estados e municipios ndo possuem competéncia para editar atos normativos relacionados a
crimes de responsabilidade, ao passo que, neste sentido, afirmou a inexisténcia de qualquer
ressalva quanto a perda de mandado do vereador em razao da préatica de atos incompativeis com
o decoro parlamentar (infragdo politico-administrativa).

Por esse raciocinio, afastou a tese recursal de ofensa a referida SV, aviada pelo apelante,
amparando-se no precedente Reclamacdo n.° 1.159.353/AgRg (SUPREMO TRIBUNAL
FEDERAL, 2019 e 2020), relatado pelo Ministro Gilmar Mendes, inaplicavel a este caso
concreto: naquele julgamento o STF ndo avaliou questéo pertinente & incidéncia da SV 46/STF,
e sim, negou seguimento ao recurso extraordinario pela auséncia de prequestionamento da
matéria, cuja ofensa se revelou meramente reflexa a CF.

A partir deste posicionamento, seria natural compreender que o julgado culminaria na
afirmacdo da autonomia e competéncia do ente municipal para legislar sobre normas de
processo e julgamento das infragfes politico-administrativa praticadas por vereador, o que, por
consequéncia derradeira, caso observadas, resultaria no desprovimento recursal do apelante.

Porém, em sentido oposto a este raciocinio, o voto do relator asseverou que os Tribunais
Superiores “vém decidindo no sentido de que a apuragdo das infragdes politico-administrativas
deve observar o rito previsto no DL 201/67, ainda que existente legislacdo local a disciplinar a
matéria”, explicando que com a promulgacdo da CF/88 e a recepgéo da referida norma com
forca de Lei Ordinaria, o STF pacificou o entendimento, no sentido de que os crimes tipificados
no artigo 1° do DL, embora nominados como crimes de responsabilidade, sdo em verdade
crimes comuns, enquanto que as condutas elencadas nos artigos 4° e 7° — infracOes
administrativas —, sdo entendidas como verdadeiros crimes de responsabilidades.

Nesse ponto, em analise conjunta dos fundamentos do decisum e dos mais recentes
precedentes do Supremo, emerge-se uma importante contradic¢ao jurisprudencial fruto da falta
de clareza dos operadores do Direito sobre o verdadeiro alcance do verbete sumulado vinculante
n.° 46 do STF.

Em outras palavras, por seu conddo logico, o relator, ap6s afastar a incidéncia do caso

concreto a SV 46 do STF, desvendou sua premissa para concluir que as infracdes politico-
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administrativas também incide competéncia legislativa da Unido quanto ao seu processo e
julgamento, em contradi¢do conclusiva pelos préprios fundamentos por ele utilizados e a vista
dos precedentes do Supremo.

Curiosamente, o “voto vista” declarado na mesma sessao de julgamento, sem enfrentar
diretamente a matéria referente a competéncia legislativa nos casos de processo de cassacdo de
vereador por cometimento de infragdo politico-administrativa, acompanhou o voto relator, pela
anulacédo da cassacdo, amparado em fundamento de desrespeito a norma local.

Ou seja, pela andlise do “voto vista”, ¢ possivel concluir que se deu em aprego a
admissibilidade do municipio legislar sobre as homas de processo e julgamento de cassacao
municipal por cometimento de infracdo politico-administrativa, em contrassenso ao voto relator
—embora o tenha acompanhado por outros fundamentos —, e a jurisprudéncia do Supremo.

A consequéncia deste entendimento, a luz do rol de violagdes ao rito do DL n.° 201/67
durante o processo de cassacao do apelante e também de violacdes a legislagdo municipal, ainda
que por caminhos tortuosos, conduziu o resultado do julgamento a unanimidade em favor do
provimento da apelacdo para anular a cassacao e declarar extintos os efeitos dela decorrentes
no mandato eletivo do apelante, aquela altura findado ha mais de dois anos.

Com isso, o0 objetivo processual do apelante foi atingido, qual seja, a anulagdo de sua
cassacdo. O que ndo restou claro foi o posicionamento do TIMT no que é pertinente a
competéncia legislativa sobre a matéria: se em privilégio da Unido para legislar sobre definicdo
das infracdes politico-administrativas e o estabelecimento das respectivas normas de processo
e julgamento, em analogia ao dispositivo da SV 46/STF, ou em privilégio a autonomia do
municipio para editar normativas préprias, fato que demonstra em concreto o rol de
controvérsias, ou, incertezas juridicas no ato de interpretacdo do tema.

Né&o foi diferente na analise judicial do processo de cassacdo por pratica de infracdo
politico-administrativa no qual a Camara Municipal de Cuiabd cassou 0 mandato do ex-
vereador Marcos Paccola, em 2022.

Inconformado pelo rito da cassacdo néo ter observado a parametrizacdo proposta pelo
DL n.° 201/67, o ex-vereador, cassado, impetrou Mandado de Seguranga perante a 12 Vara
Especializada de Fazenda Publica de Cuiab4, e a vista dos requisitos do fumus boni iuris e

periculu in mora, reclamou tutela antecipada para ser reconduzido ao mandato.
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Em 7 de novembro de 2022, aquele Juizo especializado indeferiu o pedido de tutela
antecipada ao prestigiar a autonomia local (do municipio) para legislar sobre matéria de
cassacdo de mandato de vereador por préatica de infragdo politico-administrativa.?

Entre outros fundamentos, decidiu-se pela permissibilidade de o municipio gozar de
autonomia para criar normas processuais e procedimentais de excec¢do ao DL n.° 201/67.

E certo que ao se afirmar que o processo de cassacdo em tramite por determinada
comissdo legislativa, em observancia ao dispositivo local, pode ferir o rito previsto no art. 5°
do Decreto, esta se autorizando chancela para que no Brasil possa haver, até o presente
momento, 5.568 (cinco mil quinhentos e sessenta e oito) procedimentos internos de cassacéo
distintos: um para cada municipio brasileiro.

O caso em tela, ora aguardando a apreciacdo em sede recursal no TIMT, sera objeto de
acalorada discussdo jurisprudencial: no processo que envolveu o ex-vereador Abilio Brunini
anulou-se a sua cassacdo por dois votos que reconheciam nulidades: um em apreco a
competéncia legislativa da Unido e outro em apreco a competéncia legislativa local. Nesta
hipbtese, se observados todos o aspectos legais da norma local, a divergéncia sobre a
competéncia para legislar em processo de cassacao de vereador por pratica de infracdo politico-
administrativa resultara em um voto pelo provimento recursal e outro pelo desprovimento,
dissenso que ndo surpreenderia quanto a falta de clareza e certeza sobre a ideal aplicacdo da lei
e dos principios constitucionais vigentes a tematica nos tribunais patrios.

Em resgate da ratio que fundamentou a edicdo da Sumula n°. 722 do STF,
posteriormente convertida na SV 46/STF, destacam-se dois precedentes do Supremo. S&o eles:
Reclamagéo n.° 37.395/PR (SUPREMO TRIBUNAL FEDERAL, 2020), relatada pelo Ministro
Luiz Fux, e Reclamagéo n.° 55.948/PR (SUPREMO TRIBUNAL FEDERAL, 2022), relatada
pelo Ministro Luis Roberto Barroso.

A par desta discussdo, € certo que embora o texto da SV 46/STF ndo contemple as
infracBes politico-administrativas, estas encontram aderéncia e vinculagdo, quanto a
competéncia da Unido para sobre elas legislar, vide os precedentes do STF sobre a matéria, fato
suficiente para, a fim de pacifica-la, ensejar a reedicdo do texto sumular vinculante com a
insercdo da competéncia para legislar sobre normas de processo e julgamento das infracdes

politico-administrativas ao lado dos crimes de responsabilidade.

2 PJE/MT, processo n.° 1038368-86.2022.8.11.0041
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2.3 Uniformizacgéo do procedimento de apuracado de infracdes politico-administrativas
como corolario dos bens juridicos envolvidos

A partir das premissas segundo as quais os direitos politicos e, dentre os quais o de
exercicio da capacidade politica passiva, exercida por intermédio do mandato eletivo, possui a
natureza juridica de um direito fundamental que goza especial previsdo e protecdo
constitucional, é de se perquirir acerca do procedimento que deva orientar a sua limitacao.

No exercicio do mandato politico o prefeito, assim como os vereadores, estao sujeitos a
responsabilizacdo por seus atos provenientes de diferentes esferas. Uma determinada conduta,
as vezes uma mesma conduta, pode estar submetida a responsabilizag&o civil, penal (por crimes
comuns ou proprios) e administrativa, sendo uma destas esferas de responsabilizagdo por
infracdo politico-administrativa e que possui previsdo no DL 201/67.

N&o obstante, para se discutir a aplicacdo deste dispositivo é necessario primeiramente
delimitar a qual ente federal é atribuida a competéncia para regular material e processualmente
aqueles atos qualificados como infragdes politico-administrativas, assim como o procedimento
que devera nortear a sua apuracao e eventual aplicacdo de sancdo, ja que a prépria incidéncia
deste DL 201/67 representa um ponto de tensdo, tanto no que diz respeito a distribuicdo de
competéncias para a regulamentacdo de seu procedimento quanto na discussdo acerca da
possibilidade ou ndo de escrutinio judicial, e em qual extens&o.

Essa afirmacdo advém do fato de que, diferentemente dos demais dispositivos
infraconstitucionais que estdo submetidos, via de regra, aos métodos de interpretacdo
gramatical (literal ou semantica), histérica, sistematica e teleoldgica, ja as normas de estatura
constitucional estdo submetidas a métodos e procedimento interpretativos distintos. Neste
sentido, Barroso (2018, p. 338) explica:

Por serem normas constitucionais normas juridicas, sua interpretacdo serve-se dos
conceitos e elementos classicos da interpretacdo em geral. Todavia, conforme ja
estudado (v. supra), as normas constitucionais apresentam determinadas
especificidades que as singularizam, dentre as quais é possivel destacar a) a
superioridade juridica; b) a natureza da linguagem; c) o contetdo especifico; d) o
carater politico. Em razéo disso, desenvolveram-se ou sistematizaram-se categorias
doutrinérias proéprias, identificadas como principios especificos ou principios
instrumentais de interpretacéo constitucional.

Afastando-se do conceito socioldgico de constituicdo defendido por Lassale, um destes
principios especificos de hermenéutica constitucional é o da efetividade segundo o qual, diante

de diferentes opcdes interpretativas possiveis a um mesmo dispositivo questionado em
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determinado caso concreto, deva ser privilegiada aquela que atribua mais efetividade ao texto
constitucional. Neste sentido, é novamente a licdo de Barroso (Idem, ibidem, p. 346):

Efetividade significa a realizagdo do Direito, a atuagdo pratica da norma, fazendo
prevalecer no mundo dos fatos os valores e interesses por ela tutelados. Simboliza,
portanto, a aproximagao tdo intima quanto possivel, entre o dever-ser normativo e o
ser da realidade social. O intérprete constitucional deve ter compromisso com a
efetividade da Constituicdo: entre interpretacfes alternativas e plausiveis, devera
prestigiar aquela que permita a atuacdo da vontade constitucional, evitando, no limite
do possivel, solugdes que se refugiem no argumento da nao autoaplicabilidade da
norma ou na ocorréncia de omissao do legislador.

Destarte, sendo a participacdo politica, tanto ativa como passiva, um direito fundamental
de relevancia proeminente dos pontos de vista juridico e socioldgico, o principio da efetividade
como vetor hermenéutico faz com que, havendo ddvida razoavel sobre como determinada
norma deva ser interpretada, da forma que esta limitacéo, se ndo for minima possivel, que ao
menos seja compatibilizada com outros comandos constitucionais incidentes.

Soma-se a isto o fato de que a decisdo final sobre a cassacdo ou ndo do processado é
proferida ao final de um procedimento administrativo que, a despeito de sua especialidade, ndo
passa ao largo daquelas garantias constitucionais de natureza processual, maxime quando a
Constituicdo ¢ expressa ao dispor no art. 5°, inc. LV que: “aos litigantes, em processo judicial
ou administrativo, e aos acusados em geral sao assegurados o contraditério e ampla defesa, com
0s meios € recursos a ela inerentes”.

