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RESUMO

A natureza juridica do crime de responsabilidade suscita profundas discussfes tanto no
ambito doutrindrio, como jurisprudencial, possuindo uma forte repercussdo na sociedade.
Principalmente quando envolve a definicdo de competéncias legislativas. A definigdo de sua
natureza juridica é de fundamental importancia para essa finalidade, visto que, em razédo dela
podera se determinar a competéncia a um ou outro ente. A fim de se identificar sua verdadeira
natureza juridica deve-se adentrar em uma andlise profunda do instituto, desde seus
primérdios. Em conjunto com essa analise, o intérprete podera qualifica-la sobre diversas
vertentes, identificando os conflitos apresentados e aplicando técnicas especificas para
soluciona-los. Premissas essas que, quando sdo levadas ao Judiciario, ndo sdo empregadas em
sua plenitude, o que acarreta em uma interpretacdo deficiente ou até mesmo na construcao de
uma decisdo de forma que a torne constitucional. A pesquisa pretendeu analisar essa natureza
juridica em sua profundidade, estabelecendo meios que auxiliem o intérprete neste arduo
trabalho, como a qualificacdo, a identificacdo de conflitos e meios de solu¢do que minimizem
sua subjetividade, visando determinar a competéncia ao ente realmente competente para
legislar sobre a matéria.

Palavras-chave: Natureza juridica. Crimes de responsabilidade. Competéncias legislativas.

Qualificacéo.



ABSTRACT

The legal nature of the crime of responsibility summarizes deep discussions both in doctrinal
and jurisprudential terms, with a strong repercussion in society. Especially when it involves
the definition of legislative powers. The definition of its legal nature and of fundamental
importance for this purpose, since, by virtue of it, it can determine the competence to either
entity. In order to identify its true juridical nature, it is necessary to enter into an in-depth
analysis of the institute, from its beginnings, together with this analysis the interpreter, the
interpreter can qualify it on several strands, identifying the conflicts presented and applying
specific techniques to solve them. These assumptions that when taken to the judiciary are not
used in their fullness which leads to a poor interpretation, or even a construction of a decision
in a way that makes it a constitutional one. The research sought to analyze this legal nature in
depth, establishing means to assist the interpreter in this arduous work, such as qualification,
identification of conflicts and means of solution that minimize their subjectivity, aiming to
determine the competence of the really competent entity to legislate on the matter.

Keywords: Legal nature. Responsibility crimes. Legislative powers. Qualification.
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INTRODUCAO

A definicdo da natureza juridica dos crimes de responsabilidade, tanto na doutrina
como na jurisprudéncia, principalmente quando abrange a reparticdo de competéncias
legislativas, enseja diversas duvidas, visto que, o Supremo Tribunal Federal — STF ao tratar
da matéria sobre esta Otica atribui ao instituto a natureza penal, a contrario senso do que
determina a maioria da doutrina, como Paulo Brossard, que atribui a natureza politico-
administrativa a tais condutas, e do préprio entendimento do tribunal quando analisa a matéria
sob o enfoque do estabelecimento do rito de um processo de impeachment em andamento em

ambito federal. Ensejando-se, dessa forma, numa usurpacdo de competéncias de outros entes.

Neste sentido, a pesquisa realizada pretendeu analisar esta dicotomia e estabelecer a
real natureza juridica dos crimes de responsabilidade, tanto sob o enfoque doutrinario, bem
como pelo jurisprudencial, analisando-se diversas decis6es do STF, que abordaram a matéria
sobre diversas vertentes. Buscando-se meios a partir de entdo, como a qualificacdo da norma,
emprego de técnicas de identificacdo e solucdo de conflitos de competéncia, que podem
auxiliar o aplicador do direito nesta ardua missdo, ou seja, na definicdo do ente realmente

competente para legislar sobre esta matéria.

A pesquisa, deste modo, visa estudar em que medida os crimes de responsabilidade,
definido na Constituicdo Federal de 1988 e regulamentados pela Lei n° 1.079/50, podem ser
considerados como um ilicito penal culpavel ou uma infracdo politico-administrativa,
buscando-se a definicdo do ente federativo competente para legislar sobre a matéria sob a
Gtica da jurisprudéncia do STF. Tendo em vista a atribui¢do de sua competéncia, como sendo
privativa da Unido pelo referido tribunal, e ndo como uma competéncia de todos os entes
federativos em virtude de sua autonomia (CRFB, arts, 18, 25, 29 e 32, § 1°), ou mesmo
residual dos Estados (CRFB, art. 25, § 1°). Esse entendimento esta privando que outros entes
legislem sobre a matéria. E possivel estabelecer meios capazes de auxiliar o interprete da
norma a definir tal competéncia de forma coerente, ha interpretacdo que é empregada pelo

tribunal & matéria é feita de forma coerente.

O método de pesquisa empregado para desenvolver estas hipoteses foi a pesquisa

dogmatica, que consiste em trés fases distintas: uma fase analitica, em que se busca analisar



diversos conceitos tedricos relativos a natureza juridica de tais crimes, bem como das técnicas
de solucdo e identificacdo de conflito federativo de competéncias, com o fim de aplica-las
nesta controvérsia; uma fase empirica, que visa a identificacdo da descricdo da norma, bem
como sua efetiva descricdo empregada pela jurisprudéncia, ou seja, como a Lei n°® 1.079/50,
vem sendo interpretada por diversos setores do direito, bem como pela anélise de diversas
decisdes do STF em torno da tematica aqui abordada; e por fim, a fase normativa criticando-
se a pratica juridica, com o fim de definir um direito positivo valido ao caso concreto,

visando-se comprovar as hipoteses analisadas.

Com esse fim, o trabalho é estruturado em trés capitulos, conforme os institutos
abordados. Desse modo, o primeiro capitulo refere-se a uma breve andlise historica dos
crimes de responsabilidade (impeachment), adentrando-se na dicotomia doutrinaria do
instituto sobre sua natureza juridica, abordando dentre eles, a diferenciacdo entre ilicito penal
e politico-administrativo, propondo-se a identificar qual a natureza juridica da lei que
disciplina tais crimes. No segundo capitulo, os meios de identificacdo, modos de interpretacdo
e métodos de solucdo de conflitos de competéncia, que podem auxiliar o interprete neste
trabalho, bem como favorecer a reducgéo do subjetivismo e discricionariedade do aplicador do
direito. Por fim o terceiro capitulo referindo-se a andlise do entendimento que o STF da a
matéria, ao defini-la como sendo privativa da Unido, bem como o entendimento referente ao

instituto tratado sobre outras perspectivas.
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1 BREVE CONTEXTO HISTORICO E A DICOTOMIA DO CRIME DE
RESPONSABILIDADE (IMPEACHMENT)

O impeachment € o nome empregado para definir o procedimento por meio do qual
visa-se apurar a responsabilidade de determinadas autoridades, perante a gestdo da coisa
publica. Essa responsabilidade sera apurada, em face de condutas tipificadas como crimes de

responsabilidade. Conforme determina o art. 85 da Constituicdo Federal de 1988:

Art. 85. Sdo crimes de responsabilidade os atos do Presidente da Republica
gue atentem contra a Constituicdo Federal e, especialmente, contra:

| - a existéncia da Unido;

Il - o livre exercicio do Poder Legislativo, do Poder Judiciario, do Ministério
Publico e dos Poderes constitucionais das unidades da Federagao;

111 - 0 exercicio dos direitos politicos, individuais e sociais;
IV - a seguranga interna do Pais;

V - a probidade na administracao;

VI - a lei orcamentaria;

VII - o cumprimento das leis e das decisdes judiciais.

Paragrafo Unico. Esses crimes serdo definidos em lei especial, que
estabelecera as normas de processo e julgamento.*

A tipificacdo elencada neste artigo € meramente exemplificativa, uma vez que
determina que os crimes de responsabilidade sdo atos do presidente da republica, que atentem
contra a Constituicdo, e ndo somente os que estdo ali expressos, bem como que as demais
condutas elencadas no referido artigo serdo definidas em lei especial, o que se realizou com a
declaracéo de recepcdo da Lei n° 1.079/50,2 pelo STF. Preceitos estes analisados em tépico

proprio adiante.

! BRASIL. Constituicdo de Republica Federativa do Brasil. Diario Oficial da Unido, Brasilia, DF, 05 de
outubro de 1988. Disponivel em:
<http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/constituicao/constituicaocompilado.htm>. Acessado em: 10 jan.2018.

2 BRASIL. Lei n° 1.079, de 10 de abril de 1950. Define os crimes de responsabilidade, bem como seu processo
de julgamento. Diario Oficial da Unido, Rio de Janeiro, RJ, 12 de abril de 1950. Disponivel em:
<http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/leis/I1079.htm>. Acesso em: 15 abr.2018.
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Desse modo, uma vez caracterizada alguma das condutas tipificadas como crimes de
responsabilidade, sera determinada a responsabilizacdo das autoridades envolvidas. No caso
do chefe do executivo em ambito federal, o processo sera devidamente instruido perante o
Senado Federal, com a autorizacdo da Camara dos Deputados, sendo ele destituido de seu
cargo e ficando inabilitado para o exercicio de nova funcdo publica por oito anos (CRFB, art.
52, P.U). Feitas essas consideragdes iniciais, do que vem a ser crimes de responsabilidade

(impeachment), passaremos para analise do seu contexto historico.

O impeachment surgiu pela primeira vez na Inglaterra, em decorréncia do principio da
responsabilidade, a partir do século XIII. Nesta época, ele teria sido empregado como um
modelo de responsabilizacdo, tanto dos ministros e conselheiros do monarca, como também
de todos os suditos do reino, pela pratica de crimes denominados crimes de responsabilidade.
Assim, esse instituto a época era aplicado desde os simples cidaddos até as mais altas
autoridades, com excecdo do monarca que ndo respondia por nenhuma conduta, visto que, lhe
era atribuido um status de divindade e estaria acima de tudo e de todos, ndo podendo ser

responsabilizado por seus atos.

O seu processamento seguiria um rito especifico, a comecar pela recepcéo da acusacao
pela Camara popular, com posterior envio a Camara dos Lordes, que atuava a época como se
tribunal judiciario fosse. Neste julgamento se o agente fosse considerando culpado pelo voto
da maioria simples da casa, era atribuindo a ele qualquer tipo de pena como a priséo, confisco
de bens e até mesmo a pena de morte, isto é, “Na Gra-Bretanha, a Cdmara dos Lordes julga a
acusacdo dos comuns com jurisdicdo plena, impondo livremente toda a sorte de penas”.*
Portanto, no Direito Inglés o instituto possuia propriedades penais, em que 0s Lordes

julgavam tanto o fato como o direito.

O instituto foi utilizado com essas feicdes até o fim do século XVIII, na Inglaterra.
Tendo caido em desuso, em razdo da instituicdo do voto de censura, que era uma férmula
mais simples de se destituir uma autoridade do seu cargo, por ndo estar mais atendendo aos
anseios da sociedade. Apds longo periodo em desuso, o impeachment ressurgiu na Inglaterra
com forca. Entretanto, agora visto ndo apenas como crimes, mas também como condutas

prejudiciais ao pais, independentemente de haver caracterizacdo legal da conduta. Desse

¥ BROSSARD, Paulo. O Impeachment, 2°ed. S&o Paulo: Saraiva. 1992.
* Ibidem. , p. 21.
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modo, o impeachment passou a sofrer uma politizacdo e deixou de ser criminal, passando a
ser operado agora ndo mais com caracteristicas juridicas, mas, com base na confianca politica

para analise dos casos submetidos a sua jurisdicéo.’

Influenciados por esse modelo, os norte-americanos instituiram o impeachment em seu
ordenamento juridico de forma simplificada, ou seja, adotou-se esta Ultima versdo do
impeachment reduzindo o expediente a seu carater meramente politico, tendo em vista a busca
pela sua complementacdo, com o voto de censura. Nesse modelo, havia grande distin¢éo entre
0 juizo parlamentar e a instancia criminal, ou seja, com formas diferentes da que lhe
empregava o modelo inglés, antes de sua modificagdo. O instituto neste ponto, somente era
aplicado a quem exercesse de alguma forma cargo publico, como por exemplo, o presidente e

vice-presidente da reptblica, juizes entre outros.®

O seu processamento como no modelo inglés, seria iniciado perante a Camara popular.
Contudo, ele ndo seria mais encaminhado a Camara dos Lordes, mas sim ao Senado para
analise e votacdo. O Senado neste caso, ndo atuaria como um tribunal judiciario, como ocorre
no modelo inglés. O julgamento seria meramente politico, ndo podendo as san¢des impostas
passar da destituicdo da autoridade de suas fungdes com sua inabilitacdo para o exercicio de
outro cargo publico, cabendo aos 6rgdos do judiciario a analise de condutas que fossem
tipificadas como criminais no ordenamento juridico vigente, e ensejassem dessa forma,

san¢Oes de natureza penais como a privacao de liberdade. Para Paulo Brossard:

O Senado americano julga a acusagdo da Camara com jurisdicdo limitada,
ndo podendo impor outra sancdo que a perda do cargo, com ou sem
inabilitagdo para exercer outro cargo, relegando o exame da criminalidade do
fato, quando ele tiver tal carater, & competéncia do poder judiciério.’
Desse modo, o Senado atuava como corte politica, apenas determinando o afastamento
da autoridade envolvida de seu cargo, para que ndo continuasse prejudicando a sociedade
gerindo de forma inadequada a administracdo publica, visando mais a protecdo do Estado do

que a punigéo do delinquente.