Assim, se 0 constituinte originario fez questdo de mencionar que outorgou aos acusados
em geral o contraditorio e a ampla defesa, estas garantias devem necessariamente alcancar
acusacdo de qualquer natureza, dentre as quais se incluem logicamente aquelas referentes a
infracBes politico-administrativa, assim como as etapas do procedimento efetivamente
estabelecido devem assegurar que estas garantias sejam exercidas em sua plenitude.

Ocorre que o procedimento para a cassac¢do de mandato do prefeito ou do vereador seréa
conduzido pela Camara de vereadores de modo que, na auséncia de um procedimento ainda que
minimamente homogéneo e com abrangéncia nacional para a sua apuragdo, em principio é
possivel que cada Casa Processante adote seu proprio regime procedimental mediante
Regimento Interno, situacdo que a um sO tempo é atentatoria ao principio da igualdade, da
seguranca juridica, assim como abre margens para a ado¢éo de condutas arbitrarias.

A violacdo ao principio da igualdade, que provém da anomia do procedimento para a

apuracao de infracdo politico-administrativa, € representada pelo fato de que o o provimento de
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cargos politicos no Brasil € regulado de maneira homogénea por legislacdo federal. A
capacidade eleitoral ativa, exercida pelos cidadaos, é constituida por um mesmo procedimento.

No caso de heterogeneidade no processamento de infragfes politico-administrativas,
esta manifestacdo de vontade que nasce igual poderia ser desconstituida de maneira
heterogénea, ao sabor das maiorias de ocasido mediante a aprovacdo de procedimentos distintos
de apuragéo e deciséo.

De igual modo a seguranca juridica é vulnerada pela auséncia de um procedimento
padronizado para a apuracéo de infracGes desta natureza. Em principio, é salutar a outorga de
competéncia para as Camaras de vereadores, por meio de suas respectivas comissdes
processantes conformar o procedimento de apuracao as necessidades do caso concreto dada a
evidente impossibilidade de o legislador esgotar os meandros de cada caso concreto.

Na auséncia de um regramento uniforme, corre-se o risco de estas comissfes excederem
seus poderes. Abre-se margem para a sua instrumentalizagdo politica, principalmente para a
perseguicao daqueles vereadores que ndo pertencam a base de sustentacdo do prefeito, que ndo
integrem a sua coalizao.

Tal hipotese é incompativel ndo somente com o status de direito fundamental de que
gozam os direitos politicos, circunstancia esta da qual deriva o dever especial de protecéo,
conforme explica Sarlet (2019, p. 757):

(...) ainda na esfera das consideragdes gerais, o regime juridico-constitucional dos
direitos politicos, além da condigdo de limites materiais a reforma constitucional, a
protecdo reforgada de tais direitos em relagdo as intervencdes restritivas do legislador
infraconstitucional, mas também dos demais atos estatais.

Sem prejuizo das demais infracdes politico-administrativas, a conduta de quebra do
decoro parlamentar possui uma férmula aberta, inespecifica e com uma grande carga ideoldgica
e valorativa, em que o intérprete praticamente cria a norma do caso concreto ao formatar-lhe o
sentido, exercendo uma forma de poder simbolico (ANDRADE, 1998, p. 151): um poder
especifico, de atribuir e impor uma interpretacdo e um sentido especifico. Corre-se o risco de
sua utilizacdo indevida para a simples perseguicdo (BEATY, 2014, p. 2) baseada em mera
divergéncia politica.

Se considerarmos 0 processo para apuracdo de infracdo politico-administrativa, a
uniformizacéo do procedimento serve ainda para que se evite a pratica de atos administrativos

viciados.
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Neste cenério especifico, de acordo com Bandeira de Melo (2011, p. 406), considera-se
como ato eivado de desvio de poder a conformagdo procedimental contida em Regimento
Interno ou ainda estipulada por eventual comissdo processante que, a pretexto de regulamentar
0 procedimento de apuracao, Ihe dé conformacdo e estrutura tal que possa prejudicar, seja a
qualquer pretexto, o exercicio escorreito de qualquer das garantias constitucionais de natureza
processual sob o argumento de simples prética de ato interna corporis. Neste sentido, cabe
transcrever a licao de referido autor, que explica ndo ser o ato administrativo eivado de nulidade
por desvio de poder exclusivo do Poder Executivo, podendo ser praticado tanto pelo Poder

Executivo como pelo Poder Judiciario (Idem, Ibidem, p. 407):

O desvio de poder ndo é macula juridica privativa dos atos administrativos. Pode se
apresentar, igualmente, por ocasido do exercicio de atividade legislativa ou
jurisdicional. Ou seja: leis e decisdes judiciais sdo igualmente susceptiveis de incorrer
no aludido vicio, porquanto umas e outras sdo, também, emanadas das competéncias
publicas, as quais impde fidelidade as finalidades que as presidirem.

Muito embora ndo se adote como premissa a existéncia de vicio desta natureza em
qualquer dos atos praticados no decorrer do processo de apuracdo de infragbes politico-
administrativas, ndo deixa de ser necessario que este poder de conformacdo outorgado as
Cémaras de vereadores, de conduzir estes procedimentos, deva receber, sendo regulamentacao
exauriente, ao menos a fixacdo de regras gerais que lhe atribuam um minimo de homogeneidade
a evitar a possibilidade da ocorréncia do desvio de poder.

Assim, se a um s6 tempo o direito ao devido processo legal, com 0s meios e recursos a
ele inerentes constitui uma garantia constitucional, ao passo que o exercicio da capacidade
passiva pelo mandato, igualmente constitui um direito constitucional, é de se concluir que,
havendo duas opcGes para fixacdo da competéncia para a regulamentagédo do procedimento para
a apuracdo de infracbes politico-administrativas, deva ser adotada a que lhe dé maior

efetividade, que é a uniformizacdo do procedimento para a sua apuracao.

2.4 Da nao oponibilidade da doutrina dos atos interna corporis relativos ao
procedimento de apuracéo de infragdes politico-administrativas.

A separagdo de poderes € tributaria de diversos estudiosos e cientistas politicos que se
debrucaram sobre a busca de formas de distribui¢do do poder dentro do estado que evitassem,
tanto quanto possivel, que o soberano abuse deste poder de maneira tiranica. Discorrendo sobre

a separacéo de poderes, Paulo Bonavides (2008, p. 180), com base em Montesquieu, explica:
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Distingue Montesquieu em cada estado trés sortes de poderes: o Poder Legislativo, o
Poder Executivo, (poder executivo das coisas que dependem do direito das gentes,
segundo a sua terminologia) e o Poder Judiciario (poder executivo das coisas que
dependem do direito civil”. [...] Discriminados assim os poderes nesta linha teoria de
separacdo, segundo os fins a que se propde, entra Montesquieu a conceituar a
liberdade politica, definindo-a como aquela tranquilidade de espirito, decorrente do
juizo de seguranca que cada qual faca acerca de seu estado no plano de convivéncia
social.

Adotando este principio, desde seus primeiros artigos a Constituicao estabelece que 0s
poderes Legislativo, Executivo e Judiciario sdo independentes e harménicos entre si (art. 2°).

A Constituicdo ndo somente estabeleceu como clausula pétrea a separacdo dos poderes,
como previu em seu bojo normas com a finalidade de assegurar que esta separacdo fosse
mantida e observada, a exemplo da autonomia financeira dos poderes Legislativo e Judiciario
mediante o repasse do duodécimo (art. 168), ou ainda, no caso do Poder legislativo, o direito
de autorregular suas atividades tipicas mediante a criacdo de regimento interno tanto para a
Camara dos Deputados (art.51, inc. Ill), como para o Senado Federal (art. 52, inc. XII).
Discorrendo sobre os Regimentos internos de ambas as casas Cocuzza (2010,p. 396) diz o

seguinte:

A independéncia implica permitir que os poderes se auto-organizem, segundo as suas
necessidades e visando a realizagdo de suas fungdes. [...] assim, cada uma das casas
legislativas terd a sua mesa diretora, encarregada da administragdo. A auto-
organizagdo conferida a Camara dos Deputados envolve a elaboracdo de um
regimento que contenha as suas normas internas. Tais normas destinam-se a reger a
administracdo da casa, bem como estabelecem, minuciosamente as regras relativas a
atividade legislativa.

Aos regimentos internos assim como os demais atos de natureza regulatéria publicados
pelo poder legislativo atribui-se a nomenclatura de interna corporis, compreendidos como tais,

conforme definicdo de Meirelles (2010,p. 149), nos seguintes termos:

interna corporis sdo s6 aquelas questdes ou assuntos que entendem direta e
imediatamente com a economia interna da corporacdo legislativa, com seus
privilégios e com a formacdo ideoldgica da lei, que, por sua prdpria natureza, sao
reservados a exclusiva apreciacdo e deliberacdo do plenario da Camara.

Destarte, observa-se que estes atos interna corporis séo editados para organizar a
atividade politico-legislativa Sdo um consectario da separacdo de poderes, e se a Unido se

divide nos poderes Legislativo, Executivo e Judiciario, de igual modo ocorre com os Estados-
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Membros assim como com 0s municipios, com a ressalva de eles ndo contarem com um poder
judiciario proprio, mas apenas com os poderes legislativo e executivo.

Neste ponto, é necessario que se estabeleca a diferenciacdo entre as funges tipicas e
atipicas de cada poder. Discorrendo sobre as func@es tipicas dos poderes, Da Silva (2006, p.
108) afirma:

A funcdo legislativa consiste na edicdo de regras gerais, abstratas, impessoais €
inovadoras da ordem juridica, denominadas leis., A funcdo executiva resolve
problemas concretos e individualizados, de acordo com as leis; ndo se limita a simples
execucdo das lei, como as vezes se diz; comporta prerrogativas, e nela entram todos
os atos e fatos juridicos que ndo tenham carater geral e impessoal; por isso é cabivel
dizer que a funcdo executiva se distingue em fungédo de governo, com atribuicbes
politicas, co-legislativas e de decisdo, e fungdo administrativa, com as trés missdes
bésicas; intervengdo, fomento e servico publico. A funcgdo jurisdicional tem por
objetivo aplicar o direito a casos concretos a fim de dirimir conflitos de interesse.

Na realidade, desde Rousseau (2002,p. 48) ja se propugnava a abstracdo e a generalidade
como as principais caracteristicas da Lei.

Malgrado esta separacao conceitual seja abstratamente rigida, o Poder Executivo nédo
somente realiza atividades de natureza administrativa, mas, pontual e esporadicamente executa
atividades tipicas do Poder Legislativo, quando cria atos juridicos de natureza normativa, como
decretos, assim como realiza atividades de conteldo ou substancia deciséria quando, por
exemplo, julga infragbes administrativas de seus servidores ou aquelas aplicadas aos
particulares.

De igual modo ocorre com o Poder Judiciario, cuja atividade tipica é a de entregar
prestacdo jurisdicional mas que, esporadicamente executa atividades administrativas quando,
por exemplo, no exercicio de sua autonomia administrativa e financeira, licita e executa
contrato para a construcdo de um novo férum, assim como produz atos de natureza
regulamentar quando edita o regimento para organizar as atividades de determinado tribunal.

E de se concluir que assim como a construgao de um novo foérum no possui a natureza
juridica de um ato jurisdicional, e nem a publicacdo de uma portaria punitiva por infracéo
administrativa ndo possui a natureza de politica publica, antes do que o poder do qual tenha
provindo o ato eventualmente questionado, é o seu conteddo que devera ser levado em
consideracdo para a atribuicdo de sua natureza juridica. Idéntica abordagem deve ser utilizada
para os atos produzidos pelo Poder Legislativo.

Tomam-se, como exemplo as leis de efeito concreto, a exemplo da lei que autorize a
alienacdo de determinado bem pertencente ao ente politico. Esta lei ndo possuird nenhuma

daquelas caracteristicas que de acordo com a defini¢do de José Afonso, pertencem a uma lei.
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Ela ndo sera geral, mas especial; ndo é abstrata, mas € editada para regular uma circunstancia
concreta; ndo € impessoal pois se dirige a um determinado bem especifico, e tampouco inovara
0 ordenamento juridico.

Vale dizer, ela tem forma de lei, é aprovada em conformidade com o mesmo
procedimento adotado para a aprovacgdo das leis, mas a sua substéncia, ndo ¢ de lei. Esta é a
razdo pela qual o STF possui, ha varios anos, entendimento jurisprudencial no sentido de lei
orcamentaria, por se tratar de ato normativo de efeitos concretos, ndo ser atacavel mediante a
propositura de acdo direta de inconstitucionalidade (SUPREMO TRIBUNAL FEDERAL, nov.
2022).

A ratio que subjaz a formacdao e consolidacdo deste entendimento é no sentido de que a
impugnacéo do ato produzido pelo Poder Legislativo ndo é definida pela nomenclatura que Ihe
é atribuida, mas sim por seu contetdo e seus efeitos.

A introducdo deste exemplo prosaico possui 0 escopo de demonstrar que se, a principio,
0 Regimento Interno de uma casa de leis possui salvaguarda da interferéncia de outros poderes,
tal se da por forca e em razdo do principio da separacdo dos poderes, desde que criado para
organizar atividade legislativa tipica, que é a criacdo de normas cuja principal caracteristica é
exatamente a sua generalidade.

Entretanto, esta intangibilidade dos atos interna corporis prevalece Unica e
exclusivamente enquanto o ato regular esta funcdo legislativa precipua, podendo, portanto, ser
afastada quando dispuser sobre funcdes atipicas do Poder Legislativo, a exemplo exatamente
da atividade de apuracdo de infracdo politico-administrativa e aplicacdo da sancdo respectiva
que, ao contrario da lei, que é genérica, e um ato juridico especifico, particular e limitativo de
um direito fundamental politico de pessoa certa e determinada.

Conforme explica Tavares (2012, p. 589), as funcbes do Parlamento Municipal podem
ser divididas em tipicas; as legislativas e de gestdo geral, e atipicas a exemplo do julgamento
de prefeitos e vereadores que, em ambos 0s casos, serd regulamentada pelo mesmo instrumento
normativo, que € o Regimento Interno.

Consequentemente, se determinado Regimento Interno dispuser sobre outra atividade
diversa da producdo legislativa, ela poderd ou ndo ser suscetivel de escrutinio pelo Poder
Judiciario, a exemplo de normas regimentais que regulamentem o procedimento para apuracéo
e julgamento de infragbes de natureza politico-partidaria. Neste sentido, ao relativizar a

intangibilidade dos atos interna corporis, Meirelles (2010,p. 751) assevera o seguinte:
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(...) conclui-se que é licito ao Judiciario perquirir da competéncia das Camaras e
verificar se ha inconstitucionalidades, ilegalidades e infringéncias regimentais nos
seus alegados interna corporis, detendo-se entretanto, no vestibulo das formalidades,
sem adentrar o contetido de tais atos, em relagdo aos quais a corporacdo legislativa &,
ao mesmo tempo, destinatéria e juiz suprema de sua prética.

Conclusao semelhante é adotada por Duarte (2017, p. 107) que, discorrendo sobre a
possibilidade de controle judicial do procedimento para apuracdo de infragcdes politico-
administrativas, faz a diferenciacéo entre o controle do procedimento e o controle do mérito da

decisédo nele proferida, conforme transcricao adiante:

E a decisdo da Camara é irrecorrivel, sendo defeso ao judiciario apreciar-lhe o mérito,
reservando-se a este, tdo-somente, a competéncia para examinar a observancia de
formalidades legais e regimentais. Verificada a inobservancia de qualquer
formalidade essencial, podera o Poder Judiciario devera a nulidade do ato, mas, em
hip6tese alguma, substituir-se Camara, para perquirir da existéncia ou inexisténcia da
infracéo.

De acordo com a posicao adotada pelos doutrinadores transcritos é possivel vislumbrar
uma separacgdo conceitual e de regime juridico na apuracao de infra¢do politico-administrativa
entre as normas de natureza procedimental e a decisdo de mérito que ao final é proferida.

Diferentemente do que ocorre com relacdo a decisdo de mérito quanto a existéncia ou
ndo da infragdo que é um pronunciamento de natureza politica insondével em seu mérito pelo
poder judiciario, tal decisédo é precedida por procedimento especifico de apuracgéo, ou seja, uma
atividade atipica do poder legislativo e que deve observar todos principios constitucionais de
natureza procedimental, sendo esta a razdo que justifica a sua submissao ao escrutinio judicial,
mesmo que regulados mediante ato interna corporis.

Importante ainda mencionar que a conclusdo ora adotada ndo colide com o
entendimento jurisprudencial sedimentado no tema 1120 de Repercussdo Geral julgado pelo
STF mas, pelo contrério, que o ratifica em seus termos, pressupostos e finalidade.

N&o obstante, quando o Regimento Interno regula a investigacdo acerca de atividade
ilicita e a aplicacdo da sancdo respectiva, como ocorre no caso da apuracdo da préatica de
infragBes politico-administrativas, observamos um ponto de sobreposicdo entre normas de
natureza principioldgica orientadas por principios completamente distintos.

Naquele caso em que se discute a constitucionalidade ou ndo de atos interna corporis
que regulamentam a atividade do Poder Legislativo, impera o principio da interven¢do minima
do Poder Judiciario como consectario da separacdo entre os poderes (art. 2°). Nao obstante,
qguando a questdo se desloca para a verificagdo da observancia de garantias constitucionais

individuais de natureza processual, o principio que orienta a atividade de controle jurisdicional
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é em sentido oposto, da intervencdo ilimitada do poder judiciario, independentemente do érgéo
que a promova por decorréncia logica da norma que estabelece a inafastabilidade do controle
judicial (art.5°, inc. XXXV).

Vale dizer, sdo dois dispositivos de estatura constitucional que, se em principio sao
compativeis entre si, conforme o caso concreto podem colidir e, consequentemte, necessitar ser
compatibilizados de modo que a protecdo a nenhum deles seja, nem deficitaria ao ponto de
malferir-lhe o nucleo essencial, tampouco exacerbada ao ponto interferir indevidamente no
exercicio de outra. Vale dizer,disto decorre a necessidade da realizacdo de um sopesamento.

Em circunstancias em que o Regimento Interno de uma casa de leis se tensiona com
garantias constitucionais de natureza processual, ndo ha que se falar da adocdo de postura
absenteista sob pena de se voltarmos a discussdo sobre se o Poder Judiciario pode ou nao
exercer o controle difuso de constitucionalidade, o que é abordado por STRECK (2018) nos

seguintes termos:

Entendemos que a harmonia exigida entre os Poderes certamente ndo permite que um
ato de um Poder, que possa ser atentatdrio ao sistema de direitos imposto pela
Constituicdo, veja-se imune ao controle externo e jurisdicional, mormente quando se
trata de questdo envolvendo controle de constitucionalidade. Fosse possivel o
Regimento Interno do Senado (ou da Camara dos Deputados) dispor de alguma
matéria diferentemente do constante na Constitui¢do e estariamos abrindo méo da
rigidez constitucional, fazendo um retorno a discussdo anterior ao caso Marbury v.
Madison.

Destacamos, assim, que em principio, 0 Supremo ndo se absteve de se realizar o controle
de constitucionalidade no julgamento em comento somente por se tratar de discussao sobre ato
interna corporis, mas sim por se tratar de ato que regulamenta o processo legislativo, atividade
tipica do Poder Legislativo. Ou seja, conclusao foi alcancada a partir do objeto regulamentado
0 que ndo permite afirmar que, tratando-se de Regimento Interno que regulamente uma
atividade distinta da producéo legiferante, a concluséo acerca da possibilidade de intervencao
judicial possa conduzir a resultado distinto.

Discutida a questdo sob outros termos, o Regimento Interno € sujeito a controle de
constitucionalidade realizado mediante interpretacéo indireta, compreendida como tal aquela
em que se conclui que a aplicacdo de determinado dispositivo produz como resultado uma
situacdo incompativel com algum dispositivo da Constituicdo. Neste sentido, MOREIRA
(2008, p. 256) explica:

A interpretacdo é indireta em dois momentos. No primeiro, por um juizo negativo
sempre presente, que ocorre quando ndo se faz mencéo a uma inconstitucionalidade,
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0 que significa que o dispositivo legal que fundamenta a decisdo passou por um juizo
negativo com sucesso; em confronto com as normas constitucionais, o dispositivo
legal, base para a decisdo, sobreviveu — ndo é com a Constituicdo incompativel —,
juizo antecedente ao proprio exame do mérito concreto.

No segundo momento, é indireta a interpretagdo constitucional, por um juizo
finalistico, ja que toda decisdo deve cumprir a Constituicdo e se orientar pelos
objetivos nela destacados. Em tese toda decisdo deveria orientar-se por atender a um
fim constitucional. Como no caso brasileiro da dignidade da pessoa humana e a
reducdo das desigualdades sociais que aparecem respectivamente como principios
estruturantes e objetivos da nacdo e que devem pautar os resultados das producdes
juridicas.

Assim, considerar que a conclusdo alcangada no tema 1.120 de Recursos Repetitivos
corroborasse a conclusdo pela impossibilidade de se discutir o teor das normas de Regimentos
Internos de casas legislativas seria ndo somente uma aplicacdo indevida do julgado,
extrapolando seu @mbito de incidéncia e a ratio que o subsidiou, como resultaria uma
autocontencao indevida que enfraqueceria, sendo esvaziara a funcdo do Poder Judiciério de
controle de constitucionalidade de todos os atos estatais.

Assim, compreende-se a possibilidade de o Poder Judiciario sindicar, ndo o mérito do
eventual ato de cassacdo proferido ao final do procedimento para a apuracdo da pratica de
infracdo politico-administrativa, mas o procedimento adotado para a sua apuracdo,
principalmente para salvaguardar a observancia de garantias fundamentais de natureza

procedimental, a exemplo do contraditério, da ampla defesa e do devido processo legal.
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3 ACOMPETENCIA DA UNIA~O PARA LEGISLAR SOBRE O PROCESSO E O
JULGAMENTO DAS INFRACOES POLITICO-ADMINISTRATIVAS

3.1 Direito ao mandato como direito politico fundamental. Necessidade de protecdo
nacional homogénea

Para a concretizacdo de determinados direitos fundamentais que dependem de um fazer
estatal, € necessaria uma atuacdo coordenada entre entes federais, do que resultam conflitos
cuja solucéo pode, conforme o caso concreto, ser orientada pela aplicacéo, ora do principio da
preponderancia do interesse, ora pelo principio da subsidiariedade.

Ocorre que essa mesma situacdo de competéncia concorrente que se observa nestas
matérias ndo se repete quando se discutem direitos fundamentais nas suas mais variadas
especies, a exemplo dos direitos politicos fundamentais.

Refere-se, aqui, a normas de direito material ou procedimental cuja aplicagcdo pode
resultar no cerceamento ou limitacdo de direito fundamental, a exemplo do DL 201/67, que
dispde sobre a responsabilidade dos prefeitos e vereadores, e cuja aplicacdo pode resultar em
sancOes que constituem cerceamento a direitos politicos fundamentais. Para a definicdo dos

direitos fundamentais, € a definicdo de José Afonso da Silva (2006, p. 178):

A expressao direitos fundamentais do homem, como também j& deixamos delineado
com base em Perez Lufio, ndo significa esfera privada contraposta a atividade publica,
como simples limitacdo ao Estado ou autolimitacdo deste, mas limitacdo imposta pela
soberania popular aos poderes constituidos pelo Estado que dela dependem.

Os direitos fundamentais sdo separados em relacdo aos direitos humanos: se os direitos
humanos sdo previstos em tratados de direito internacional, os direitos fundamentais possuem
previsdo dentro de um determinado texto constitucional (MENDES, 2012, p. 166). A despeito
de seu contetdo amorfo e susceptivel a redefinicdo hermenéutico-interpretativa, os direitos
fundamentais possuem previsdo em determinados artigos da constituicao.