Como dizem os autores que o tém estudado, na Inglaterra o impeachment
atinge a um tempo a autoridade e castiga 0 homem, enquanto, nos Estados

> BROSSARD, Paulo. O Impeachment, 2°ed. S&o Paulo: Saraiva. 1992.
® Ibidem.
" Ibidem. , p. 21.
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Unidos, fere apenas a autoridade, despojando-a do cargo, e deixa imune o

homem, sujeito, como qualquer, e quando for o caso, a agdo da justica.?
Constata-se, portanto, que o impeachment quando empregado no periodo da
monarquia possuia carater criminal, punido inclusive o0 homem, determinando sua prisdo ou
condenacdo a morte. Diversamente, na repUblica, passou a ter carater exclusivamente politico,
como preceitua 0 modelo norte-americano, isto €, sancionado apenas a autoridade, cortando o
vinculo que ele possuia com a administracdo. Esta afirmacdo se constata também no
ordenamento juridico brasileiro, em que a época do império teria adotado o modelo inglés
com suas nuances criminais e que com a implantagdo da republica teria passado a adotar o

modelo norte-americano, agora com fei¢des politicas, como se vera adiante.

No Brasil, o impeachment se apresentou pela primeira vez na Constituicdo imperial de
1824° que, em seu art. 134, estabeleceu que a lei especificasse a natureza dos delitos que
envolvessem a responsabilizacdo das autoridades a eles submetidas - e assim foi editada a lei
de 15 de outubro de 1827.%° Esta lei, por sua vez, se apresentava como estritamente criminal,
estabelecendo condutas e sangfes que passavam dos deveres do cargo de quem 0 ocupava,
atingindo a pessoa condenada, isto é, os condenados pela praticas de crimes de
reponsabilidade eram sujeitados a san¢des penais inclusive com a pena de morte permitida a
época (Lei de 15 de outubro de 1827, art. 1° §3°).'* Para Paulo Brossard:

Em verdade, eram de natureza criminal as san¢fes que o Senado tinha
competéncia de aplicar, e elas variavam das penas pecuniarias ao desterro, a
prisdo, até a morte natural, sem falar na reparagdo do dano, que lhe cabia
prescrever; seu escopo ndo era apenas afastar do cargo a autoridade com ele
incompatibilizada, como veio a ser no impeachment republicano.*?

Desse modo, o impeachment instituido na época do império, teria sido fortemente

influenciado pelo modelo inglés,™® em razdo da natureza de suas infracdes e caracteristicas de

¥ BROSSARD, Paulo. O Impeachment, 2°ed. Sdo Paulo: Saraiva. 1992. p. 21

 BRASIL. Constituicdo Politica do Império do Brasil, de 25 de margo de 1824. Registrada na Secretaria de
Estado dos Negocios do Imperio do Brazil,Rio de Janeiro em 22 de Abril de 1824. Disponivel em:
<http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/constituicao/constituicao24.htm>. Acesso em: 18 jan. 2018.

“BRASIL. Lei de 15 de outubro de 1827. Define
a responsabilidade dos Ministros e Secretarios de Estado e dos Conselheiros de Estado. Chancellaria-mor do
Império do Brasil. -- Rio de Janeiro,31 de Outubro de 1827. Disponivel em:

<http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/leis/lim/lim-15-10-1827.htm>. Acesso em: 15 jan. 2018.

1L Art. 1° Os Ministros e Secretarios de Estado s&o responsaveis por traicdo: (...) § 3° S&o applicaveis aos delictos
especificados neste artigo as penas seguintes. Maxima: morte natural.

12 Ibidem. , p. 38.

13 Ibidem. , p. 38.
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suas sangdes, que eram as mesmas do modelo aplicado na Inglaterra na ocasido. Entretanto, o
instituto ndo possuia a mesma amplitude que o apresentado no modelo inglés, ou seja,
somente eram responsaveis, neste ponto, 0s ministros, conselheiros e secretarios de estado, e

nao todos os suditos e autoridades do reino.

Porém, em 1891, o Brasil editou uma nova Constituicdo, passando a adotar como
forma de governo a replblica (CREUB/1891 art. 1°),* que seria regida sob o sistema
presidencialista, tendo como seu representante um chefe de estado e de governo eleito pelo
povo, pondo fim ao sistema parlamentarista até entdo vigente. Esse chefe maior seria o
presidente da repUblica, que por sua vez, teria o dever de responsabilidade por todos seus atos
e ndo mais 0s ministros de estado que passariam a ser responsabilizados, caso praticassem
crimes conexos com os do presidente da republica. Verifica-se, portanto, que quando da
elaboracdo da Constituicdo de 1891, o constituinte teria sido influenciado pelo modelo de
responsabilizacdo norte-americano, que estd mais relacionado as caracteristicas do sistema

presidencialista.’

As condutas, neste ponto, ndo ensejariam mais a responsabilizacdo penal, mas sim a
quebra do vinculo que o agente publico possuia com a administracdo, tendo em vista ter se
tornado incompativel com o exercicio de sua funcdo publica, conforme leciona o art. 2° do
Decreto n° 30, de 08 de janeiro de 1892,* possuindo assim, natureza politica. A partir de
entdo, essas caracteristicas continuaram a nortear a edi¢cdo tanto das constituicdes posteriores,
como das leis de responsabilidade do Brasil, sendo repetida inclusive na edi¢cdo da Lei n°
1.079/50, em seus art. 2° e 3°.*

No entanto, tanto doutrinariamente, como jurisprudenciamente essa ndo é a Unica

interpretacdo que é dada a matéria, havendo aqueles que atribuem a tal instituto, a natureza

1 BRASIL. Constituicio da Republica dos Estados Unidos do Brasil, de 24 de fevereiro de 1891. Diério
Oficial da Unido, Rio de Janeiro, RJ, 24 de fevereiro de 1891. Disponivel em:
<http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/constituicao/constituicao91.htm>. Acesso em: 11 jan. 2018.

> BROSSARD, Paulo. O Impeachment, 2°ed. S&o Paulo: Saraiva. 1992. p. 43.

16 Decreto n° 30 de 08 de janeiro de 1892: Art. 2° Esses crimes serdo punidos com a perda do cargo somente
ou com esta pena e a incapacidade para exercer qualquer outro, impostas por sentenca do Senado, sem prejuizo
da accéo da justica ordinaria, que julgara o delinquente segundo o direito processual e criminal commum.

Y7 Lei n° 1.079 de 10 de abril de 1950: Art. 2° Os crimes definidos nesta lei, ainda quando simplesmente
tentados, sdo passiveis da pena de perda do cargo, com inabilitagdo, até cinco anos, para o exercicio de qualquer
funcéo publica, imposta pelo Senado Federal nos processos contra o Presidente da Republica ou Ministros de
Estado, contra os Ministros do Supremo Tribunal Federal ou contra o Procurador Geral da Republica; Art. 3° A
imposicdo da pena referida no artigo anterior ndo exclui o processo e julgamento do acusado por crime comum,
na justica ordinaria, nos termos das leis de processo penal.
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juridica penal, politico-administrativa ou ainda mista. Os que o consideram como tendo
natureza penal o classifica como um ilicito penal culpavel, contra um bem juridico
fundamentalmente protegido pelo Estado, punido com uma sancdo penal, um crime
propriamente dito, como Pontes de Miranda.'® Além disso, seriam regidos pelos
procedimentos estritos do Codigo de Processo Penal. Os elementos que configuram o ilicito

penal serdo exemplificados no proximo topico.

Ja aqueles que entendem que tal instituto tem natureza politico-administrativa, de
carater meramente disciplinar, salientam que em razéo dos ilicitos estabelecidos, tanto na
Constituicdo, como na Lei n° 1.079/50, bem como em raz&o da natureza de suas sancgdes e
processo de julgamento, eles seriam meramente administrativas decorrentes de condutas
antissociais, devendo ser disciplinados em lei especial. Como visto anteriormente, esse

modelo de apuracdo decorreria do modelo americano de responsabilizagao.

Entre nds, porém, como no direito norte-americano e argentino, 0
impeachment tem feicdo politica, ndo se origina sendo de causas politicas,
objetiva resultados politicos, e instaurado sob consideracGes de ordem
politica e julgado segundo critérios politicos — julgamento que ndo exclui,
antes sup0e, é Obvio, a adogdo de critérios juridicos. Isto ocorre mesmo
quando o fato que o motive possua iniludivel colorido penal e possa, ha
seu tempo, sujeitar a autoridade por ele responsavel a sangdes criminais,
estas, porém, aplicaveis exclusivamente pelo poder judiciario.'®

Por fim, ha aqueles que o consideram como tendo natureza mista, afirmando que,
tais condutas, e sancdes se sujeitariam tanto aos critérios criminais, como aos politicos-
administrativos. Podendo o agente ser responsabilizado, ao mesmo tempo, pelas sancdes e

regramentos de julgamentos de ambos 0s regimes juridicos.

A consulta & Constituicdo de 1988, art.85, revela ser uma conduta
contraria a Constitui¢do. A lei, todavia (n. 1079, de 10-04-1950), define as
figuras que d&o ensejo ao impeachment. Sem duvida, a maior parte dessas
figuras retrata comportamentos politicamente indesejaveis e ndo condutas
antissociais. Essas figuras, pois, ndo sdo crimes, no sentido que a ciéncia
penal d& a esse termo. Todavia, a ocorréncia de fatos que se enquadram
exatamente na descricdo da figura da lei n. 1079 € indispenséavel para que

8 MIRANDA, Francisco Cavalcanti Pontes de. Comentarios a Constituicdo de 1967, com a Emenda n° 1 de
1969. Tomo 111/351-361, 3° ed. S&o Paulo: Forense. 1987.
9 BROSSARD, Paulo, O impeachment, 2° edicio, S&o Paulo: Saraiva. 1992. p. 75.
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possa desencadear-se o impeachment. Assim o fundamento deste em sua

substancia é politico, mas em sua forma e um crime (em sentido formal).?°
Logo, diante dessa dificuldade em se identificar a natureza juridica deste instituto, faz
se necessaria uma analise mais detida do que vem a ser um ilicito penal e politico
administrativo, trancando-se um paralelo entre os dois regimes juridicos. Para que, diante da
andlise das condutas tipificadas como crimes de responsabilidade, possa-se determinar a que

regramento juridico elas se atribuem. E ao que se propdem o topico seguinte.

1.1 Paralelo entre ilicito penal e ilicito politico-administrativo

Como visto no topico anterior, a delimitacdo da natureza juridica do crime de
responsabilidade é muito controvertida. E partindo dessa premissa, neste subitem iremos
tracar um paralelo, que caracterize tanto os ilicitos penais, como os ilicitos politico-
administrativos, a fim de identificar os elementos que determinam a que regramento juridico
cada espécie se submete, e assim, estabelecer qual é a natureza juridica do instituto. Apesar
disso, antes de adentramos ao estudo das espécies é necessario identificar o género, que é o

ilicito.

O ilicito, por sua vez, é entendido como sendo, toda acdo ou omissdao humana,
caracterizada pelo ordenamento juridico, como antijuridica e culpavel, incumbindo ao Estado
0 dever de impor responsabilizagdo ou sanc¢des aos seus infratores. Assim, "a substancia ou
materialidade do ilicito é sempre um fato, que ocasiona um dano, 0 que gera
responsabilidades e san¢Bes, em razdo das perturbacdes causadas ao particular, a sociedade, a
Administracdo, ou s pessoas juridicas privadas".?

Esse instituto é tido como género, pois abrange todas as categorias de infracGes
elencadas no ordenamento juridico desde as infracGes administrativas, penais, tributarias entre
outras. Ou seja, pode haver ilicito que é protegido pelo direito penal, mas ndo pelo direito
civil ou administrativo, e vice-versa. Dessa forma, a definicdo de ilicito tem um ndcleo que é

praticamente o mesmo para todos os ramos do direito, tendo como diferenca entre eles apenas

“FERREIRA FILHO, Manoel Gongalves, Curso de Direito Constitucional, 38° ed. Sdo Paulo: Saraiva. 2012.
p. 767.

“'CRETELLA JUNIOR, José. Do llicito Administrativo. Disponivel em:
<http://www.revistas.usp.br/rfdusp/article/view/66693/69303>. Acessado em: 28 abr. 2018.
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a atribuicdo a um ordenamento juridico especifico, com regramentos de processamento e

sancOes diversas, atribuicéo esta estabelecida pelo legislador, quando da elaboragdo da norma.

Feitas essas breves consideracGes, passaremos a analise de algumas de suas espécies,
mas especificamente relacionada ao ilicito penal e politico-administrativo, tendo em vista a
necessidade de se manter o foco deste estudo. Os termos ilicitos penais e ilicitos politico-
administrativos serdo empregados neste topico, como sinénimos de infracdes penais e

politico-administrativas.

O ilicito penal, por sua vez, pode ser definido como sendo a atribuicdo de uma
conduta, previamente tipificada na legislacdo como ilicita, passivel de seu cometimento pelo
agente com dolo ou culpa, isto é, passivel de afericdo de sua culpabilidade em face de um bem
juridico fundamental para a sociedade. Assim, "ilicito penal é todo ato positivo ou negativo do
homem, antijuridico, tipico, imputavel e punivel".??

Tal ilicito sera sempre um fato tipico, que deve estar sempre rigorosamente delimitado
no ordenamento juridico, ndo cabe neste ramo do direito interpretacdes ampliativas, em razéo
do principio nullum crimen, nulla poena sine lege, ou seja, ao estabelecer um ilicito, a lei
penal deve prever sempre a incriminagdo, levando em consideracdo todas as possibilidades
que se afiguram a determinado fato, bem como seus elementos constitutivos de forma

taxativa.

O direito penal nessa perspectiva, deve se ater sesmpre ao bem juridico a ser protegido.
Esses bens sdo entendidos como sendo “circunstancias reais dadas ou finalidades necessarias
para uma vida segura e livre, que garanta a todos os direitos humanos e civis de cada um na
sociedade ou para o funcionamento de um sistema estatal que se baseia em objetivos”.?
Nesse ponto, portanto, no ambito do direito penal ndo é qualquer conduta que sera passivel de
controle pelo Estado, mas sim, as que violem os bens mais esséncias para 0 convivio social,
como o direito a vida, cabendo aos outros ramos do direito regular as condutas que infrinjam

em menor grau os bens juridicos da sociedade. Para Fernando Capez:

2CRETELLA JUNIOR, José. Do Ilicito Administrativo. Disponivel em:
<https://www.revistas.usp.br/rfdusp/article/view/66693/69303>. Acessado em: 28 abr. 2018.
ROXIN, Claus. A protecdo de bens juridicos como funcdo do direito penal, traducdo de André Luis
Callegari, Nereu José Glacomolli, 2° ed. Porto Alegre: Livraria do Advogado. 2009. p. 18 19.
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O Direito Penal é o segmento do ordenamento juridico que detém a funcgéo
de selecionar 0s comportamentos humanos mais graves e perniciosos a
coletividade, capazes de colocar em risco valores fundamentais para a
convivéncia social, e descrevé-los como infragcdes penais, cominando-Ihes,
em consequéncia, as respectivas sanc¢des, além de estabelecer todas as regras
complementares e gerais, necessarias a sua correta e justa aplicacdo.?
Nesse sentido, Roxin, acentua que a intervencdo juridico-penal deve ser minima, isto
é, deve-se sempre observar a aplicacdo da funcao social do direito penal, que “consiste em
garantir a seus cidaddos uma existéncia pacifica, livre e socialmente segura”.?> No mesmo

sentido Fabio Medina Osorio adverte que:

O Direito Penal possui autonomia dogmaética inegavel. Trata-se de outro
legitimo instrumento estatal de protecdo dos bens juridicos, geralmente
marcado pelo principio da fragmentariedade, ou seja, subsidiariedade em
relacdo a outros instrumentos normativos, dada sua maior severidade.”®
Assim, o alcance dessas premissas somente poderia ser buscado pelo direito penal
caso outras medidas, politicas ou sociais, ndo fossem capazes de pdr fim a determinada

violacdo, isto é, o direito penal sempre deve ser aplicado de forma subsidiaria.

Esse entendimento, bem como a aplicacdo do principio da subsidiariedade atribuida ao
direito penal, apregoa a necessidade de té-lo como Ultima ratio, ou seja, deve ser o Ultimo
recurso a ser empregado pelo Estado para coibir determinada conduta, tendo em vista a
natureza de suas sancdes, que € a privacao de liberdade, um dos direitos fundamentais mais
importantes. Esse modelo de politica criminal minimalista, conforme acentua Roxin, foi

adotada pelo ordenamento juridico brasileiro.

Porém, mesmo adepto a essa politica minimalista, Osério a critica, afirmando que
apesar de a privacédo de liberdade da vida humana ser realmente uma das mais graves san¢oes
a ser imposta a um individuo, ndo significaria dizer que ndo haja outros direito fundamentais
tdo importantes, quanto aqueles que pudessem ser tutelados pelas normas administrativas

sancionadoras. Desse modo, mesmo existente esta politica de intervencdo minima, ela ndo

* CAPEZ, Fernando. Curso de direito penal, 16° ed. S&o Paulo: Saraiva. 2012. p. 18.

» ROXIN, Claus. A protecdo de bens juridicos como funcdo do direito penal, traducdo de André Luis
Callegari, Nereu José Glacomolli, 2° ed. Porto Alegre: Livraria do Advogado. 2009. p. 16 17.

2 OSORIO, Fabio Medina. Direito administrativo sancionador. 5° ed. S&o Paulo: Revista dos Tribunais. 2015.
p. 145.
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seria capaz de vincular o legislador de forma rigida a sua observacdo, como se verifica na

pratica com a ampliac&o do seu emprego.?’

Dando continuidade ao estudo das espécies de ilicitos, passaremos agora a analise do
ilicito politico-administrativo, que segundo Ferreira, pode ser configurado como sendo
“comportamentos, tipicos, antijuridicos ¢ administrativamente reprovaveis”.?® Constata-se que
0s critérios praticamente sdo os mesmo elencados para os ilicitos penais, mas, o bem juridico
protegido aqui possui menor grau, isto €, envolve a responsabilizacdo de agentes publicos no

exercicio de suas funcdes, 0 que enseja sua apuracgao por meio da administragéo.

Porém, quanto a alguns dos critérios elencados para configuracdo do ilicito politico-
administrativo, tém-se algumas divergéncias doutrinarias. Cretella Junior, por exemplo,
afirma que quanto ao critério da tipicidade, tais ilicitos seriam atipicos, sendo sempre
dispositivos deliberativos e imprecisos, cabendo ao responsavel por seu julgamento
determinar se seu comportamento é suscetivel de repercussdo capaz de prejudicar a
administracdo publica. Ao contrario do ilicito penal, que conforme mencionado, deve

caracterizar a conduta ilicita de forma precisa.

Neste ponto, o entendimento de Ferreira aparenta ser 0 mais coerente, quanto a
tipicidade da conduta do agente, visto que, pelo principio da legalidade, a administracdo
somente pode agir em virtude do que determina a lei. Assim, mesmo que relacionada a
administracdo, a previsdo de uma conduta como ilicita deve estar tipificada de modo expresso

em lei.

Essa, por sua vez, ndo seria a Unica distincdo entre os dois ilicitos, havendo ainda
distingdes, quanto a abrangéncia do elemento subjetivo de tal ilicito e quanto a natureza das
san¢Oes aplicadas por cada ramo do direito. No critério da abrangéncia do elemento subjetivo
de cada um, ou seja, a que sujeitos os ilicitos se reportam. Verifica-se, que no ilicito politico-
administrativo ele sera mais restrito, dirigindo-se a certos grupos da sociedade, que possuam
algum tipo de vinculo com administracdo publica, como gestores publicos, servidores

publicos, o presidente da republica, entre outros. Ja os ilicitos penais ndo teriam essa restricao,

27 OSORIO, Fabio Medina. Direito administrativo sancionador. 5° edicdo. S&o Paulo: Revista dos Tribunais.
2015. p. 133.

% FERRIRA, Daniel. Sancdes administrativas: entre direitos fundamentais e democratizacdo da acdo
estatal. Disponivel em: <http://revistaeletronicardfd.unibrasil.com.br/index.php/rdfd/article/view/309/280>.
Acessado em: 30 abr. 2018.
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aplicando-se a todos os cidaddos capazes de praticar algumas das condutas elencadas como

ilicitas, sem a necessidade de se comprovar vinculos entre um e outro.

Quanto a natureza da sancao aplicada entre os dois ramos do direito, que abrigam 0s
ilicitos ora tratados, também hé& distingdo. No direito penal, por exemplo, em razdo da
protecdo do bem juridico fundamental, conforme elencado anteriormente, a san¢do é mais
grave atingindo tanto a vida, a liberdade, quanto a honra dos individuos que as praticam. Ja as
sancOes administrativas somente atingem a relacdo que o agente publico possui com seu
cargo. Osorio elenca como fundamento de distingdo ainda entre as san¢Bes impostas por tais
ramos do direito o fato de que:

O exercicio do poder disciplinar é, necessariamente, em alguma medida,
também punitivo, embora busque um acentuado objetivo pedagdgico.
Ocorre, de um lado, que essa pretensdo pedagdgica tampouco estd
descartada ou é estranha as finalidades repressivas ordinariamente presentes
nas penas ou san¢des administrativas. Ao contrério, o Direito Penal ha de
perseguir finalidades ressocializantes e de reeducagdo do sujeito, embora
também deva desempenhar um papel de defesa social, segregando pessoas
incapazes de conter seus impulsos ou vontades destrutivas da ordem

normativa que cobre o tecido social
O exercicio de tal poder disciplinar, segundo o autor, é empregado como espécie de
sancdo administrativa, sendo tais caracteristicas encontradas nas demais san¢des de mesma
natureza. Assim, a sangdo aqui visa somente o corte dessa relagdo, ndo atingindo a pessoa,
como se verifica no caso da demissdo no servigo publico, e inclusive com a destituicdo do
presidente da republica de seu cargo quando do cometimento de crime de responsabilidade.
Buscando neste ultimo, somente o afastamento do agente de suas fungdes para que nédo
acarretem mais prejuizos a administracdo, nao impedindo que, caso a conduta praticada
também seja tipificada como um ilicito penal, o agente responda perante esse ramo do direito,

com as sancdes por ele aplicadas sem a ocorréncia de bis in idem.

Osorio define ainda as san¢des administrativas com uma visdo bem mais ampla do que

a dos demais doutrinadores, como Ferreira, afirmando que a san¢do administrativa consistiria:

Em um mal ou castigo, porque tem efeitos aflitivos, com alcance geral e
potencialmente pro futuro, imposto pela Administracdo Publica,
materialmente considerada, pelo Judiciario ou por corporacdes de direito

2 OSORIO, Fabio Medina. Direito administrativo sancionador. 5° ed. Sdo Paulo: Revista dos Tribunais. 2015.
p. 104.
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publico, a um administrado, jurisdicionado, agente publico, pessoa fisica ou
juridica, sujeitos ou ndo a especiais relagbes de sujeicdo com o Estado, como
consequéncia de uma conduta ilegal, tipificada em norma proibitiva, com
uma finalidade repressora ou disciplinar, no &mbito de aplicacdo formal e
material do Direito Administrativo. A finalidade repressora, ou punitiva, ja
inclui a disciplinar, mas ndo custa deixar clara essa inclusdo, para ndo haver
dividas.*

O autor atribui essa definicdo, pois considera que o direito administrativo sancionador
€ um género do qual decorrem varias espécies, como poder disciplinar, poder de policia entre
outros. E por conta disso ele se aplica a uma gama maior de sujeitos desde pessoas fisicas ou
juridicas, independentemente, da existéncia de vinculo com a administracdo, bem como pela
possibilidade de tais condutas serem apuradas tanto pela administracdo, como pelo judiciario

ou outros 6rgdo, desde que, o legislador assim estabeleca.

Nélson Hungria, por sua vez, afirma que a “Gnica diferenga que pode ser reconhecida
entre as duas espécies de ilicitude é de quantidade ou de grau: estd na maior ou menor
gravidade ou imoralidade de uma em cotejo com outra. O ilicito administrativo € um minus
em relagdo ao ilicito penal”.*! Para ele, a diferenca que se constata entre os dois ilicitos seria
somente quanto a natureza da sancdo a ser imposta, e da amplitude da protecdo do bem
juridico envolvido. Portando, de modo geral, as san¢des aplicadas no ambito politico-
administrativo sdo menos rigorosas que as previstas no direito penal. Ndo sendo aplicadas
pelo judiciario, o que acarretaria no principio nulla poena sine judicio ou memo damnetur

nisi per legale judicium.