Conforme explica Alexy (2014, p. 90), adotando a classificacdo de direitos
fundamentais de Georg Jellynek, eles podem ser divididos em status conforme a natureza e os
titulares das obrigacdes que deles decorrem, e sdo subdivididos em status passivo, negativo,
positivo e ativo, sendo de interesse o status passivo: “segundo Jellinek, do status ativo devem
fazer parte somente as competéncias que tenham como objetivo uma ‘participagao no estado’,

que tem como escopo a ‘formac¢do da vontade estatal”.
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S4o os direitos politicos tal como previstos nos artigos 14 a 16 da Constituicdo Federal,
e definidos por Roberto Almeida como: “o poder que possui o nacional de participar ativa e
passivamente da estrutura governamental estatal ou de disciplinadoras da acdo da soberania
popular” (ALMEIDA, 2018, p. 93), ao passo que Gomes (2018, p. 5) o define como: “as
prerrogativas e o0s deveres inerentes a cidadania. Englobam o direito de participar direta ou
indiretamente no governo, da organizacao e do funcionamento do Estado”.

Trata-se, portanto, de direito fundamental que compreende a capacidade eleitoral
passiva, que nada mais € sendo a capacidade de a pessoa ser votada e ser eleita. Neste sentido,
sdo as consideracOes de Luis Roberto Barroso (2018, p. 157) que, discorrendo sobre o poder
constituinte e a legitimidade democrética, aduz o seguinte:

O povo, ao elaborar a Constituicdo, impde a si mesmo e ao seu poder soberano
limitagBes que resguardem o processo politico democréatico dos perigos e tentacdes
que possam abal&-lo no futuro. Por esse motivo se protegem os direitos fundamentais
e se impde procedimentos destinados a impedir a opressao das minorias pelas maiorias
[...] As limitagbes que impde as maiorias politicas supervenientes destinam-se a
preservar a razéo republicana — que se expressa por meio de valores e virtudes — das
turbuléncias das paixdes e dos interesses da politica quotidiana.

O devido processo constitui a salvaguarda do individuo de que qualquer intrusdo em
seus direitos fundamentais serd realizada em conformidade com disposicdes reguladoras
estabelecidas previamente: tudo dentro de um rito procedimental especifico por meio do qual
Ihe seja granjeada a oportunidade do exercicio de um contraditorio efetivo, com a concessao de
prazos suficientes para a promog¢do de uma defesa adequada, apresentacdo de argumentos e
producdo de provas.

Como se ndo bastasse a importancia da protecdo dos direitos politicos como espécie de
direitos fundamentais, as razdes juridicas contundentes que subsidiam séo reforgadas por razdes
de natureza socioldgica e politica. Quando tratamos da capacidade politica passiva, 0 ocupante
do cargo ndo o faz somente por si e para si, para a simples execucdo de uma atividade
administrativa, mas, em principio, o faz com um propdsito legitimante especifico: o de
representar e executar o projeto politico adotado por todo o seu eleitorado, quando em um
sistema democratico representativo. Por capacidade politica passiva, entende-se a capacidade
de ser votado, de ser empossado, e exercer um cargo eletivo, preenchido mediante a
manifestacdo da vontade popular materializada no voto.

Neste sentido, cabe a ressalva realizada por GUEDES (2018): os direitos politicos,
enquanto direitos fundamentais, possuem uma dupla dimensdo, sendo a primeira delas a

objetiva, compreendida como tal aquele conjunto de direitos que é titularizado por um
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determinado individuo de participacéo, ativa e passiva na formacdo da vontade popular e na
condicdo dos negdcios publico e que é ladeada pela dimensdo objetiva que, em contrapartida,
possui eficacia objetiva, difusa, ndo € titularizada por nenhum individuo em especifico mas por
toda a coletividade e consiste num dever imposto aos poderes constituidos de proporcionar a
sua maxima concretizagao.

Também, discorrendo acerca das obrigacGes impostas aos poderes constituidos como
consectario da dimensdo objetiva dos direitos politicos enquanto direitos fundamentais, Sarlet
(2018) assevera:

Impende agregar que também os direitos politicos geram para 0s 6rgdos
estatais deveres de protecdo, que por sua vez, implicam deveres de atuacao na
esfera normativa (deveres de legislar) e fa'tica, assim como deveres no campo
da organizacao e do procedimento, como, por exemplo, a disponibilizacéo de
estruturas organizacionais (a justica eleitoral) e procedimentais (inclusive as
técnicas processuais) aptas a assegurar a fruicdo dos direitos politicos e evitar
ou reprimir intervencdes ilegitimas por parde do Estado e de terceiros, mas ao
mesmo tempo salvaguardar os interesses e direitos fundamentais

Neste trecho transcrito observa-se a adogdo de posi¢do segundo a qual, a partir do carater
instrumental do direito processual, a necessidade de que os procedimentos que digam respeito
aos direitos politicos e, especificamente a sua limitacdo, recebam conformacéo tal que Ihes
permita ao titular defende-los adequadamente de investidas ilegais e antirepublicanas, o que
compreende, consequentemente, a observancia de garantias constitucionais de natureza
processual, independentemente do diploma que os regulamente, a exemplo exatamente do
Regimento Interno.

Além dos direitos politicos fundamentais pressuporem ndo somente um dever de
protecdo individual como um dever de otimizacdo aos poderes constituidos, o direito politico
enquanto direito fundamental possui, no plano fatico uma funcdo de antecedente légico
necessario para o exercicio efetivo dos outros direitos fundamentais enumerados na
Constituicao.

Ocorre que, afora aqueles direitos fundamentais que pressupde uma abstencao estatal,
aqueles outros em razdo dos quais decorre uma obrigacéo estatal positiva pressupde a realizagédo
de determinadas escolhas pelos agentes politicos acerca da forma e dos meios pelos quais estes
direitos fundamentais serdo atendidos, e que se tratam, em Gltimo caso, de decisbes politicas
que sdo tomadas em raz&o e no exercicio dos direitos fundamentais politicos, conforme bem
explica GUEDES (idem):
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Com razdo ja se disse que os demais direitos inseridos numa Constituicéo,
ainda que mais basicos, seriam ilusorios se o direito de participar das decisdes
politicas fundamentais da comunidade nacional ndo for assegurado. Nos
Estados Unidos, por exemplo, ja em 1886, a Suprema Corte daquele pais pode
afirmar a qualidade de direitos fundamentais aos direitos politicos,
precisamente, porque neles reconheceu, em Ultima e mais elevada instancia, a
salvaguarda e defesa de todos os demais direitos.

Outra questdo relevante no que diz respeito a legitimidade do procedimento para a
apuracdo de infracdes politico-administrativas é o de accountability. Um dos fundamentos para
a adocdo de uma posicdo mais absenteista no que diz respeito a possibilidade de controle
judicial dos atos interna corporis praticados pelo poder legislativo municipal € a necessidade
da observéancia do principio da separacdo dos poderes, do que decorreria a necessidade de se
garantir a garantia da independéncia de um poder para com o outro.

N&o obstante, como pontua Marrafon (2014, p. 293), a contrapartida da independéncia
dos 6rgdos estatais € a sua accountability, a sua responsabilidade frente a outros 6rgéaos e

pessoas. No mesmo sentido, Miguel (2014, p. 172) explica que:

A accountability politica indica, entdo a obrigacdo de os poderes publicos tém de se
responsabilizar por seus atos. Isto se refere ao controle que os poderes estabelecidos
exercem uns sobre os outros (accountability horizontal), mas sobretudo, a necessidade
que os representantes tm de prestar contas e se submeter ao veredicto da populagdo
(accountability vertical).

Muito embora o termo accountability possa ser considerado recente, em seu conteudo
ele ndo necessariamente inova em termo de conceitos politicos, ja que diz respeito a submisséo
de um detentor de funcdo politica para com outro agente ou 6rgao detentor de idéntico poder,
conforme explica Karl Loewenstein (1979,p. 70). Vale dizer, a possibilidade de controle entre
0s poderes, em contrapartida a independéncia que lhes cabe.

Ocorre que, quando tratamos especificamente do procedimento para apuracdo de
infracBes politico-administrativas, é atividade que pode produzir como resultado a cassacdo do
mandato de um determinado agente politico eleito democraticamente, assim, suprimir a
manifestacdo e a atividade politico-administrativa (no caso do prefeito) e politico-parlamentar
(no caso do vereador), sem que exista qualquer possibilidade de uma accountability vertical,
exercida pela prépria sociedade.

Nesta senda, como 0 nosso regime é de uma democracia indireta, em que a participacao
politica dos cidaddos se da exatamente mediante a escolha de seus respectivos representantes,
a efetivacdo de uma deciséo que conclui pela cassagdo do mandato de determinado agente

politico equivale, nestes termos e a partir destes referenciais teoricos, & negacgdo, a
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desconstituicdo da vontade politica que Ihes foi depositada, prerrogativa esta que, embora
legitima, necessita ser submetida a alguma forma de controle (GOMES, 2018, p. 66).

E a accountability exercida por outro dos poderes constituidos, no caso, o poder
judiciario, o unico capaz de garantir que o poder de apuracdo de infracdes politico
administrativas ndo se degenere num poder exercido de maneira despotica e,
consequentemente, incompativel com os fundamentos da Constitui¢do Federal.

Isto posto, dada a importéncia juridica, sociologica e politica do direito fundamental a
participacdo politica, materializado no exercicio da capacidade passiva de ser votado e de
efetivamente ocupar um cargo politico, principalmente a partir da dimenséo objetiva dos
direitos politicos enquanto direitos fundamentais, é possivel concluir que o procedimento a ser
adotado para a sua extincdo, mediante a apuracdao de infracdo politico-administrativa pelas
Camaras de vereadores, deva ser orientada por um procedimento homogéneo e previsivel,
consentaneo nao somente com a relevancia do bem juridico nela discutido, mas, de igual modo,
como forma de lhe atribuir legitimidade compativel com o préprio estado democratico de

direito.

3.2 Observancia ao Principio da Simetria e sua forca normativa

O Estado brasileiro possui como caracteristica a organizacao interna na forma de um
Estado Federado, salvaguardado mediante solidificacdo via clausula pétrea (art. 60, §4°), do
que decorre a outorga ndo somente a capacidade de autogoverno, a criacao de leis, mas o proprio
poder constituinte derivado e, quando tratamos especificamente dos municipios, a possibilidade
de autogoverno exercido pela prefeitura e a competéncia de legislar sobre interesse local e
suplementar a legislacdo federal e estadual no que couber (art. 30, inc. I, II).

Ao dizer que compete aos municipios suplementar a legislacdo federal, o constituinte
deixa claro que o ambito de competéncia dos municipios em matéria legislativa é reduzido, por
ser aquela exercida para complementar eventuais omissdes na legislacao federal e, para adequar
determinada legislacdo a um caso ou circunstancia concreta: na superveniéncia de legislacédo
especifica proveniente de quaisquer dos Entes federais superiores, sua legislacdo perde

automaticamente eficacia, conforme explica Gilmar Mendes (2012, p. 886):

Aos municipios é dado legislar para suplementar a legislacao estadual e federal, desde
que isso seja necessario ao interesse local. A normagao municipal, no exercicio dessa
competéncia, ha de respeitar as normas federais e estaduais existentes. A
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superveniéncia de lei federal ou estadual contréria a municipal, suspende a eficacia
desta.

Em contrapartida, quando nos referimos especificamente & apuracdo de infracdo
politico-adminsitrativa, a natureza juridica peculiar do direito politico do agente politico
acusado de determinada infracdo ostentar a estatura de direito politico fundamental, pressupde
a necessidade de que a sua privacdo seja precedida de um procedimento em que lhes seja
garantido o exercicio desenvolto e escorreito das demais garantias igualmente provenientes da
Constituicdo Federal, de natureza procedimental.

Ao compreender o procedimento como ferramenta ou instrumento que da forma e
concretude a garantias constitucionais como a do devido processo legal, do contraditério, da
ampla defesa, da publicidade, da motivacdo etc., observa-se que a compatibilidade de
determinado procedimento com a constituicdo é condicionada a que este determinado
procedimento assegure que estas garantias processuais sejam devidamente exercidas, conforme
Sarlet (Idem, ibidem, p. 816):

O direito ao processo usto é um direito de natureza processual. Ele imp8e deveres
organizacionais ao Estado na sua funcéo legislativa, judiciaria e executiva. E por essa
razdo que se enquadra dentro da categoria dos direitos & organizacao e procedimento.
A legislagdo infraconstitucional constitui um meio de densificagdo do direito ao
processo justo pelo legislador. E a forma pela qual esse cumpre com o seu dever de
organizar um processo iddneo a tutela dos direitos. As leis processuais ndo séo nada
mais, nada menos do que concretizacBes do direito ao processo justo. O mesmo se
passa com a atuacdo do Executivo e do Judiciério.

Se em principio a capacidade legislativa atribuida a 0 municipio se limita aquelas
hipoteses em que exista um interesse local a justifica-lo, quanto a competéncia para legislar
sobre normas procedimentais para a apuracdo de infracdes politico-administrativas, é de se
concluir que a Unica competéncia passivel de exercicio pelas camaras Municipais neste
guadrante seria para criar normas que ampliassem as garantias constitucionais processuais, ja
outorgadas pela norma federal, in casu, 0 DL 210/67, jamais para reduzi-los ou restringi-los de
qualquer forma.

Sem prejuizo de tais consideracfes, temos que a conjugacao da eficicia erga omnes das
decisbes proferidas em controle concentrado de constitucionalidade, conjugados a incidéncia
do principio da simetria, de igual modo corroboram a concluséo pela necessaria observancia
de, a0 menos as normas gerais de natureza procedimental contidas no DL 201/67, no

procedimento adotado para a apuracao de infrac6es politico administrativas.
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Gilmar Mendes (2012, pp. 872-874) realiza um escor¢o historico jurisprudencial das
decisbes proferidas em acgdes de controle concentrado de constitucionalidade, em que se
concluiu pela inconstitucionalidade de constituicfes e leis estaduais em razdo da violacdo do
principio da separacdo de poderes, proferidas de modo a garantir a independéncia entre 0s
poderes dos Estados nos mesmos moldes, medida e intensidade em que se preserva a
independéncia dos poderes da Unido, disto advindo a génese do principio da separacdo dos

poderes, conforme transcricdo parcial colacionada adiante:

A exuberancia de casos em que o principio da separagdo de poderes cerceia toda a
criatividade do constituinte estadual levou a que se falasse num principio da simetria,
para designar a obrigagdo do constituinte estadual de seguir fielmente as op¢des de
organizacdo e de relacionamento entre os poderes acolhidas pelo constituinte federal.

Ocorre que, muito embora a génese do principio da simetria constitucional advenha da
sedimentacdo de varios precedentes formados no julgamento de acBes de controle de
constitucionalidade propostas contra atos normativos, aqui compreendidas ementas a
constituicOes e leis estaduais, trata-se de principio que, observadas as peculiaridades deste ente
federativo, incide igualmente sobre os municipios, conforme ressalta Lopes Filho (2019, p.
218):

O principio da simetria, entéo, deve ser entendido como uma norma néo escrita na
constituicdo Federal, mas identificada no sistema pelo Supremo Tribunal Federal, que
estabelece o dever de reproducdo, no plano estadual (bem como no distrital e
municipal, como se verd), das disposi¢fes fundamentais da estrutura dos trés poderes
da Unido. Os principios extensiveis sdo, pois, aqueles que versam sobre a estrutura e
o funcionamento das principais instituicdes federais

A luz desta introducéo, observa-se que, de acordo com o principio da simetria, a simetria
da organizacdo politico-administrativa dos Estados e municipios deve observar as normas
gerais que orientam a organizacdo da Unido, e esta mesma simetria deve ser observada na
relacdo entre os poderes. Se 0s municipios ndo contam com um Poder Judiciario, a0 menos
observar a relagdo entre o Poder Executivo e o Poder Judiciario.

O Partido Comunista do Brasil (PC do B) propds, no ano de 2015, acdo de Arguigéo de
Descumprimento de Preceito Fundamental com pedido para a concessédo de tutela liminar —
ADPF 378 MC (SUPREMO TRIBUNAL FEDERAL, 2015), em que foi discutida a recepcéo
(ou n&o), de diversos dispositivos da Lei 1.079/50 (CAMARA DOS DEPUTADOS, 1950), que
define os crimes de responsabilidade e regula o respectivo processo de julgamento. No

julgamento do pedido de liminar, foi proferida pelo STF decisdo plenaria em que foram
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definidos, dentre outros pontos controvertidos na peti¢do inicial, que o processo de sua apuragdo
pelo Legislativo deveria ser orientado, primeiramente, pelo procedimento estabelecido em lei,
conforme transcricdo parcial da ementa, colacionada adiante (SUPREMO TRIBUNAL
FEDERAL, 2015):

(..) 5. E POSSIVEL A APLICACAO SUBSIDIARIA DOS REGIMENTOS
INTERNOS DA CAMARA E DO SENADO (ITEM B DO PEDIDO CAUTELAR):
A aplicacao subsidiaria do Regimento Interno da Camara dos Deputados e do Senado
ao processamento e julgamento do impeachment néo viola a reserva de lei especial
imposta pelo art. 85, paragrafo Unico, da Constituicdo, desde que as normas
regimentais sejam compativeis com os preceitos legais e constitucionais pertinentes,
limitando-se a disciplinar questfes interna corporis. Improcedéncia do pedido. (...)
concessdo parcial para estabelecer, em interpretacdo conforme a Constituicdo do art.
38 da Lei n° 1.079/1950, que é possivel a aplicacdo subsidiaria dos Regimentos
Internos da Camara e do Senado ao processo de impeachment, desde sejam
compativeis com os preceitos legais e constitucionais pertinentes.

Nesse ponto é necessario reconhecer que em principio, a eficacia erga omnes e efeito
vinculante das decis6es proferidas no julgamento das arguicdes de descumprimento de preceito
fundamental relativa aos demais 6rgdos do Poder Publico, prevista no art. 10, 83° da Lei
9.882/99 (BRASIL, 1999), ndo possui a capacidade de fazer com que os efeitos desta deciséo
alcancassem diretamente as Camaras Municipais, em seu bojo sdo veiculadas razdes de decidir
que justificam e corroboram a conclusao defendida no presente trabalho. Ou seja, ainda que nédo
se trate de um procedente vinculante trata-se, sem ddvida, de um precedente persuasivo.

Tal se d& em razéo de que a ratio decidendi, compreendida como tal, conforme explica
Didier Jr (2016, p. 460) é: “a op¢do hermenéutica que, a despeito de ser feita para um caso
concreto, tenha a aptidao para ser universalizada”, adotando, assim, definicdo semelhante a de
Marinoni (2016, p. 651).

Assim, guardadas as devidas proporcdes, o entendimento jurisprudencial externado pelo
STF no julgamento desta ADPF, observadas as suas particularidades, ndo somente pode, como
deve ser aplicado as Camaras Municipais de tal modo que, assim como na esfera federal o
processo para apuracdo dos crimes de responsabilidade segue primeiramente o rito estabelecido
em lei, e sdo posteriormente colmatados pelo Regimento Interno, de igual modo se deva
proceder na apuracgdo de infragfes politico-administrativas em esfera municipal.

Ainda que desconsiderada a questdo da possivel, e discutivel, transcendéncia dos
motivos determinantes da decisdo proferida na ADPF 378, trata-se de questdo que clama pela
fixacdo de uma interpretacdo de carater uniforme que pacifique a questdo e traga seguranca

juridica aos sujeitos que a ela se encontram submetidos.



58

E de se concluir que, se o principio da simetria entre a Uni&o e os entes federativos
alcanca também os municipios, consequentemente as mesmas solugdes alcangadas para regular
a atividade de apuracdo de condutas que possam ser qualificadas por crimes de responsabilidade
ou infragcdes politico-administrativas, devam receber igual tratamento, seja na esfera federal
como municipal, principalmente para que se reconheca o carater meramente suplementar dos

Regimentos Internos.

3.3 Possibilidade de controle judicial processual para preservacao do direito politico
fundamental

Retomando a posicdo adotada pelos administrativistas transcritos no topico anterior
observamos que, a0 mesmo tempo em que eles reconhecem a possibilidade juridica de
apreciacdo pelo Poder Judiciario da parcela processual da apuracdo da infracdo politico-
administrativa, ambos se limitam a mencionar que esta avaliacdo deveria ser realizada a luz do
que estabelece o DL 201/67, assim como a luz do que estabelecer a respectiva Camara de
vereadores processante, sem, contudo, esclarecer se em um eventual conflito de normas, quais
0s parametros que devam ser utilizados para fixar qual delas deva prevalecer, tampouco as
razdes de direitos para a ado¢do de determinada solucéo.

Inicialmente, ao avaliar este conflito de normas, se observara que as estabelecidas em
Regimento Interno pela Camara de vereadores possuem o carater de especificidade em relacdo
ao procedimento geral estabelecido pelo DL 201/67. Aliado a uma compreensao equivocada e
ampliativa do que se compreende por atos interna corporis, conclui que deve-se proibir a
intervencdo do Poder Judiciario em atos do Poder Legislativo, o que favorece a conclusdo de
se tratar apenas de um conflito aparente de normas a ser resolvido pelo critério da especialidade,
de modo que o Regimento Interno local deva prevalecer sobre a norma federal.

N&o obstante, o procedimento para a apuragéo de infragdes politico-administrativas nao
se trata de uma atividade legislativa tipica, mas de um procedimento sui generis para a apuragdo
de uma determinada conduta ilicita e aplicacdo de sua sancéo respectiva de modo que sobre ele
deve, necessariamente, incidir as garantias processuais de natureza constitucional.

E o fato de estas garantias constitucionais processuais alcancarem os atos praticados
pela Camara de vereadores ndo vulnera a separacdo dos poderes, tampouco a autonomia do

Poder Legislativo municipal.
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Esta afirmacdo decorre do fato de que um dos principios mais importantes para a
interpretacdo e aplicacdo da constituicdo é o da unidade da Constituigdo. Conforme leciona
Barroso (2018, p. 343) em caso de colisdo, conforme as peculiaridades do caso concreto entre
dois comandos constitucionais aparentemente antagbnicos, o conflito deve ser resolvido
mediante a promocdo da concordéncia pratica: cada um dos dispositivos ou dos principios
constitucionais colidentes deve ser resolvida de forma que cada um deles seja efetivado e
aplicado na medida méaxima possivel, e sem que nenhum deles ceda completamente ao outro.

Outro principio que orienta a atividade hermenéutica de normas de constitucionais € o
da interpretacdo conforme a Constituicdo: se determinado texto normativo, conforme a
aplicacdo dos métodos usuais de interpretacdo, admite dela extrair mais de uma interpretaco
distinta, ele deve receber interpretacdo conforme a Constituicdo, de modo que seja eleita aquela
interpretacdo que satisfaca ou concretize, com maior intensidade, aqueles principios ou
objetivos eleitos pelo legislado constituinte. Conforme explica Gilmar Mendes (2012, p.109),
no que é ladeado por Larenz (1997, p. 479), da mesma forma que este principio é utilizado
como técnica de julgamento em controle concentrado de constitucionalidade, comporta

aplicacdo no momento de interpretacdo das normas infraconstitucionais.

Entre os principios ético-juridicos, aos quais a interpretacdo deve orientar-se, cabe
uma importancia acrescida aos principios elevados a nivel constitucional [...] Como
as normas constitucionais precedem em hierarquia todas as demais normas juridicas,
uma disposi¢do da legislacdo ordinaria que esteja em contradicdo com um principio
constitucional é invalida.