Hungria leciona ainda que, diversamente do ilicito penal, ao se estabelecer um ilicito
administrativo, busca-se uma protecdo da administracdo, como dito anteriormente quando
falamos sobre a protecdo do bem juridico de cada ramo. Portanto, constata-se que o objeto de
maior atencdo do estabelecimento de condutas politico-administrativas, é o cuidado com a
administracdo da coisa publica, ou seja, a consequéncia juridica do ilicito administrativo é
uma simples “obrigacdo ex delicto de direito administrativo”.*> Obedecendo a critérios de
conveniéncia politica, como se verifica no julgamento dos crimes de responsabilidade pelo

Senado Federal.

%0SORIO, Fabio Medina. Direito administrativo sancionador. 5° edicéo. S&o Paulo: Revista dos Tribunais.
2015. p. 107.
S'HUNGRIA, Nélson. llicito administrativo e ilicito penal. Disponivel em:
3<2http://bibliotecadiqital.fqv.br/ois/index.php/rda/article/view/8302/7076>. Acessado em: 27 abr. 2018.

Ibidem.
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Desse modo, a doutrina, como Daniel Ferreira e Nélson Hungria, prega que ndo ha
distincdo entre os ilicitos administrativos ou penais, ou seja, todos seriam necessariamente
idénticos, sendo o critério de distingdo entre um e outro, somente relativo ao regime juridico,
que serd aplicado a cada qual. Definindo as regras de processamento, competéncia e

imposic¢des de sancoes.

No ambito do Direito tanto os ilicitos sdo ontologicamente iguais entre si
como também o sdo as sangOes correspondentes. (FERREIRA, 2001,
OLIVEIRA, 2005). O que distingue a pena de reclusdo da multa, e o
homicidio do ndo pagamento do tributo, € o regime juridico ao qual se
sujeitam a investigagédo dos fatos juridicamente indesejados e as respostas de
tanto ou, mais simplesmente e como referido por Vitta (2003, p. 34), a
autoridade legalmente responsavel pela investigacéo e/ou pela imposicao da
sangdo. Logo, a infracdo administrativa constitui espécie de infragdo juridica
e se distingue das demais pelo fato de figurar como causa I6gico-juridica da
imposicdo de sancdo de mesma natureza a ser imposta por um agente
publico no exercicio regular de funcio administrativa.*®
Logo, diante dessas premissas, verifica-se, que os ilicitos de um modo geral sédo
idénticos, apenas divergindo quanto ao regime juridico a ser aplicado, isto é, de acordo com
grau de protecdo que é atribuido a seu bem juridico. Assim, quando falarmos em ilicito
politico-administrativo, estaremos falando de um ilicito mais restrito, que atinge determinados
grupos sociais que possuem algum tipo de vinculo com a administracdo publica, sujeitos a

san¢Oes mais brandas, que ndo passam da relacdo que possuem com administracao.

Ao contrario, o ilicito penal que visa a protecdo de um bem juridico fundamental para
0 convivio social, tendo como sujeitos todos os cidaddos capazes de praticarem condutas por
ele elencado. A natureza de suas sangdes possui um grau muito elevado, devendo ser
empregado somente em casos em que a conduta, de tdo grave que seja, necessite de sua
aplicacdo. Diante dessas constatacdes, passaremos no topico seguinte a analise das condutas e
do rito de processamento e julgamento elencados na Lei n° 1.079/50, para apuracdo de
responsabilidades das autoridades publicas, e verificaremos a qual dos regimes juridicos, tal

norma se enquadrara.

% FERRIRA, Daniel. Sancdes administrativas: entre direitos fundamentais e democratizacdo da acdo
estatal. Disponivel em: <http://revistaeletronicardfd.unibrasil.com.br/index.php/rdfd/article/view/309/280>.
Acessado em: 30 abr. 2018.
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1.2 Analise da natureza juridica dos crimes de responsabilidade definidos na Lei n°
1.079/50

Segundo analise efetuada no topico anterior, para identificarmos, se um ilicito é penal
ou politico-administrativo, devemos analisar a norma, levando-se em consideracdo certos
critérios, como a amplitude da protecdo do bem juridico, a natureza juridica de suas sanges, a
abrangéncia do seu elemento subjetivo (sujeito ativo da conduta), bem como a determinacéo

dada pelo legislador ao enquadrar uma norma a um regime juridico especifico.

Essa analise tem por base a qualificacdo da norma, que visa definir atraves do esforco
empreendido pelo interprete qual é a sua real finalidade (conceito este trabalhado no capitulo
seguinte). Desse modo, neste subitem, iremos analisar a Lei n° 1.079/50, utilizando-se como
pardmetro os critérios mencionados, buscando delimitar a sua natureza juridica. Finalizada
essa nota introdutoria, passaremos agora a analise do contexto histérico e de algumas

especificidades da lei em comento.

Dando inicio esta analise, verificamos que carta politica de 1988, quando tipifica os
crimes de responsabilidade, o faz de forma genérica, determinando que os aludidos sejam
definidos em lei especial (CRFB, art. 85, P.U). Essa determinacdo ndo é exclusividade da
Constituicdo de 1988, estando previstas também nas Constituicdes anteriores a ela, como na
Constituicdo de 1946, que em seu art. 89, P.U, também determina a necessidade de se definir
os crimes de reponsabilidade em lei especial, bem como sua regra de processamento e

julgamento. E assim, a época foi edita a Lei n° 1.079/50.

Porém, com o decorrer do tempo, apds a promulgacao de diversas outras constituicdes
prevendo da mesma forma a necessidade de se estabelecer os crimes de responsabilidade em
lei especial, o Congresso Nacional ndo o fez, prevalecendo-se sempre a lei em comento. Com
0 advento da Constituicdo de 1988, do mesmo modo o Congresso Nacional permaneceu
silente, e assim, o Supremo Tribunal Federal foi demandado para confirmar ou néo a recepgéo

de tal norma pela atual Constituigéo.

O Tribunal, por sua vez, se manifestou pela recepcao do conteddo material da norma,

mas sempre com discussfes quanto a sua parte processual que teria sofrido alteracdes pela



24

nova carta politica. Esse entendimento foi delineado no julgamento MS 21.564,* ajuizado
pelo ex-presidente Fernando Affonso Collor de Mello, contra processo de impeachment
instaurado contra ele no Congresso Nacional a época. O Tribunal, na ocasido além de
reconhecer a recepcdo da materialidade da lei a interpretou, enquadrando suas regras de

julgamento e processamento de acordo com os preceitos da atual carta politica.

No mesmo sentido, no Julgamento da ADPF 378%, que discute preceitos processuais
da referida lei, que seriam aplicados no processo de impeachment da ex-presidente Dilma
Rousseff (acdo esta, analisada no terceiro capitulo deste estudo). O tribunal novamente
afirma a recepcdo da parte material da referida lei pela atual Constituicdo nos seguintes

termos.

De outro canto, como ja decidido por esta Suprema Corte (MS 21.564), ndo
h& duvida quanto a recepgdo dos aspectos materiais da Lei n° 1.079/1950
pela Constituicdo de 1988. Quanto aos seus aspectos processuais, no entanto,
tendo em vista as modificacbes em relagdo ao papel da Cémara dos
Deputados e do Senado Federal no processo de impeachment em relacdo as
ordens juridicas anteriores, é preciso realizar a sua leitura a luz dos
mandamentos constitucionais.®®

Portanto, quanto a questdo material, ndo a duvida da recepcdo da referida lei pela atual
Constituicdo. Porém, quanto a sua matéria procedimental, ha grandes debates suscitados na
jurisprudéncia do referido tribunal e, diante desse fato, para mantermos o foco deste trabalho
apenas delinearemos adiante, seu processamento de acordo com a interpretacéo que Ihe é dada
pela a atual Constituicdo, sem nos adentrarmos na discusséo jurisprudencial apresentada, mas,
antes de adentramos a analise dessa matéria processual é necessario analisarmos 0s seus

preceitos materiais.

Analisando-se a materialidade da Lei n° 1.079/50 verifica-se que ela foi elaborada
com base nos fundamentos da Constituicdo de 1946, que foram reproduzidos na atual carta

politica, definindo tais crimes a serem praticas tanto pelo presidente da republica, como por

% BRASIL. Supremo Tribunal Federal. Mandado de Seguranca 21.564 - DF. Relator: GALLOTI, Luiz Octavio
Pires e Albuguerque. Publicado no DJ de 27/08/1992. Disponivel em
<http://www.stf.jus.br/portal/geral/verPdfPaginado.asp?id=85552&tipo=AC&descricao=Inteiro%20Teor%20M
S%20/%2021564>. Acesso em: 12 mar. 2018.

% BRASIL. Supremo Tribunal Federal. Arguicdo de Descumprimento de Preceito Fundamental 378 - DF.
Relator: FACHIN, Luis Edson, Nelson Azevedo. Publicado no DJ de 17/12/2015. Disponivel em
<http://www.stf.jus.br/portal/geral/verPdfPaginado.asp?id=10444582&tipo=TP&descricao=Inteiro%20Teor%20
ADPF%?20/%20378%20-%20MC>. Acesso em: 12 mar. 2018.

% Ibidem.
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ministro de estado, ministros do Supremo Tribunal Federal ou pelo procurador geral da
republica, bem como delimitando o seu processo de julgamento. Ao definir os crimes de
responsabilidade em seu texto, a referida lei elenca as espécies, dos géneros que estdo

previstas no texto constitucional, cite-se como exemplo o art. 5° da Lei n° 1.079/50:

Art. 5° S8o crimes de responsabilidade contra a existéncia politica da Unido:

1 - entreter, direta ou indiretamente, inteligéncia com governo estrangeiro,
provocando-o0 a fazer guerra ou cometer hostilidade contra a Republica,
prometer-lhe assisténcia ou favor, ou dar-lhe qualquer auxilio nos
preparativos ou planos de guerra contra a Republica;

2 - tentar, diretamente e por fatos, submeter a Unido ou algum dos Estados
ou Territérios a dominio estrangeiro, ou dela separar qualquer Estado ou
porcéo do territorio; (...)*

Da leitura do caput do art. 5°, constata-se, que a lei cita como género uma conduta
prevista na Constituicdo Federal, definindo uma serie de condutas dela decorrente como
espécies, como se verifica nos itens 1, 2 e seguintes, do referido artigo. Cabe ressaltar ainda
que os demais tipos elencados na referida lei, visam um cuidado com a administracao da coisa
publica, bem como com a protecdo do Estado, em face da atuacdo das autoridades publicas
elencadas.

Adentrando-se agora na analise procedimental da lei nos termos fixados
anteriormente, tendo-se por base o procedimento estabelecido em ambito federal, contra o
chefe do executivo, pela pratica de alguma das condutas tipificadas como crimes de
responsabilidade. Verifica-se que o processo para apuracdo dessa responsabilidade, ocorrera
da seguinte forma: primeiramente, serd apresentada denuncia perante a Camara dos
Deputados. Esta dendncia, conforme leciona o art. 14 da referida lei, possui como legitimado

para apresenta-la qualquer cidadéo.

Autorizada a dendncia pela Camara dos Deputados, que exerce seu juizo de
adminissibilidade, com a aprovacdo de dois tercos dos seus membros, 0 processo sera
encaminhado para o Senado Federal, que funcionara como tribunal de pronuncia e

julgamento, sendo presidido pelo presidente do STF. Ocorrendo sua condenagdo neste

% BRASIL. Lei n° 1.079, de 10 de abril de 1950. Define os crimes de responsabilidade, bem como seu processo
de julgamento. Diario Oficial da Unido, Rio de Janeiro, RJ, 12 de abril de 1950. Disponivel em:
<http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/leis/I1079.htm>. Acesso em: 15 abr. 2018.
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julgamento, declarada também por dois tergos dos membros do respectivo tribunal, Ihe sera
aplicada as sangdes de destituicdo do seu cargo, bem como de inabilitacdo para exercer outro

cargo publico por determinado periodo.

Diante desse processo de julgamento atribuido pela referida lei, o Senado atuara como
um tribunal politico, isto é, com jurisdi¢cdo limitada, podendo apenas impor as sanc¢Ges
elencadas anteriormente - ndo se confundido, portanto, com um tribunal do Poder Judiciario.
A atribuicdo dessa caracteristica a este tribunal, como se verd no terceiro capitulo deste
estudo, bem como na analise efetuada em tdpicos anteriores, sustenta a afirmativa que tal
procedimento é politico-administrativo, visto que, o legislador estabeleceu um regime
diferenciado para protecdo desse bem juridico através do procedimento politico anteriormente

mencionado.

Sustenta essa premissa ainda, o fato do art. 3° da lei em comento determinar que 0s
crimes comuns sejam analisados pelo judiciario, ou seja, caso um dos crimes tipificados como
crimes de responsabilidade também possua correspondente no direito penal, o acusado podera
responder nas duas esferas, tanto na administrativa como na penal, sem a ocorréncia de bis in
idem. Tendo em vista a grande controvérsia que apresenta esta questao, para ndo fugirmos do
foco deste estudo, citaremos somente a sua ndo ocorréncia. Esse entendimento fica evidente

ainda com que determina o art. 38 da Lei n° 1.079/50, que assim estabelece:

Art. 38. No processo e julgamento do Presidente da Republica e dos
Ministros de Estado, serdo subsidiarios desta lei, naquilo em que lhes forem
aplicaveis, assim 0s regimentos internos da Camara dos Deputados e do
Senado Federal, como o Cédigo de Processo Penal.*®

Da leitura do referido artigo, e dos demais itens da lei em comento, fica claro que o
processo de julgamento elencado pela referida lei € meramente politico-administrativo, visto
que, estabelece um procedimento diferenciado, visando apenas a destituicdo de um agente
publico do seu cargo, determinando apenas que, quanto as regras de seu processamento, se
apresentem na lei de forma incompleta, ou que a lei seja omissa, poderd ser aplicado

subsidiariamente as regras contidas, tanto no Cddigo de Processo Penal, como 0s previstos

%% BRASIL. Lei n°1.079, de 10 de abril de 1950. Define os crimes de responsabilidade, bem como seu processo
de julgamento. Diario Oficial da Unido, Rio de Janeiro, RJ, 12 de abril de 1950. Disponivel em:
<http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/leis/I1079.htm>. Acesso em: 15 abr. 2018.
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nos regimentos internos das casas legislativas envolvidas. De tal modo, o fato de se atribuir
essa subsidiariedade ndo enseja a perda de sua natureza politico-administrativa.

E importante ressaltar ainda, o quanto a Lei n° 1.079/50 foi detalhista, tipificando até
mesmo as condutas dos governadores, atribuido como crimes de responsabilidade dos
referidos, os mesmos elencados para o presidente da republica. Determinando ainda alguns
requisitos e regras para 0 seu processamento e julgamento. De acordo com a referida lei,
guando fosse constatado o cometimento de alguma das condutas ali elencadas pelos
governadores, qualquer cidadao também seria legitimado para apresentar a denuncia perante a
Assembleia Legislativa do Estado, sendo julgado de acordo com que determinar a
Constituicao estadual, somente podendo incorrer nas mesmas sancdes atribuidas ao presidente

da republica.

A Lei e comento somente determina o estabelecimento de um tribunal especial para
seu julgamento, caso a Constituicdo estadual ndo estabeleca seu rito. O art. 78, 8§ 3° assim

dispde:

Art. 78 O Governador sera julgado nos crimes de responsabilidade, pela
forma que determinar a Constituicdo do Estado e ndo podera ser condenado,
sendo a perda do cargo, com inabilitacdo até cinco anos, para o exercicio de
qualquer funcéo publica, sem prejuizo da a¢do da justica comum. (...)

§ 3° Nos Estados, onde as Constituicbes ndo determinarem 0 processo nos
crimes de responsabilidade dos Governadores, aplicar-se-a4 o disposto nesta
lei, devendo, porém, o julgamento ser proferido por um tribunal composto de
cinco membros do Legislativo e de cinco desembargadores, sob a
presidéncia do Presidente do Tribunal de Justica local, que tera direito de
voto no caso de empate. A escolha desse Tribunal sera feita - a dos membros
do legislativo, mediante eleicdo pela Assembleia: a dos desembargadores,
mediante sorteio.*

Conforme a leitura do dispositivo acima mencionado, somente havera a instituicdo de
um tribunal especial para julgar a causa se a Constituigéo estadual for omissa. Entretanto, em
alguns julgados, o STF tem afirmado que o referido dispositivo ndo teria sido recepcionado
pela Constituicdo Federal de 1988, como sera analisado no terceiro capitulo deste estudo.

% BRASIL. Lei n°1.079, de 10 de abril de 1950. Define os crimes de responsabilidade, bem como seu processo
de julgamento. Diario Oficial da Unido, Rio de Janeiro, RJ, 12 de abril de 1950. Disponivel em:
<http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/leis/I1079.htm>. Acesso em: 15 abr. 2018.
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Com base nessas premissas, passaremos agora ao estudo dos critérios, que determinam
a que regime juridico o regramento pertence. Desse modo, quanto ao elemento subjetivo, ou
seja, quais sdo 0s agentes sujeitos a cometerem tais crimes. Verifica-se, que as condutas
elencadas na referida lei somente caracterizam uma conduta punivel quando praticada por
individuos que possuam algum vinculo com o Estado, como o presidente da republica, o
ministro de estado, entre outros, assim, o elemento subjetivo desta lei € restrito se aplicando
somente a determinados grupos da sociedade. Ao contrario do direito penal, que tem como

elemento subjetivo toda a sociedade, sem a necessidade de um vinculo preestabelecido.

No mesmo sentido, as sancOes atribuidas pela referida lei visam apenas a quebra do
vinculo que o individuo possui com o Estado. De modo que apenas se determine a perda do
seu cargo, com sua inabilitacdo para exercer qualquer cargo publico, por um determinado
periodo de tempo (Lei n° 1.079/50, art.2°), ou seja, como Vvisto no topico anterior a sancoes
atribuidas pela lei em comento tem foco somente no vinculo que o individuo possui com o
Estado.

Assim, as sangdes politico-administrativas sdo "direta e imediata consequéncia
juridica, restritiva de direitos, de carater repressivo, a ser ordinaria e vinculadamente imposta
no exercicio da funcdo administrativa, em virtude da incursdo de alguém em um
comportamento previsto normativamente como reprovavel”.*’ Constata-se ainda que em
nenhum ponto da lei a uma pena que atinja a pessoa em si mesma, como ocorre no direito

penal.

Logo, diante de todos esses preceitos a Lei n® 1.079/50 é por completa de natureza
politico-administrativa, ou seja, constitui-se em uma “espécie de infragdo juridica e se
distingue das demais pelo fato de figurar como causa l6gico-juridica da imposi¢cdo de san¢ao
de mesma natureza a ser imposta por um agente publico no exercicio regular de funcdo
administrativa".** Assim, a protecdo do bem juridico cominado pela lei é mais restrito,
podendo se constatar sua protecdo somente em face da identificacdo de um vinculo do agente

com o Estado, isto é, as condutas elencadas na lei sdo atribuidas a um conjunto de pessoas

“ FERRIRA, Daniel. Sangfes administrativas: entre direitos fundamentais e democratizacdo da ag&o
estatal. Disponivel em: <http://revistaeletronicardfd.unibrasil.com.br/index.php/rdfd/article/view/309/280>.
Acessado em: 30 abr. 2018.
* FERREIRA, Daniel. Sanc¢des administrativas: entre direitos fundamentais e democratizacdo da agio
estatal. Disponivel em: <http://revistaeletronicardfd.unibrasil.com.br/index.php/rdfd/article/view/309/280>.
Acessado em: 30 abr. 2018.
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especifica da sociedade e suas san¢des visam apenas a quebra desse vinculo. Para Daniel

Ferreira:

O anseio pelo Direito Penal minimo, fragmentario, pautado pela ofensa
grave a um bem juridico penalmente relevante e como conditio sine qua non
de validade para a privacdo de liberdade dos individuos (FERREIRA, 2010,
p. 114-120), cria 0 ambiente social e juridico propicio para o reconhecimento
e a maximizacdo de um direito novo e especializado, o Direito
Administrativo Sancionador.*

De tal modo, como visto no tépico anterior, o Brasil adota como politica criminal a
visdo minimalista, atribuindo a outros ramos do direito a protecdo de bens juridicos mais
relativos, o que foi feito com a edicdo da Lei n° 1.079/50, editada sob a égide da republica
que passou adotar o modelo americano com fei¢cbes meramente politico-administrativas, ao
contrario das leis anteriores editadas a época da monarquia, influenciadas pelo modelo inglés
de impeachment, que atribuia ao instituto natureza criminal, como visto no primeiro item

deste capitulo.

Com base nessas constatacGes, passaremos no tépico seguinte ao estudo das
competéncias legislativas estabelecidas pela Constituicdo Federal de 1988, buscando
estabelecer seus conceitos e atributos para posteriormente verificarmos se a qualificacdo da
norma, ou seja, se a interpretacdo que é dada a referida lei em nosso ordenamento juridico é

coerente com a sua natureza juridica.

*2 FERREIRA, Daniel. Sanc¢des administrativas: entre direitos fundamentais e democratizacdo da ag&o
estatal. Disponivel em: <http://revistaeletronicardfd.unibrasil.com.br/index.php/rdfd/article/view/309/280>.
Acessado em: 30 abr. 2018.
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2 COMPETENCIAS LEGISLATIVAS

No Brasil o sistema politico adotado é o federalismo (CRFB, art.1°). Em virtude deste
modelo o Estado se organiza politico e administrativamente compreendendo os seguintes
entes: a Unido como ente central, detentor de capacidade representativa perante outros
Estados soberanos (soberania) e autonomia; os Estados, Distrito Federal e Municipios, estes

apenas dotados de autonomia (CRFB, art. 18).

A Constituicdo Federal, quando atribui aos Estados tal autonomia os asseguram a
capacidade de auto-organizacdo, autogoverno e autoadministracdo. A auto-organizacdo é a
capacidade que os Estados possuem para se constituirem com regramentos proprios por meio
da edicdo de suas constituicbes. Todavia, esse poder ndo é ilimitado devendo estes entes,
quando da elaboracdo de suas cartas politicas observarem parametros preestabelecidos na

CRFB, tanto de forma expressa como implicita.

Luis Roberto Barroso, no julgamento da ADC 4764 — AC,* elenca tais parametros
como sendo normas de reproducdo obrigatoria atribuindo a elas categorias como 0s principios
constitucionais sensiveis (CRFB, art. 34, VI1):* normas constitucionais de preordenacéo, que
definem a organizacdo dos poderes e instituicdes dos Estados, cita-se como exemplo, as
regras para eleicdo do governador e vice-governador (CRFB, art. 28); os principios
extensiveis, que sdo regras de organizacdo da Unido que também devem ser aplicadas aos
Estados, como quando a Constituicdo determina que os Tribunais de Constas estaduais sejam
organizados conforme modelo federal; e por fim os principios estabelecidos, que sdo normas
que limitam a atuacdo estatal, ora determinando proibigdes a sua utilizacdo ou mandamentos
que obrigam o estado a elenca-las em suas Constituicdes, como os ditames e principios
previstos nos arts. 37 a 41 da CRFB.

** BRASIL. Supremo Tribunal Federal. Acdo Direta de Inconstitucionalidade 4.764 - AC. Relator: MELLO
FILHO, José Celso de. Publicado no DJ de 04/05/2017. Disponivel em
<http://www.stf.jus.br/portal/geral/verPdfPaginado.asp?id=13350803&tipo=TP&descricao=Inteiro%20Teor%20
ADI1%20/%204764>. Acesso em: 10 mar. 2018.

44 Art. 34. A Unido ndo intervird nos Estados nem no Distrito Federal, exceto para: VII - assegurar a observancia
dos seguintes principios constitucionais: a) forma republicana, sistema representativo e regime democratico; b)
direitos da pessoa humana; ¢) autonomia municipal; d) prestacdo de contas da administragdo publica, direta e
indireta. e) aplicacdo do minimo exigido da receita resultante de impostos estaduais, compreendida a proveniente
de transferéncias, na manutencéo e desenvolvimento do ensino e nas agdes e servigos publicos de salde.
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O autogoverno, por sua vez, é a capacidade que os Estados possuem para organizarem
0s poderes estaduais, ou seja, disciplinar a separacdo de poderes entre o legislativo, judicirio
e executivo. E por Gltimo a autoadministracdo que decorre das competéncias residuais ou

remanescentes dos referidos entes (CRFB, art. 25, 8 1°) estudas em tdpico proprio adiante.

Quanto aos Municipios, com advento da Constituicdo Federal de 1988, houve uma
importante mudanca na tratativa destes entes atribuindo-se a eles também o poder de auto-
organizacdo (CRFB, art. 29), ao contrario das cartas anteriores, que operavam apenas com a
determinacdo de que os Municipios somente possuiriam governo préprio e competéncias
exclusivas, sendo organizados conforme preceitos ditados pelos Estados, ou seja, 0s
Municipios eram criados e organizados por leis organicas de competéncia estadual. Dessa
forma, os Municipios como os Estados passaram a se organizarem conforme ditames proprios

adotados em suas leis organicas, uma espécie de Constituicdo municipal.