Assim como néo se pode malferir uma norma constitucional para se cumprir outra, ndo
é licito, tampouco razoavel, concluir que o agente politico processado pela pratica de ato
qualificado como infracdo politico-administrativa possa ser cerceado no seu exercicio do
contraditério, da ampla defesa e do devido processo legal, caso 0 Regimento interno possua
normas excessivamente limitadoras, sob o pretexto de que eventual intervencdo judicial
pudesse vulnerar a separacdo entre os poderes. Ambos os comandos constitucionais devem ser
compatibilizados sem que disto decorra a supressdo nem de um tampouco de outro.

Neste ponto, é necessario realizar consideraces, ainda que breves, sobre o contetudo do
principio do devido processo legal. Conforme explica Didier Jr. (2016, p. 65) a expressao
devido processo legal deriva da expressdo inglesa “due processo of law”, ocorre que se a
traducéo literal da palavra law do inglés para o portugués fosse a palavra lei, esta forma de
traducdo ndo conseguiria transmitir o significado e a abrangéncia que lhe € atribuida, j& que

naquela lingua, a palavra law ndo é atribuido apenas o significado de “lei”, mas sim o
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significado que para nos corresponderia a palavra “direito”. Neste sentido, ele faz a ressalva de
que: “o processo ha de estar em conformidade com o Direito como um todo, € ndo apenas em
consonancia com a lei. ‘legal’, entdo ¢ adjetivo que remete ao Direito, e ndo a Lei”.

Noutras palavras, o devido processo legal nao se satisfaz apenas com a identificacao do
dispositivo legal adequado para regulamentar determinado procedimento. Esta conclusio
identifica a expressdo “processo legal” com processo previsto em lei, reduzindo-lhe 0 &mbito
de eficacia quando comparado com o significado que originalmente lhe ¢ atribuido. Ademais,
esta interpretacdo reduz o devido processo legal a uma mera formalidade insipiente,
considerando-o apenas como uma antessala ou um anteparo a prolacdo de decisdo que
impregnada de arbitrio estatal (SARLET, 2019, p. 815).

Portanto, o devido processo legal, enquanto garantia constitucional de natureza
processual, € uma norma que perpassa e interpenetra a atribuicdo de sentido e a aplicacdo das
normas de qualquer procedimento tendente a apuracdo de responsabilidade e aplicacdo de
sangdo, a exemplo exatamente do procedimento para a apuracdo de infragdo politico-
administrativa (LARENZ, 1997, p. 479).

Assim sendo, ainda que a apuracdo de determinado ato qualificado como infracdo
politico-administrativa siga aquele procedimento previsto no Regimento Interno da Camara de
vereadores processante, somente sera possivel considerar que o investigado tenha recebido um
processo legal devido se, materialmente, este procedimento contemplar atos de comunicacao,
instrucdo, manifestacdo e prazos minimos que permitam concluir pela possibilidade de se
exercer uma defesa efetiva, e ndo apenas uma defesa formal ou protocolar, sendo esta
exatamente a area em que se admite a intervenc&o judicial.

E mais, se o Poder Judiciario intervém num determinado procedimento conduzido pelo
Poder Legislativo declarando-o nulo por neles encontrar violacdo aos principios processuais
constitucionais, ndo incorre em violacdo a separacao de poderes em razdo de esta separacao ser
proveniente do texto constitucional da mesma forma que a garantia do devido processo legal,
de modo que o Poder Legislativo, como poder constituido, deve exercer sua funcdo com a
observancia dos limites e dos objetivos constitucionalmente estabelecidos.

N&o ha postura antimajoritaria quando o tribunal decide contra determinada lei (aqui
compreendida em lato sensu, como todos os atos com eficacia normativa, a exemplo do
Regimento Interno da Camara dos vereadores) se esta mesma decisdo estad de acordo com a

constituicdo, conforme explica Ralws (2011,p. 276):
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Ao aplicar a razdo publica, o tribunal age para evitar que a lei seja erodida pela
legislacdo de maiorias transitorias ou, o que é mais provavel, que corresponda a
interesses estreitos, organizados e muito bem-posicionados para fazer valer seus
pontos de vista. Se o tribunal assume esse papel e cumpre de forma efetiva, € incorreto
afirmar que isso é claramente antidemocratico. E de fato um papel antimajoritario no
que se refere a lei ordinaria, pois um tribunal com prerrogativas de revisdo judicial
pode declarar tal lei inconstitucional. Ndo obstante, a autoridade mais alta investida
no povo oferece sustentacdo ao exercicio deste papel. O tribunal ndo é antimajoritario
em relacdo a lei mais elevada quando suas decisGes estdo de acordo com a prépria
Constituicdo.

Tampouco ha que se falar da ocorréncia de ativismo judicial (BARROSO, 2018, p. 449)
quanto a proposta de intervencao judicial no procedimento de apuracdo de infracGes politico-
administrativas: esta pratica € representada pela adocdo e aplicacdo de uma interpretacdo
expansiva da Constituicdo, estendendo seu alcance para situagdes cuja incidéncia ndo poderia
ser deduzida diretamente do texto normativo de tal modo que o intérprete avanca por sobre o
territério que naturalmente é ocupado pelo agente politico.

Né&o obstante, a possibilidade de se sindicar o procedimento adotado pelas Camaras de
vereadores para apuracdo da responsabilidade de prefeitos e de seus préprios membros
vereadores ndo se trata necessariamente de inovagdo, mas de um corolario ou consequéncia de
uma determinada competéncia legislativa que, a despeito de ter sido repartida de maneira
concorrente entre os entes federados, foi atribuida de tal modo que a competéncia para
estabelecer normas gerais permaneceu com a Unido.

Na verdade, € de mera compatibilizacdo entre dispositivos aparentemente colidentes de
tal modo que a pretensa protecdo de um (separacdo de poderes), ndo resulte na defenestracédo
de outros dispositivos constitucionais de igual estatura e importancia como a competéncia da
Unido e, simultaneamente, a necessaria homogeneizacao dos procedimentos para a apuracao de
infracdo politico administrativa como corolario de garantias constitucionais de natureza
processual.

A separacdo dos poderes, prevista na Constituicdo, ndo pode ser utilizada como anteparo
para impedir o Poder Judiciario de avancar a averiguacdo da observancia do devido processo
legal em seu carater substancial, nos procedimentos conduzidos por ¢rgdos do Poder

Legislativo.
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3.4 O DL 201/67 como parametro normativo no processo de cassagdo de mandato

Uma vez estabelecidas as premissas de que o procedimento para a apuracao de infragdes
politico-administrativas deve observar a possibilidade de intervencdo judicial quanto a
apuracdo de infracbes politico-administrativas sem que disto decorra a violagdo ao principio
constitucional da separacao de poderes, resta perquirir: qual o marco legal e jurisprudencial que
deva orientar esta atividade de cognigéo judicial?

Tal se da& por que, se por um lado, o procedimento para a apuracdo desta modalidade
especifica de infracGes possui previsdo legal no DL 201/67, cuja recepc¢do pela Constituicao
vigente é considerada pacifica pela jurisprudéncia conforme a simula 496 do STF (SUPREMO
TRIBUNAL FEDERAL, 2015), por outro, este mesmo procedimento €, também, regulado
pelas Camaras de vereadores do pais por seus Regimentos Internos, o que suscita ddvidas acerca
da natureza da competéncia para se regular este tipo de procedimento, e acerca de quais critérios
devem ser usados para se esclarecer qual deve prevalecer e em que proporcao.

Este procedimento de apuragédo tem por finalidade a apuracdo da responsabilidade de
determinado agente politico pela pratica de uma determinada conduta e aplicacdo da sancdo
correspondente de modo que, a despeito de a sua origem, possa conduzir a conclusao
equivocada de que se trate de um ato de natureza legislativa, restou suficientemente
demonstrado tratar se um procedimento administrativo sancionatorio sui generis.

De acordo com o art. 24, caput, e inc. XI da Constitui¢do Federal: “Compete a Unido,
aos Estados e ao Distrito Federal legislar concorrentemente sobre [...] procedimentos em
matéria processual”. E de se observar primeiramente que o préprio constituinte adota a
diferenciacdo entre processo e procedimento, o que torna necessario que 0 exegeta que se
debruce sobre a colmatacédo de sentido e aplicacdo da norma também o faca.

Didier Jr. (2016, p. 285) define procedimento nos seguintes termos: “procedimento é o
conjunto de atos organizados tendentes a producdo de um ato final. Além de uma organizacao
de atos, o procedimento define também as diversas posic¢Oes juridicas de que os diversos
sujeitos do procedimento sdo titulares. O procedimento € a espinha dorsal do formalismo
processual”.

Vale dizer, o procedimento nada mais é sendo uma determinada sequéncia de atos com
a distribuicdo de incumbéncias para cada um de seus participantes sendo que de acordo com
esta definicdo e indiferente quais sejam os atos efetivamente praticados ou quais sejam, em seu

conteuddo, estas incumbéncias efetivamente atribuidas a cada um de seus atores.
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Por outro lado, por processo compreende-se um procedimento qualificado, em que ndo
somente existe esta organizacdo de atos tendentes & produgdo de um ato final, mas que é
qualificado, pela presenca de determinados atributos que Ihe acrescem em conteddo, significado
e legitimidade. Ou seja, é o procedimento em que sejam observados determinados principios
como do contraditério, da ampla defesa e do devido processo lega, conforme definigdo adotada
por Dinamarco (2005, p. 85):

E licito, pois, dizer que o processo € o procedimento realizado mediante o
desenvolvimento da relagdo entre seus sujeitos, presente o contraditorio. Ao garantir
a observancia do contraditorio a todos os ‘litigantes em processo judicial ou
administrativo e aos acusados em geral’, estd a Constituicdo (art. 5°, inc. LV)
formulando a solene exigéncia politica de que a preparacdo de sentencas e demais
provimentos estatais se faca mediante o desenvolvimento de relagdo juridica
processual.

Ou seja, trata-se de competéncias distintas, e a sua compreensao perpassa a utilizacdo
da interpretacdo sistematica haja vista que, de acordo com o art. 5°, inc. LV, segundo o qual:
“aos litigantes, em processo judicial ou administrativo, e aos acusados em geral sdo assegurados
o contraditério e ampla defesa, com os meios e recursos a ela inerentes”.

Portanto, 0 constituinte originario trata o termo “processo” como género do qual séo
espécies 0 processo judicial e o processo administrativo, sendo ambos compostos por uma
determinada sequéncia de atos concatenados, de modo a observar o contraditério e a ampla
defesa.

E esta concluséo reflete diretamente na fixacdo da competéncia para se legislar sobre
processo administrativo. Sendo o processo para apuracdo de infragdo politico-administrativa
um processo estatal para apuracdo de eventual criacdo de uma determinada norma juridica
concreta, a decisdo condenatéria ndo somente deve ser pautada por um determinado
procedimento, mas que contenha aquelas caracteristicas que possibilitam que ela seja
classificada como um processo, ainda que levado a cabo pelo Poder Legislativo, razdes pelas
quais deve ser tratada como matéria de competéncia concorrente, nos termos do art. 24, inc. XI,

da CF. Neste sentido, Ferraz (2020, p. 43) afirma o seguinte:

Leis (em sentido amplo), atos administrativos e sentencas sao normas juridicas, fruto,
para sua criacdo, de um processo. Essa maxima aplica-se a todos os poderes e funcoes
do Estado. O que equivale a dizer: todas as normas juridicas emanam de um poder
estatal, conceito genérico, que compreende as espécies processo administrativo,
processo jurisdicional e processo administrativo.
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Como consectario ldgico de que todos os atos normativos estatais sdo produto de um
determinado processo, administrativo, legislativo ou judicial, o autor concluir que em todos
estes casos 0 procedimento que lhes coordene seja aquele estabelecido pela Unido, e
complementado em suas omissdes e peculiaridades pela legislacdo dos Estados e municipios
(Idem, ibidem):

Outra foi, contudo, a op¢do do constituinte no atinente aos ‘procedimentos’ em
matéria processual’ (art. 24, inc. IX): aqui se adotou o esquema da competéncia
concorrente, com o0 que a atuacdo normativa da Unido ficou limitada ao
estabelecimento de normas gerais, assim mesmo com as restricGes estatuidas pelos
§82° e 4° do mencionado art. 24, XI. E mais: Sem prejuizo da atua¢do dos municipios,
fundada no art. 30, I1.