Neste contexto, José Afonso da Silva afirma que, a autonomia municipal compreende
quatro capacidades: a de auto-organizacao determinando que os Municipios se organizem por
leis prdprias, desde que observados os paramentos dos entes superiores, tanto estadual como
federal; autogoverno relacionada a capacidade de eleger seus representantes como prefeitos e
vereadores; autolegislacdo para editar normas de sua competéncia ou de interesse local de
forma suplementar; e a autoadministracdo relativas a sua administracdo propria e prestacao de
servicos. O Distrito Federal, com o advento da atual Constituicdo, também foi dotado de
autonomia, contudo, este ente concentra competéncias de Estados e Municipios com as

autonomias elencadas anteriormente (CRFB, art. 32, 81°) em razao de suas caracteristicas.

Apesar de todas as delimitagBes a autonomia atribuida a esses entes como elencado,
verifica-se a necessidade de uma reparticdo de competéncias entre eles, para que os aludidos
possam exercer suas funcbes essenciais em harmonia. José Alfonso da Silva define
competéncias como sendo “as diversas modalidades de poder de que se servem os 6rgao ou
entidades estatais para realizarem suas funcdes”.*

Tal reparticdo de competéncias pode sofrer algumas limitagdes, a depender do modelo

de federalismo adotado pelo pais, em decorréncia de sua evolucdo histérica. Estas restri¢coes

* SILVA, José Afonso da. Curso de Direito constitucional positivo, 25°d. S&o Paulo: Malheiros, 2005. p.
479,
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estdo adstritas @ amplitude de poder que sera atribuida a cada ente. Acarretando, desse modo,
dois tipos de federalismo: um que concede poderes mais amplos aos Estados-membros para
legislarem sobre maior parte das matérias (modo centrifugo de reparticdo de competéncias) ou
um federalismo centralizador, em que maior parte das competéncias é atribuida a um ente

central (modo centripeto).*°

Na carta de 1988, a maior parte das competéncias federativas é atribuida a Unido
(competéncias exclusivas e privativas), ou seja, a nossa carta vale-se do modo centripeto de
reparticdo de competéncias formando um federalismo centralizador, o que pode acarretar aos
demais entes federativos uma limitagdo de sua atuacdo. Nesse contexto, “A Constituicdo de
1988 estruturou um sistema que combina competéncias exclusivas, privativas e
principiolégicas com competéncias comuns e concorrentes buscando reconstruir o sistema
federativo segundo critérios de equilibrio ditados pela experiéncia histérica”.*’ Assim, a
participacdo de cada ente na elaboracdo normativa é essencialmente delimitada pela

Constituicdo.

A necessidade dessa delimitacdo constitucional decorre da ideia do
constitucionalismo. Conceito este, derivado das revoluces liberais dos séculos XVI1I e XVIII,
que buscavam impor limites a atuacdo do Estado em favor da populacdo. Esta teoria prega
que, para a existéncia e controle de um Estado, deve-se sempre haver uma Constituicdo
escrita, rigida e suprema que legitime a atuacdo dos trés poderes perante os particulares,
fundando-se assim uma verdadeira democracia. Sobre a dtica das competéncias legislativas a
Constituicdo também exerce papel muito importante, contudo, ndo quando estabelece limites
a atuacdo do Estado, Mas sim quando estabelece os procedimentos a serem seguidos para

elaboracdo de normas.

E importante ressaltar ainda as diversas classificacdes doutrinarias atribuida a

reparticdo de competéncia. Dentre elas, temos as que decorrem do modelo moderno de

*¢ Conforme: MENDES, Gilmar Ferreira, BRANCO, Paulo Gustavo Gonet. Curso de direito constitucional, 9°
ed. S&o Paulo: Saraiva, 2012. p. 1117. O modo como se repartem as competéncias indica que tipo de federalismo
e adotado em cada pais. A concentracdo de competéncias no ente central aponta para um modelo centralizador
(também chamado de centripeto); uma opcao pela distribuicdo mais ampla de poderes em favor de estados-
membros configura um modelo descentralizador (ou centrifugo).

" SILVA, José Afonso da. Curso de Direito constitucional positivo, 25°d. Sao Paulo: Malheiros, 2005. p.
477.
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federalismo,*® que visa uma atuacdo colaborativa entre os entes, a fim de solucionar conflitos
cada vez mais complexos ocorridos na vida social. Dentro desse modelo, temos as
competéncias exclusivas ou privativas, que serdo exercidas somente pelo ente central, as
comuns ou concorrentes, em que havera uma colaboracdo tanto do ente central como dos

Estados-membros na regulamentacéo de determinada mateéria.

Ha também a denominada reparticdo horizontal ou vertical, que traz uma ideia de
hierarquia entre 0s entes; as enumeradas ou expressas, que sdo regramentos positivados no
texto constitucional; e aquelas que ndo estdo previstas expressamente atribuindo a
competéncia a determinado ente, denominadas remanescentes, residuais, ou implicitas. A
classificacdo da reparticdo de competéncia ndo é unanime, havendo diversas outras definidas
pela doutrina. Contudo, ficaremos detidos nos topicos seguintes somente ao estudo das

classificacbes aqui expostas, para que ndo fujamos da temética abordada neste estudo.

2.1 Competéncias exclusivas ou privativas, concorrentes e comuns

José Afonso da Silva leciona que as competéncias legislativas podem ser classificadas
em razdo da extensdo do poder normativo de cada ente, observando-se sempre a participagéo
de cada um na elabora¢do normativa. De acordo com essa classificacdo, as competéncias
federativas podem se subdividir em exclusivas e privativas, concorrentes e comuns. Sendo
estabelecidas a um ou a outro ente, a depender da importancia que € atribuida a matéria e aos
afetados por ela.

Partindo-se para a andlise das competéncias exclusivas e privativas, tem-se que
aquelas sdo atribuidas a um sé ente, sem possibilidade de delegacdo a qualquer outro. Estas,
por sua vez, também sdo atribuidas a um sé ente, mas poderdo ser delegadas a outros para
atuarem de forma a suplementar a normatividade estabelecida. Assim, a diferenciacdo entre

uma e outra se limitaria somente a sua possibilidade de delegacgéo ou néo.

Apesar disso, essa classificacdo vem sendo criticada pela doutrina, como Pires e
Marcal Justen Filho, pois seriam classificagdes com conceitos sinbnimos e ndo deveria haver

distingBes entre si, ndo sendo correto dizer que somente o que é privativo é possivel ser

*8 MENDES, Gilmar Ferreira, BRANCO, Paulo Gustavo Gonet. Curso de direito constitucional, 9° ed. Sdo
Paulo: Saraiva. 2012. p. 1118.
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delegado. As competéncias exclusivas também podem ser delegadas até mesmo a particulares,
cita-se como exemplo, o servico de transporte rodovidrio interestadual e internacional (CRFB,
art. 21, XII alinea “e”). Apesar dessas criticas, esta classificacdo ainda prevalece no sistema

juridico brasileiro.

As competéncias comuns e concorrentes, por sua vez, sdo caracterizadas como sendo
aquelas que atribuem competéncia legislativa a dois entes distintos ao mesmo tempo, para que
atuem de forma colaborativa na normatizacdo da matéria proposta. Essa classificacdo
demonstra a busca pelo constituinte de 1988 em se estabelecer um federalismo cooperativo e
ndo mais o dual, como se vera adiante, quando falarmos da qualificacdo multipla das normas.
Apesar de seus resquicios na Constituicdo de 1988, com a atribuicdo de competéncias

exclusivas ou privativas.

O unico contraponto que pode ser verificado nesta classificacdo, refere-se a sua
cumulatividade ou ndo. Assim, as comuns podem ser cumulativas, cabendo a cada ente
competente editar as normas que julgarem necessarias para normatizacdo da matéria em seu
ambito de atuacédo. E as concorrentes, que ndo sdo dotadas de cumulatividade, podendo o ente
competente legislar sobre matérias determinadas, apenas devendo observar alguns limites,
como a necessidade de observancia de normas gerais pelos demais entes (CRFB, art. 24 e

paragrafos).*

2.2 Competéncias horizontais ou verticais

As competéncias horizontais sdo definidas como sendo aquelas que atribuem a um
ente, geralmente ao ente central, maior parte das competéncias legislativas definidas pela
Constituicdo de forma exclusiva ou privativa. Um exemplo dessa classificacdo surge quando
falamos em competéncia para legislar sobre servico postal, que cabe privativamente a Unido

(CRFB, art. 22, V), ndo cabendo a nenhum outro ente legislar sobre a mesma matéria.

* Art. 24. Compete & Unido, aos Estados e ao Distrito Federal legislar concorrentemente sobre: § 1° No ambito
da legislacdo concorrente, a competéncia da Unido limitar-se-a a estabelecer normas gerais. § 2° A competéncia
da Unido para legislar sobre normas gerais ndo exclui a competéncia suplementar dos Estados. § 3° Inexistindo
lei federal sobre normas gerais, 0s Estados exercerdo a competéncia legislativa plena, para atender a suas
peculiaridades. § 4° A superveniéncia de lei federal sobre normas gerais suspende a eficacia da lei estadual, no
que lhe for contrario.
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De outro lado, temos as competéncias verticais, em que todos os entes atuam de forma
colaborativa, para melhor disciplinarem a matéria, de acordo com as necessidades de cada
regido. Como € o caso dos entes legislarem concorrentemente sobre a protecdo a infancia e a
juventude (CRFB, art. 24, XV), isto é, um estabelece normas gerais para normatizacao e 0s

demais, de acordo com as peculiaridades de cada regido, estabeleceram normas especificas.

Quando falamos em reparticdo de competéncia sob esta Otica, constata-se que o
constituinte de 1988 ndo logrou éxito ao atribui-las, visto que, as define apenas com carater
ndo cumulativo, ou seja, determinando que a Unido somente possa editar normas gerais e que
os Estados legislem de forma a suplementar a norma do ente federal, observando-se apenas as
peculiaridades de cada regido (legislando de forma especial) ou exercendo-a de forma plena,
em caso de omissdo do ente central, como visto anteriormente. Para Renato Monteiro

Rezende:

A Constituicdo brasileira adotou o esquema de reparti¢do conhecido como
de competéncias concorrentes ndo cumulativas, que se caracteriza pela
regulacdo legislativa concomitante de um mesmo &mbito material pela Uniéo
e pelos Estados, com uso do critério distintivo de norma geral e norma
especial para definir o que incumbe aos legisladores nacional e estadual
disciplinar.®

Nesta perspectiva, essa reparticdo de competéncias ocasiona inumeros conflitos, tendo
em vista a invasdo de competéncia de um ente sobre o outro. Visando evitar tais conflitos, o
constituinte poderia ter definido as competéncias verticais com carater cumulativo, ou seja,
estabelecendo uma regra geral que de preferéncia ao direito federal em face do estadual.

Assim, o ente central poderia legislar sobre uma matéria de forma a esgotéa-la, cabendo ao
Estado também legislar suplementando-a de forma a esgota-la.

Competéncia concorrente  cumulativa (ou classica) quando h&
disponibilidade ilimitada do ente central de legislar sobre a matéria, até
mesmo podendo esgota-la, remanescendo aos Estados o poder de
suplementacdo, em caso de auséncia de norma federal, ou de
complementacao, para preencher lacunas acaso por ela deixadas.™

% REZENDE, Renato Monteiro. Normas gerais revisitadas: A Competéncia Legislativa em Matéria
Ambiental. Disponivel em: <https://www12.senado.leg.br/publicacoes/estudos-legislativos/tipos-de-
estudos/textos-para-discussao/td-121-normas-gerais-revisitadas-a-competencia-legislativa-em-materia-
ambiental>. Acessado em: 06 mai. 2018.

>l REZENDE, Renato Monteiro. Normas gerais revisitadas: A Competéncia Legislativa em Matéria
Ambiental. Apud MOREIRA NETO, Diogo de Figueiredo. Competéncia concorrente limitada: o problema
da conceituagdo das normas gerais. In: Revista de Informacgdo Legislativa, Brasilia, ano 25, n. 100, out/dez
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https://www12.senado.leg.br/publicacoes/estudos-legislativos/tipos-de-estudos/textos-para-discussao/td-121-normas-gerais-revisitadas-a-competencia-legislativa-em-materia-ambiental
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No entanto, como o Brasil ndo adota esse critério, o0 STF vem atuando na solugdo de
tais conflitos atribuindo em suas decisdes, por meio de uma interpretagdo constitucional, o
critério de prevaléncia do direito federal sobre o estadual, buscado a harmonia que se deseja

do sistema. Como pode ser visto, no caso do julgamento da ADI 874 - BA.>
2.3 Competéncias expressas; implicitas, residuais ou remanescentes

Neste ponto, analisaremos a classificacdo das competéncias federativas elencadas por
Pires como explicitas ou implicitas. Para o autor, as competéncias implicitas sdo aquelas que
decorrem da interpretagcdo sisttmica da Constituicdo, uma vez que ndo estdo definidas em
nenhum local da carta da repUblica, ou seja, decorrem da teoria dos poderes implicitos,*
adotada pelo Brasil desde a carta de 1891. Enquanto, as explicitas sdo aquelas que decorrem

do proprio texto constitucional.