Esta concluséo pela competéncia da Unido para o estabelecimento de regras gerais para
0s processos administrativos e, em especial, para 0 processo de apuracao de infragdes politico-
administrativa pelos prefeitos, é corroborada pela propria jurisprudéncia que considerou o DL
201/67 recepcionado pela constituicao.

De acordo com a simula 496 do STF, o Dec. Lei 201/67 foi recepcionado com o status
de lei ordinaria, o que permite concluir que ele seja inteiramente compativel com a Constituicdo
vigente ndo somente com relacdo as normas de direito material e processual nelas reguladas,
mas, também, que os critérios de competéncia legislativa estdo de acordo com a distribuicédo
estabelecida pela Constituicao de 1988.

Caso a edicdo de norma pela Unido, que regulamente o procedimento de apuragdo das
infracBes politico-administrativas pelas Camaras de vereadores, estivesse em desacordo com as
normas dos artigos que tratam da matéria, teriam sido, necessariamente, declarados como néo
recepcionados pela Constitui¢do vigente.

Uma vez estabelecida a premissa de que o procedimento para a apuracdo de infragédo
politico administrativa ndo se trata de atividade legislativa tipica, consequentemente o seu
procedimento ndo se submete ao mesmo regime juridico de absenteismo judicial que incide
sobre os atos interna corporis em homenagem a separacdo dos poderes: a sua regulamentagéo
se amolda a previsdo de procedimentos em matéria processual, cuja competéncia € concorrente
entre os entes federais (art. 24, inc. XI). Portanto, a Unido compete fixar normas gerais (art. 24,
81°), competéncia esta que se considera exercida por intermédio do DL 201/67, assim como
que as normas legais ou regimentais editadas pelos municipios por suas respectivas Camaras
de vereadores somente prevalecem naquilo que ndo for contrario ao que esta Lei federal
estabelecer (art. 24, §4°).
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3.5 Reedicdo da Sumula Vinculante n.° 46 do STF como mecanismo de pacificagdo
jurisprudencial

Ainda amparados na divisao de funcdes entre os poderes mencionada anteriormente, e
que apresenta zonas de sobreposicdo representadas por fungdes atipicas é que discutimos o
caréter jurigeno dos provimentos reiterados dos tribunais.

Como bem explicam Kelsen (2009, p. 263) e Ross (2000, p. 111) nao ha davidas no
reconhecimento das decisfes proferidas de maneira reiterada pelos tribunais como fontes de
direito, o que é explicado pelo reconhecimento de que o texto legal, por si s6 é insuficiente para
regular os casos concretos nas suas mais variadas especificidades, a que se soma a necessaria
observancia de preceito de justica formal representada pela atribuicdo de solucdo semelhante
para casos semelhantes. Discorrendo sobre a atividade jurigena exercida pelo judiciario por
intermédio da formacdo e manutencdo de precedentes, Gilmar Mendes (2012, p. 1039) diz o

seguinte:

E de Kelsen o esclarecimento de que a funcdo criadora do direito dos tribunais,
existente em todas as circunstancias, surge com particular evidéncia quando um
tribunal recebe competéncia para produzir também normas gerais por meio de
decisbes com forca de precedentes. Conferir a tal decisdo carater de precedente é tdo
sO um alargamento coerente da funcdo criadora do direito dos tribunais. Se aos
tribunais é conferido o poder de criar ndo s6 normas individuais, mas também normas
juridicas gerais, estardo eles em concorréncia com o 6rgéo legislativo instituido pela
Constituicdo, e isso significard uma descentralizagdo da funcéo legislativa.

Com efeito, encontra-se plenamente superada a premissa segundo a qual a aplicacdo do
direito se limite a uma operacdo meramente silogistica, sendo precedida de um processo de
maior ou menor complexidade a depender da vagueza ou solidez dos conceitos juridicos
utilizados pelo legislador (ANDRADE, 1991, p. 25) assim como as peculiaridades do caso
concreto, o que faz do intérprete um verdadeiro coadjuvante do legislador (FERRAZ JUNIOR,
1997, p. 106), que ajuda a dar concretude e especificidade as disposi¢Ges abstratas e gerais
utilizadas pelo legislador.

Dada a nossa tradicdo romano-germanica do direito legislado, foi necessaria
regulamentacédo prévia da observancia obrigatdria dos precedentes jurisprudenciais expedidos
pelos tribunais superiores, a exemplo da edi¢cdo da siumula vinculante pelo STF, seja mediante
a prolacéo de decisdes em agdes de controle concentrado de constitucionalidade (art. 102, §2°),

ou ainda mediante a edicdo de simulas de carater vinculante (art. 103-A) e, no exercicio desta
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competéncia, foi publicada pelo STF a SV 46/STF, segundo o qual: “A defini¢do dos crimes de
responsabilidade e o estabelecimento das respectivas normas de processo e julgamento séo da
competéncia legislativa privativa da Unido”.

A stumula vinculante resultou da conversdo da sumula 722 (SUPREMO TRIBUNAL
FEDERAL, 2003) que, por seu turno, estabelecia o seguinte: “Sdo da competéncia legislativa
da Unido a definicdo dos crimes de responsabilidade e o estabelecimento das respectivas
normas de processo e julgamento”. Retrocedendo para a analise dos julgados com base nos
quais foi originalmente editada esta simula é de se reconhecer que, a principio, estes julgados
concluiram, em interpretacdo do art. 22, inc. I, e 85, paragrafo Unico, da Constituicdo pela
inconstitucionalidade formal orgénica naqueles casos em que os entes federados tentaram
inovar o ordenamento juridico mediante a criagdo de novos tipos penais além daqueles previstos
na legislacao federal e, especificamente, para a criacdo de novos crimes de responsabilidade
(ADI 2592, ADI 1901 e ADI 1879).

De igual modo, ao avancar para a analise do voto condutor do acérddo proferido no
julgamento do recurso representativo de controveérsia em que foi aprovada a conversdo da
simula 722 na SV 46 (ADI 2.220) (SUPREMO TRIBUNAL FEDERAL, 2011), de igual modo
a questdo juridica controvertida se limitou a discussdo acerca da competéncia privativa da
Unido para legislar sobre direito penal do que decorre a inconstitucionalidade de Leis Estaduais
que eventualmente ampliassem o rol de crimes de responsabilidade previsto em lei federal.

Ocorre que apos a edicdo desta SV, e consequente possibilidade da propositura de
reclamacdo constitucional pela parte prejudicada por inobservancia deste verbete sumular,
pode-se dizer que se formou um novo entendimento jurisprudencial que possui contornos
ampliativos daquele originalmente formado quando de sua criacéo.

Perceba-se que se em principio o entendimento primeiramente sedimentado na sumula
722 e posteriormente na SV 46/STF se formou com base na interpretacdo dos art. 22, inc. |, da
Constituicao, segundo o qual: “Compete privativamente a Unido legislar sobre (...) direito (...)
penal(...)”, bem como no art. 85, paragrafo inico, que, por seu turno, diz que: “Sao crimes de
responsabilidade (...) Esses crimes serdo definidos em lei especial, que estabelecera as normas
de processo e julgamento”, em principio o procedimento para a apurag¢ao de infragdes politico-
administrativas levado a cabo pelas Camaras de vereadores ndo seria compreendido pela
sumula.

N&o obstante, perquirindo o julgamento das reclamacOes interpostas perante aquele
pretdrio excelso com base na SV 46/STF, observa-se, mesmo naqueles casos em que ela é

julgada improcedente por auséncia de estrita aderéncia, a verificacdo de eventual violagéo pelas
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Cémara de vereadores processantes daquele procedimento para a apuracdo de infracGes
politico-administrativa, conforme alguns julgados colacionados adiante, na Rcl 54704
(SUPREMO TRIBUNAL FEDERAL, 2022):

De fato, é possivel notar que houve o reagendamento por diversas vezes da audiéncia,
com a correspondente notificacdo da reclamara para prestar o seu depoimento e
intimacdo das testemunhas arroladas pela parte. Esses dados associados ao parecer
acima colacionado e a disciplina do direito de prova previsto no art. 5° 1V, do
Decreto-Lei n® 201/1967, conduzem a conclusédo de que nao ha indicios de que houve
cerceamento, pela Cadmara Municipal, do direito de a reclamante produzir provas em
seu favor.

Quanto a alegacdo de vicio na formagdo da Comissdo Processante, o art. 5°, 1, do
Decreto-Lei n° 201/1967, dispde da seguinte forma:

()

Percebe-se, pois, que o rito previsto no Decreto-Lei n® 201/1967 foi devidamente
observado, ndo havendo indicios de que houve direcionamento da formacdo da
Comissao Processante a fim de prejudicar a reclamante.

Noutra oportunidade, em julgamento de Reclamagdo com pedido liminar contra ato
praticado no &mbito de procedimento para a apuracdo de infracdo politico-administrativa
atribuida a vereador, a liminar foi concedida com base no argumento segundo o qual a SV
46/STF salvaguarda a competéncia da Unido para regular ndo somente os tipos penais de
responsabilidade mas, também, o procedimento para a sua apuracdo pelas Camaras de
vereadores, conforme transcricdo parcial abaixo constante na Rcl 55.948 (SUPREMO
TRIBUNAL FEDERAL, 2022):

Embora o art. 4° do Decreto-Lei n® 201/1967 qualifique a quebra de decoro como
“infrag@o politico-administrativa”, este Tribunal possui precedentes que tratam de
forma indistinta essa categoria e a dos crimes de responsabilidade quando se trata de
ato praticado por prefeito ou vereador. De fato, na Rcl 37.395, Rel. Min. Luiz Fux (j.
em 25.03.2020), reconheceu-se expressamente que ndo procede “a conclusdo de que
a Stmula Vinculante 46 diz respeito apenas aos crimes de responsabilidade, ndo se
aplicando, destarte, as infragdes previstas no art. 4° do Dec.-lei 201 acerca das quais
a legisla¢do local poderia dispor”. Como resultado, entendeu-se pela violagdo a
Sumula Vinculante 46, em razdo da aplicacdo ao caso concreto de legislagdo local em
desacordo com a regra processual prevista no art. 5° do Decreto-Lei n° 201/1067.

A partir do momento em que se verifica a prolagdo de decisfes que julgam procedentes
(Reclamagdes reconhecendo a violagdo da SV 46/STF representada por situacdes diversas
daquelas que originalmente renderam ensejo a sua publicagdo), é de se se perquirir se este
movimento ndo se trata, na verdade, da formacédo de um novo entendimento sobre a matéria.

Movimento que j& ocorreu a partir de uma controversia acerca da competéncia para se

legislar sobre direito penal e processual penal no ambito dos crimes de responsabilidade, ou
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seja, os aspectos de direito material (defini¢do dos tipos penais) e processual (rito procedimental
a ser adotado).

N&o obstante, esta mesma sumula passou a servir de fundamento para a declaracao da
nulidade do procedimento adotado pelas Camaras de vereadores que se afaste daquele previsto
no DL 201/67. No que diz respeito a este procedimento ao menos duas consideragfes sao
pertinentes.

A primeira delas é a de que o procedimento para a apuracdo de infragdo politico-
administrativa conduzido pela Camara de vereadores ndo possui a mesma natureza juridica do
processo judicial para a apuracao de crimes de responsabilidade, de modo que o regime juridico
de seu rito procedimental tampouco o sera. Se na primeira hipdtese existe a tramitagdo perante
uma autoridade judiciaria tratando-se, portanto, de processo judicial, na segunda hipotese trata-
se de procedimento conduzido por autoridade politica, in casu, os integrantes da Camara.

A rigor, por ndo se tratar de um processo judicial e, também por ndo se tratar de um
processo conduzido por autoridade administrativa, este processo poderia ser qualificado como
um processo sui generis, dada a sua natureza politica. Ocorre que, independentemente de sua
natureza, ele precisa se compatibilizar com o0s principios e regras estabelecidos pela
Constituicdo Federal, e é a partir desta necessidade de compatibilizacdo, j& iniciada pela
modificagéo jurisprudencial exposta anteriormente, que decorre a submissdo do procedimento
de apuragéo ao DL 201/67.

Primeiramente, no que diz respeito ao procedimento que se deva adotar o procedimento
previsto por legislacdo estadual, municipal ou em Regimento Interno, somente podera
prevalecer sobre a lei federal naqueles casos em que ela possuir carater complementar sob pena
de violacdo da Unido para criar normas gerais de procedimento em matéria processual,
conforme art. 24, inc. X1, e §81° e 4° da CF/88. Sobre as normas de natureza procedimental, diz
Dinamarco (2005, p. 85):

Toda norma sobre procedimento em juizo é norma processual porque o procedimento
integra 0 conceito de processo. E impossivel distinguir normas que disciplinem o
procedimento sem influir no modo de ser da relagdo juridica processual que Ihe esta
a base e, portanto, também impossivel encontrar normas de direcionamento exclusivo
ao procedimento e normas direcionadas s6 a relagdo processual.

A Constituicdo de 1988, todavia, veio a realimentar essa distingdo ao estabelecer a
competéncia concorrente da Unido e Estados para legislarem sobre procedimentos em
matéria processual (art. 24, inc. XI), em confronto com a competéncia exclusiva para
ditar normas de direito processual (art. 22, inc. 1). Essas disposi¢des obrigam o
intérprete a renunciar a precisdo dos conceitos e admitir que, na ordem juridica
brasileira, podem existir normas puramente procedimentais ao lado de normas
processuais stricto sensu. E preciso penetrar no pensamento do constituinte e, em
consonancia com o sistema processual como um todo, buscar o significado atil da
distingdo (interpretacdo sistematica).
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Trata-se, portanto, de competéncia legislativa concorrente ndo cumulativa, como as
demais estabelecidas pelo art. 24 da Constituicdo de tal modo gque cabe a Unido editar normas
gerais sobre a matéria, competindo eventualmente aos Estados e aos municipios o exercicio de
competéncia meramente suplementar, na exata medida a necessidade para a sua aplicacdo dadas
eventuais peculiaridades do caso concreto sendo este exatamente o entendimento, a ratio
decidendi que emana dos julgados mencionados.

Ademais, dada a competéncia concorrente ndo cumulativa da Unido para editar normas
gerais, é a outorga de interpretacdo conforme a Constitui¢do ao préprio art. 5° do DL 201/67.
De acordo com o artigo: “O processo de cassagdo do mandato do prefeito pela Camara, por
infracBes definidas no artigo anterior, obedecera ao seguinte rito, se outro ndo for estabelecido
pela legislacdo do Estado respectivo”. Caso adotada a interpretagdo literal deste artigo, a
conclusdo seria oposta aquela atualmente retratada nas decisfes mencionadas.

De acordo com este artigo, a precedéncia na regulamentacdo do procedimento para a
apuracdo de infracdo politico administrativa ndo seria da Unido, mas do Estado. Ocorre que,
como demonstrado, a competéncia para fixacdo de normas gerais de procedimento néo pertence
aos Estados, mas a Unido, de modo que a sua aplicacdo de maneira literal constitui afronta ao
art. 24, inc. XI da CF/88.

De qualquer forma, a Simula Vinculante, assim como os julgamentos em Recursos
Repetitivos ou Repercussdo Geral possuem um propoésito especifico, que é o de racionalizar a
atividade do Poder Judiciario e, simultaneamente, dar a conhecer a comunidade juridica o
entendimento efetivamente adotado no que diz respeito a uma questdo juridica controvertida.
Assim sendo, é imperioso que a sua redacdo reflita de maneira tdo fiel quanto possivel o
entendimento do tribunal que a editou, inclusive, mediante a sua modificacdo na eventual
mudanca de interpretacdo da matéria.

Eis a razdo pela qual é possivel concluir pela necessidade de revisdo da redacdo da SV
46/STF: para que ela retrate o entendimento segundo o qual o rito adotado pelas Camaras de
vereadores para a apuracdo de infracdo politico-administrativa também deve observar o
estabelecido no DL 210/67, que poderia ser modificada para a seguinte redacdo: “A definigao
dos crimes de responsabilidade e o estabelecimento das respectivas normas de processo e
julgamento sdo de competéncia legislativa privativa da Unido, assim como as normas

procedimento para apuracgdo de infracdo politico-administrativa”.
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CONCLUSAO

Por meio deste trabalho vislumbrou-se demonstrar que o regime de distribuicdo de
competéncias adotado pela constituicdo vigente, como consequéncia da génese centripeta,
optou por distribuir as competéncias entre os entes federados de tal forma que tanto em
quantidade como em qualidade as competéncias da Unido foram alargadas quando comparadas
aquelas concedidas aos Estados-membros e aos municipios, e que possui suas fungdes e seus
méritos, sendo um deles exatamente a manutencdo do pais como um estado Unico que, a
despeito de dimensgdes consinentais ndo se dividiu em pequenas republicas a exemplo das
colbnias espanholas na América Latina, por forca dessa centralizacéo.

Embora esta forma de distribuicdo ndo seja imune de criticas quando se trata, tanto da
competéncia para planejar e executas politicas publicas para a promogdo e concretizagdo de
todos aqueles direitos fundamentais ditos de segunda geracdo, quanto a outras questdes como
a redistribuicdo das competéncias tributarias; ou a reparticdo das rendas auferidas por meio
desta tributacdo — ja que se por um lado prepondera a aplicagdo da teoria da predominancia do
interesse —, Ndo necessariamente o interesse regional ou nacional deve prevalecer sobre o
interesse local, principalmente se consideradas as suas idiossincrasias e peculiaridades.

N&o obstante, quando abordados os mecanismos para a promoc¢do dos direitos
fundamentais de primeira geracdo, compreendidos como tais os direitos de defesa dos cidadéos
contra os arbitrios estatais em suas mais variadas formas, € salutar e desejavel que a Unido
ocupe este papel de ente competente para estabelecer normas gerais, exatamente para garantir
a uniformidade de procedimentos adotados pelo Estado.

Neste contexto revela-se a necessidade da adocdo de um procedimento dotado de um
minimo de homogeneidade para apuracdo das infracbes politico-administrativas,
principalmente quando levado em consideracdo que os direitos politicos, passiveis de cassacdo
por decisdo tomada ao final do procedimento de apuracdo de infrac6es politico-administrativas,
possui a natureza de direito politico fundamental, do que decorre ndo somente a obrigacdo
negativa de ndo violagdo fora de um processo devido mas, principalmente, de uma protecdo
estatal ativa mediante a procedimentaliza¢do de sua perda.

Na mesma diretriz se deu a demonstracdo de que a doutrina dos atos interna corporis
ndo justifica a adogdo de postura absenteista do Poder Judiciario quando se trata da apuragédo
de infracGes politico-administrativas, haja vista que a separacéo de poderes pressupde a um so

tempo a separacdo de poderes, mas, igualmente, a possibilidade de que os poderes possam
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exercer um poder de fiscalizagdo entre si, em observancia ao sistema de pesos e contrapesos.
Além disso, soma-se o fato de que, por se tratar de um procedimento administrativo, tratar-se-
la na espécie a competéncia concorrente para legislar sobre procedimento em matéria
processual prevista no art. 24, 1X, da Constituicéo.

Assim, partindo-se da premissa da existéncia de entendimento jurisprudencial
consolidado no sentido de que o DL 201/67 foi recepcionado pela Constitui¢do, se haveria de
reconhecer a sua constitucionalidade inclusive no que diz respeito aqueles dispositivos que
veiculam normas gerais para a apuracdo de infraces politico-administrativas, devendo este
diploma legal ser utilizado, portanto, como pardmetro normativo passivel de colmatacéo
justificada conforme as necessidade ou as peculiaridades do caso concreto, de modo que néo se
possa falar em sua observancia meramente facultativa pela comissdo processante ou sua
prevaléncia sobre o Regimento Interno da Camara de vereadores mas, pelo contrario, da
observancia obrigatéria do DL 201/67, com a aplicacdo meramente supletiva dos Regimentos
Internos das Camaras de vereadores.

Sobre o estudo de caso, o trabalho analisou, primeiramente, a interpretacdo adotada pelo
STF sobre a matéria e, mais especificamente, a jurisprudéncia que precedeu a edi¢do as simula
722 e posteriormente da SV 46, assim como a forma que o Supremo vem interpretando o
verbete, conforme decisdes proferidas nas Reclamacdes decididas de maneira colegiada, bem
como por decisdes monocraticas. Para reforcar ilustrou alguns exemplos de julgamentos de
casos de arguicdo de nulidade procedimental na apuracao de infragfes politico-administrativas
atribuidas a vereadores Municipais de Cuiabd/MT.

Conforme este estudo, observou-se primeiramente e existéncia de algumas decisdes
monocréaticas do STF em que se reconheceu a violagdo da SV 46 sob o argumento de que as
infracBes politico-administrativas deveriam receber o mesmo tratamento dos crimes de
responsabilidade, tratando-os como se sin6nimos fossem. N&o obstante, trata-se de
entendimento minoritario e que apresenta problemas conceituais que impedem a sua aplicacao
universalizada como se precedentes fossem.

Por outro lado, foram verificadas ainda decisfes em que se reconheceu a violacdo da
SV 46 sob o argumento de que a inobservancia do procedimento estabelecido pelo DL 201/67,
para a apuracao de infragdes politico-administrativas, constitui violagdo da sumula da mesma
forma que a inobservancia do procedimento para a apuracao de crimes de responsabilidade.

Ainda, as decisbes que negam a aplicagdo da SV 46 aos procedimentos para apuracéo
de infragBes politico-administrativa o fazem exatamente por ndo se vislumbrar a necessaria

aderéncia estrita entre o entendimento sedimentado na simula e 0 caso concreto, ja que a
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sumula foi baseada em competéncia da Unido para legislar sobre direito penal e direito
processual penal, e ndo sobre o procedimento a ser adotado pelas Camaras de vereadores para
a apuracdo desta modalidade infracao.

Tomando em conta o recorte doutrinario e jurisprudencial apresentado, ao menos duas
solucBes sdo passiveis de adogdo para pacificar a questdo, trazendo seguranca juridica para as
partes: a primeira delas a revisdo da SV 46 de para que seja especificado em sua redacdo a
necessaria observancia de que o procedimento previsto no DL 201/67 ndo se limita ao
procedimento judicial para apuracéo de infrac@es politico-administrativa mas alcanca, também,
0 procedimento a ser observado pelas Camaras de vereadores.

Outra solucéo seria a edi¢do de uma nova sumula, vinculante, ou ndo, desta vez editada
ndo com base na competéncia privativa da Unido para legislar sobre direito penal e direito
processual prevista no art. 22, I, da Constituicdo. Neste contexto, que especifique se tratar de
julgado que trata da competéncia concorrente da Unido para legislar sobre procedimentos em
matéria processual nos termos do art. 24, Xl, de modo que se reconhega, na mesma
oportunidade, tanto a preponderancia da legislacdo federal, como a possibilidade de que tanto
a legislacéo estadual como a legislacdo municipal ou até mesmo o regimento interno da Camara
de vereadores regule a matéria, com a ressalva de que o faca exclusivamente de maneira
suplementar.

Esta segunda solucdo aparenta maior acerto na medida em que, tratando-se de um
procedimento que possui natureza sincrética, no limite entre o politico e o juridico, a solugédo a
ser adotada deve atribuir uma homogeneidade minima ao procedimento, em observancia as
garantias constitucionais de natureza processual previstas na Constituicdo e, a um s6 tempo,
outorgar aos Estados-membros e aos municipios uma parcela de competéncia legislativa

consentanea com o seu status de ente federado.
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