Seguindo na mesma linha ha também as competéncias denominadas enumeradas, que
possuem a mesma defini¢do atribuida as competéncias explicitas e as genéricas, que por sua

vez, ndo estdo previstas no texto constitucional de forma expressa, devendo para sua

1988, p. 131. Disponivel em: <https://www12.senado.leg.br/publicacoes/estudos-legislativos/tipos-de-
estudos/textos-para-discussao/td-121-normas-gerais-revisitadas-a-competencia-legislativa-em-materia-
ambiental>. Acessado em: 06 mai. 2018.

52 BRASIL. Supremo Tribunal Federal. Acdo Direta de Inconstitucionalidade 874 — DF. Relator: MENDES,
Gilmar Ferreira. Publicado no DJ de 28/02/2011. Disponivel em
<http://redir.stf.jus.br/paginadorpub/paginador.jsp?docTP=AC&docID=619718>. Acesso em: 06 mai. 2018. No
julgamento da referida ADI. Ajuizada em face de lei do estado da Bahia, que obrigava as empresas de transporte
publico a instalarem cintos de seguranca em todos os seus veiculos. Foi declarada inconstitucional pela STF,
sobre o prisma de que o Estado ndo poderia legislar sobre tal tematica, visto que, seria de competéncia privativa
da Unido legislar sobre “transito e transporte” conforme leciona o art. 22, inciso XI da CRFB. Contudo, essa ndo
parece ser a melhor solucdo para o caso, uma vez que, a lei poderia ser considerada ao menos em parte
constitucional, pois os Estados estavam legislando sobre matéria de sua competéncia residual (art. 25, 81° da
CRFB), ou seja, legislando sobre transporte interestadual, conforme alegado pelo referido Estado quando prestou
informacdes solicitadas pelo STF. Assim, a competéncia residual dos Estados para legislar sobre seu proprio
transporte ndo foi nem considerada, o ministro relator, Ministro Gilmar Mendes em sua decisdo assim apregoou:
“a lei estadual impugnada, ao dispor sobre a obrigatoriedade de instalacdo de cinto de seguranca em veiculos de
transporte coletivo de passageiros, tratou, tratou de matéria relativa a transito e transporte, em ofensa ao disposto
no art. 22, inciso XI da CRFB. Portanto, confirmando sua linha de decisdo o STF, somente determinou que a
competéncia para tratar da referida matéria seria privativa da Unido, somente por se tratar de lei que tratava de
transito e transporte, ndo assegurando o direito dos Estados de legislarem sobre seus préprios servigos de
transporte, ou seja, a qualificacdo da norma pelo STF, ndo foi efetivada de forma correta, ndo cumprindo de
certo modo o dever de fundamentacédo para legitimar sua decis&o.

53 PIRES, Thiago Magalhes. As competéncias legislativas na Constituicdo de 1998, 1° ed. Belo Horizonte:
Férum. 2015. p. 159: A chamada doutrina dos poderes implicitos foi desenvolvida pela Suprema corte dos EUA,
nos primeiros anos da federacdo norte-americana. No célebre caso Mc Cullochv. Maryland decidiu-se que a
enumeracdo expressa de poderes a Unido ndo excluia o exercicio de outros, desde que adequados ao desempenho
de alguma das tarefas impostas pela carta aos 6rgaos federais.
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validacgdo ser elencada a partir da negagdo (competéncias genéricas negativas) ou pela analise
dos preceitos constitucionais empregados com conceito amplo e indeterminados (competéncia
genérica positiva). Constata-se, portanto, que as competéncias genericas se subdividem em

dois grupos, que serdo estudados nos paragrafos seguintes.

As competéncias genéricas positivas, como visto no item anterior, sdo aquelas em que
0 texto constitucional prevé determinada competéncia a um ente. Contudo, o texto ndo é claro
em sua definicdo, como por exemplo, a competéncia dos municipios para legislarem sobre
mateérias de interesse local. Verifica-se que da competéncia apresentada ndo se pode extrair de
forma expressa a real competéncia do ente, devendo em sua ocorréncia ser analisado o caso
concreto e sO a partir de entdo definir se a matéria é de interesse local e de competéncia do
municipio, ou seja, para sua definicdo havera a necessidade de um esforco por parte do

intérprete da norma para qualifica-la.

De outro lado, as competéncias genéricas negativas, ndo estdo previstas no texto
constitucional, sendo definidas por exclusdo. Assim, se a Constituicdo ndo determina quem ¢é
0 ente competente para tratar da matéria esta serd atribuida ao Estado-membro que possui
competéncia residual (CRFB, art. 25, §1°). Para Thiago Magalhaes Pires:

A competéncia residual ou remanescente corresponde a uma férmula
genérica utilizada para abranger todas as competéncias que ndo tenham sido
previstas, explicita ou implicitamente, pela Constituicdo. Nesse sentido,
enquanto as competéncias enumeradas sdo resultado da interpretacdo de
regras que conferem atribuicbes determinadas a algum (ns) dos entes
federativos, a competéncia residual ou remanescente é definida por negagéo:
todas as matérias que nao tenham sido atribuidas a qualquer dos
compon%?tes da federacdo consideram-se incluidas na regra de competéncia
residual.

Assim, tendo-se por base as classificacdes elencadas e a natureza juridica atribuida aos
crimes de responsabilidade como politico-administrativa, conforme estudo realizado no
capitulo anterior. Constata-se que, a classificagdo neste caso tanto pode ser genérico positiva,
com base na capacidade de auto-organizacdo dos entes federativos (CRFB, arts, 18, 25, 29 e
32, § 1°); como também genérica negativa, 0 que por sua vez, atrairia a competéncia

legislativa aos Estados conforme leciona o art. 25, § 1° da CRFB/88. Contundo, faz-se

> PIRES, Thiago Magalhdes. As competéncias legislativas na Constituicdo de 1998, 1° ed. Belo Horizonte:
Férum. 2015. p. 160. Apud LEAL, Victor Nunes. Restricdes & autonomia municipal, problemas de direito
publico. Rio de Janeiro, Forense, 1960. p. 339.
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necessario a analise de critérios especificos para se confirmar tal hipdtese, como se vera no

topico seguinte.

2.4 Parametros de interpretacdo das competéncias legislativas

Feitas estas consideragdes relativas a classificacdo das competéncias federativas, ainda
nos resta saber como ocorrera sua interpretacdo, visando coibir abusos e distor¢des na
elaboracdo da norma ou em sua aplicacdo, isto é, prevenindo que 0s responsaveis pelo
procedimento atuem como se tivessem uma carta em branco. Esse modo de interpretacéo
incide sobre todas as competéncias legislativas, desde as competéncias enumeradas, genéricas
positivas e negativas. Todavia, em razdo da imensa complexidade e discussao doutrinaria que
envolve a matéria, nos ateremos a tematica abordada neste estudo, perfazendo a anélise

somente desta Gltima.

Partindo para o estudo dos métodos de interpretacdo que serdo aplicados as
competéncias genéricas negativas, devemos observar um carater principal e um acessério das
interpretacfes. O método interpretativo principal visa definir quem realmente é o ente
competente para tratar de determinada matéria, utilizando-se para isso da analise do historico
da atribuicdo de competéncias nas constituicGes anteriores. Cita-se como exemplo, o fato de
anteriormente se atribuir ao ente federal uma competéncia e na nova carta ndo se atribui a

nenhum, esta por consequéncia seria residual dos Estados.

Se essa premissa ndo for suficiente para validar a interpretacdo dada a competéncia de
determinado ente, o intérprete poderd valer-se dos parametros acessorios de interpretacdo,
buscando outros elementos para justificar sua aplicacdo. Tais elementos como elencados por
Pires sdo: as ressalvas expressas de competéncias federais ou municipais, a existéncia da
predominancia do interesse estadual na matéria, as competéncias legislativas enumeradas do
Estado-membro, competéncias politico-administrativas do Estado-membro e, por fim, as

competéncias politico-administrativas comuns.

O primeiro elemento esta relacionado a identificagcdo no sistema constitucional de
matérias que apresente ressalvas e atribuicbes a determinado ente, atraindo assim a
competéncia para si. Como é o caso do transporte publico, que estando expresso na

Constituicdo como ente competente para legislar a Unido, quando se tratar transporte
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interestadual. Ou municipal, quando se tratar de transporte dentro do préprio Municipio.
Depreende-se, portanto, com a aplicacdo desse elemento, que a competéncia para tratar de
transporte intermunicipal sera do Estado, visto que, os demais meios ja foram atribuidos pela

Constituicao a determinados entes.

Outro elemento muito importante para alcancar a validade da norma é o da
predominancia do interesse, determinando que a matéria que for de interesse de um Estado e
ndo esteja prevista em nenhum dispositivo da Constituicdo a outro ente, sera residual dele.
Assim, o “Predominante interesse local atrai a competéncia legislativa para o Municipio
(CRFB, art. 30, 1) e o predominante interesse nacional atrai a competéncia para a Uniéo, se
despontar o interesse estadual como o mais destacado no caso, a competéncia sera dos

Estados-membros”.>®

Por sua vez, quando falamos do elemento das competéncias legislativas enumeradas
dos Estados, verificamos que estas decorreram de uma associacdo de matérias, ou seja, em
caso de conflito de competéncias entre a Unido e Estados-membros, deve-se buscar no texto
Constitucional algum dispositivo que de forma similar atribui a competéncia legislativa ao
Estado para tratar da matéria, como ocorrer no art. 18, § 4° da Constituicdo Federal ao
disciplinar que depende de lei estadual a criacdo, incorporacdo ou desmembramento de
Municipios. Validando-se, dessa forma, a competéncia estadual estabelecida pelo referido
artigo, mesmo néo estando expressa essa competéncia no rol do art. 25 da CRFB/88. Por fim,
temos o elemento que classifica as competéncias politico-administrativas comuns e privativas.
Estas por sua vez, relacionadas a administracdo e organizacdo do estado no cumprimento de
suas funcdes, como no procedimento eleitoral, obras publicas e gerenciamento de seus

servidores.

Observando-se esses critérios de interpretacdo das competéncias genéricas, e as
classificacOes elencadas anteriormente, sob a ética dos crimes de responsabilidade. Verifica-
se que tanto na Constituicdo atual como as anteriores, em nenhum momento, definiram a
competéncia legislativa para tratar da materia de forma expressa a um ente especifico, apenas

delimitaram que em ambito federal deveria se observar a sua definicdo, regras de processo e

> PIRES, Thiago Magalhdes. As competéncias legislativas na Constituicdo de 1998, 1° ed. Belo Horizonte:
Forum. 2015. p. 169.
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julgamento por lei federal, o que n&o atrai a competéncia legislativa de todos os entes para
tratar da matéria somente a Unido. Fato este, que ensejaria a competéncia genérica negativa
dos Estados (CRFB, art. 25, § 1°).

Nesse sentido, sustenta esta afirmativa ainda a aplicagdo do critério da predominancia
do interesse, visto que a destituicdo do chefe do executivo estadual é de interesse da
populacéo afetada por seus atos, isto €, em ambito estadual. Além disso, tais crimes possuem
natureza juridica politico-administrativa, e ndo ha no texto constitucional nenhuma ressalva
atribuindo a competéncia para legislar sobre tal matéria a somente um ente. Para José Afonso
da Silva:

Os crimes de responsabilidade do Governador tém sido definidos em lei
federal, porque prevalece o entendimento de que a Constitui¢do estadual ndo
0s pode estabelecer, porque se julga a matéria de competéncia da Unido.
Esse entendimento decorre de verdadeiro equivoco quanto a natureza dos
chamados crimes de responsabilidade, tendo-0s como de natureza penal. Se
assim fosse, a competéncia seria mesmo da Unido. Mas ndo tém tal natureza.
Constituem simples infragfes politico-administrativas, cuja definicdo legal
de modo algum se inclui na competéncia legislativa da Unido, salvo quanto
aos do presidente da republica. Em nenhum dispositivo da Constituicdo da
Republica veda-se as Constituicdes estaduais regular tais infragdes. Se
formos a fundo do sistema constitucional, acabaremos concluindo
exatamente o contrério, isto é, no sentido do que a matéria € mesmo da
competéncia do constituinte estadual.*®

Porém, em virtude de sua natureza juridica e de sua caracteristica, tal matéria também
se enquadra como de competéncia de todos os entes federativos, tendo em vista sua
autonomia (capacidade de auto-organizacao), e com a definicdo da competéncia como sendo
genérica dos Estados, poderemos estar privando os Municipios de legislar sobre tal matéria,
uma vez que a referida também se enquadra como capacidade de auto-organizacao do referido

ente.

Assim, mesmo observando esses elementos, neste caso, eles ndo sdo suficientes para
solucionar a controversia apresentada, visto que ha um conflito entre regras de competéncia,
surgindo a partir de entdo, a necessidade de se aplicar as teorias elaboradas por Pires para
qualificagdo da norma, identificagdo do conflito e métodos de solug¢bes adequados a eles, com

o fim de se estabelecer critérios que sejam realmente capazes de identificar, a qual ente

® SILVA, José Afonso da. Curso de Direito constitucional positivo, 25°ed. Séo Paulo: Malheiros, 2005. p. 629
630.
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pertence & competéncia para tratar da matéria, tendo em vista a identificagdo do seu contetdo
mais essencial. E ao que se propdem os topicos seguintes.

2.5 Qualificacdo da norma

O intérprete ao buscar a definicdo e o enquadramento de uma norma, justificando sua
aplicacdo dentre as competéncias legislativas estabelecidas pela Constituicdo Federal, isto €,
definindo o conteudo fatico e de direito, que incide sobre ela, estara exercendo a tarefa
denominada qualificacdo ou caracterizacdo das normas, que nada mais € que “o esforco
empreendido pelo intérprete a fim de enquadrar determinada lei ou ato normativo dentre as

hipéteses de competéncia federativa”.”’

Esta qualificacdo ndo estd condicionada apenas as hipoteses de identificacdo de
competéncia legislativa, incidindo também sobre outras situagdes de diversos ramos do
direito, como o Direito Administrativo, Civil e Penal. Neste, por exemplo, ocorre a
qualificacdo ou caracterizacdo da norma quando o intérprete, ao analisar uma conduta ilicita
praticada por determinado individuo, o enquadra num dos tipos previstos no Cadigo Penal, ou

seja, estabelecendo o regime juridico que sera aplicado ao caso.

A utilizacdo dessa teoria € de fundamental importancia para o aplicador do direito,
pois influéncia de forma demasiada a solucao de controvérsias na pratica juridica, envolvendo
diversas matérias, como também na definicdo de competéncias federativas através de uma
interpretacdo muito mais abrangente da lei ou do ato normativo, indo além da mera

interpretacdo juridica. Para Pires:

A qualificacdo é necessariamente uma empreitada interpretativa: para ficar
com o objeto deste estudo ela envolve a defini¢do do escopo da propria lei e
sua adequacdo a uma regra de competéncia — cuja determinag&o, por sua vez,
depende da interpretacdo de uma disposicdo constitucional.”®

Nesta empreitada interpretativa, o intérprete pode valer-se de dois planos teoricos,

conforme defendido por Pires, a saber: o plano tedrico da qualificacdo em sentido estrito, que

" PIRES, Thiago Magalhes. As competéncias legislativas na Constituicdo de 1998, 1° ed. Belo Horizonte:
Férum. 2015. p. 113. Apud TAYLOR. Greg. Characterisation in federations: six countries compared.
Heidelberg: Springer, 2006. p. 1.

*8 PIRES, Thiago Magalhdes. As competéncias legislativas na Constituicdo de 1998, 1° ed. Belo Horizonte:
Forum. 2015. p. 115.
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estd relacionada a interpretacdo da lei, buscando-se a identificacdo de seu escopo e seus
proprios fins, ou seja, identificando a matéria de que trata a norma impugnada; bem como do
plano tedrico em sentido amplo, que se refere a definicdo da competéncia legislativa para
tratar da matéria de acordo com a caracterizacdo da norma no plano estrito, como sera

delineado em tdpico especifico ao tratar dos conflitos de segundo grau.

O intérprete, ao qualificar uma norma em sentido estrito, ter& um ardo trabalho,
devendo levar em consideracdo em tal processo alguns aspectos da norma que subsidiaram
sua interpretacdo e definicdo de sua verdadeira natureza. Podendo valer-se de critérios
interpretativos aplicados a qualquer tipo de interpretacdo juridica, como a analise e
compreensdo da lei impugnada e dos efeitos produzidos pela sua aplicacdo no mundo real e

juridico, ndo se restringindo somente a estas hipoteses como se vera adiante.

A norma, por sua vez, poderd incidir sobre diversas tematicas e casos, gerando
conflitos na atribuicdo de competéncia, isto é, devido a complexidade da reparticdo de
competéncias, uma lei pode incidir sobre diversas matérias, atribuindo competéncia para trata-
la, a entes diferentes. Assim, a partir dessa qualificacdo o intérprete deve buscar o objetivo
mais essencial da norma, excluindo seus aspectos pontuais, definindo a competéncia
legislativa de forma correta, e observando para tanto seus efeitos e propdsitos, como
delineado no primeiro capitulo deste estudo, quando analisamos a natureza juridica da Lei

1.079/50, que define os crimes de responsabilidade.

Contundo, essas premissas muitas vezes ndo sdo observadas por nossa jurisprudéncia.
Neste sentido, Pires afirma que no Brasil, “a teoria e a pratica parecem dissociadas na
jurisprudéncia brasileira. O exame das leis impugnadas ndo tem inicio com a demonstracdo
argumentativa da sua qualificacdo”.>® Como seré visto, na abordagem da jurisprudéncia do
referido tribunal, de que trata da tematica abordada nesta monografia em capitulo préprio

adiante.

Partindo-se desses pressupostos, constata-se que a qualificacdo em muitos casos nao
encontra grandes dificuldades em sua execugéo, ou seja, apesar de existentes elas poderéo ser

facilmente solucionadas através dos critérios tradicionais do direito como o da especialidade,

> PIRES, Thiago Magalhées. As competéncias legislativas na Constituicdo de 1998, 1° ed. Belo Horizonte:
Forum. 2015. p. 117.
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temporalidade, entre outros. No entanto, quando a matéria envolve a definicdo de
competéncias hibridas, em que se insere os crimes de responsabilidade incidindo sobre dois
ou mais entes competentes ao mesmo tempo, como elencado anteriormente, verifica-se

grandes problemas para sua solucdo, como se notara no proximo subitem.

Verifica-se, portanto, que as teorias apresentadas até entdo para qualificacdo da norma
ndo se mostram suficientes para acabar com o conflito de competéncias, devido a seu grau
elevado de subjetividade ou a possibilidade de enquadramento de uma mesma norma a
diferentes competéncias legislativas. Dificuldade esta verificada no topico anterior. Diante
disso, cabe analisar uma nova forma para solucédo de tal conflito denominada qualificagéo

multipla.®°

2.5.1 Qualificacdo multipla

A qualificacdo multipla, por sua vez, tem como escopo principal a busca pela
coexisténcia valida de normas editadas por entes distintos. Estas podem tratar de uma mesma
matéria em conflito federativo, de competéncias de matérias distintas, ou ainda relacionadas a
competéncias privativas ou exclusivas de determinado ente. Nesta qualificagdo, conforme
defendido por Pires, podera haver uma classificacdo das competéncias em categorias, para
assim identificar se ha conflito de competéncias e os meios de soluciona-los, sempre em busca

da coexisténcia das normas.

Partindo-se para esta classificacdo teremos as competéncias de categoria alternativa,
cumulativa e hibridas, a saber: a categoria alternativa é aquela relacionada a definicdo de uma
competéncia com a exclusdo de outra, pois ndo tratam de uma mesma matéria, sendo opostas
entre si, cabendo ao intérprete utilizar uma ou a outra conforme a matéria apresentada. Pode-
se citar como exemplo: as normas referentes a recursos minerais e vegetais, isto é, uma lei que
trata da matéria relacionada aos recursos minerais ndo invade a competéncia de quem dentem

a competéncia para legislar sobre recursos vegetais.

A categoria denominada cumulativa se apresenta quando uma competéncia decorre de

outra, havendo de certa forma hierarquizacdo entre elas. Desse modo, quando a Unido legisla

% PIRES, Thiago Magalhdes. As competéncias legislativas na Constituicdo de 1998, 1° ed. Belo Horizonte:
Forum. 2015. p. 126.
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sobre as diretrizes de base da educacdo estara determinando regramentos superiores a serem
seguidos pelos demais entes. Por conseguinte, o Estado ao legislar sobre a educacéo, cultura e
desporto a fara observando as diretrizes tracadas pela norma superior, cabendo aos afetados

pela norma seguirem os dois regramentos concomitantemente.

Por ultimo, as competéncias caracterizadas como hibridas, que sdo aquelas que
atribuem competéncia para tratar de uma mesma materia a entes distintos, ou seja, neste ponto
independe da classificacdo dada a competéncia mesmo que privativa ou residual, se for
possivel verificar a atribuicdo da competéncia para tratar da matéria a dois entes distintos esta
caracterizada tal categoria. Surgindo-se neste ponto o conflito entre as competéncias de cada
ente. Assim, como estabelecer quem € o ente verdadeiramente competente para tratar da

matéria? Os dois poderao legislar sobre 0 mesmo tema? Deverdo atuar de forma colaborativa?

As respostas a estes questionamentos ndo sao faceis. No entanto, buscando a solucéao
para tal dicotomia o intérprete pode valer-se dessa qualificacdo, classificando as competéncias
dentre as categorias expostas anteriormente e definindo a norma juridica que podera incidir
sobre elas, estabelecendo as normas que serdo validas e de observancia obrigatoria. Todavia,
mesmo com o0 emprego dessa qualificacdo podem surgir problemas para o intérprete da
norma, principalmente quando ha conflitos entre os regimes juridicos dos entes envolvidos,

como ocorre na tematica abordada.

Visando solucionar tais conflitos o intérprete pode buscar a aplicacdo de alguns
critérios, observando-se a categoria a que pertence a competéncia federativa. De modo que,
qguando o conflito se referir a categoria cumulativa hierarquizada, que envolva conflitos de
competéncias de primeiro grau, como se vera adiante, a solucdo perpassara pelo critério da
especialidade. Determinando que a norma que deve prevalecer e aquela que melhor defini e
qualifica a matéria normatizada, ou seja, editada uma lei que discipline uma matéria de forma

genérica, e outra que a discipline de forma pormenorizada, prevalecera esta ultima.

Contudo, a solucdo de tais conflitos se agrava com ocorréncia de competéncias de
categoria hibrida ou equivalentes, caracterizados como conflitos de segundo grau,® isto ¢,

qguando uma lei editada por determinado ente se enquadra em duas ou mais regras de

®L PIRES, Thiago Magalhdes. As competéncias legislativas na Constituicdo de 1998, 1° ed. Belo Horizonte:
Forum. 2015. p. 128.
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competéncia mesmo que proibidas a eles. Neste ponto, se insere a dificuldade em se
estabelecer a competéncia legislativa para tratar dos crimes de responsabilidade, visto que
tanto podem ser de competéncia estadual de forma residual como também de todos os entes

federativos, em razéo de suas capacidades de auto-organizacéo.

Assim, o intérprete da norma deverd sempre observar o propdsito mais essencial da
norma e do ente a que lhe é atribuida, buscando sempre a sua constitucionalidade,
privilegiando a coexisténcias das normas no sistema juridico e evitando a intervencao
excessiva do poder judiciario nas matérias relacionadas as competéncias federativas,
primando sempre pela vontade do legislador. Esta leitura pode ser extraida da Constituigdo de
1988, pois inovou o ordenamento juridico estabelecendo um federalismo colaborativo e nao

mais apegado a forma dual, como estabelecido em cartas anteriores.

O federalismo dual e o cooperativo. O primeiro se caracteriza por atribuir
esferas estanques de competéncia para cada ente federativo. E um modelo
baseado em competéncias privativas: como o0s ambitos de competéncia ndo
se cruzam, o que cabe ao ente A ndo cabe ao ente B e vice-versa. Ja no
segundo caso, ha algum grau de interpretacdo entre as competéncias de duas
ou mais esferas federativas que, por isso, compartilham algumas matérias.
Essa classificacdo, no entanto, parece ter mais interesse didatico que
importancia pratica. Isso porque com a intensificacdo da regulacdo estatal e a
crescente complexidade da vida social demonstram a completa inviabilidade
pratica de separarem-se rigidamente, em compartimentos isolados, as
competéncias dos entes federativos.*

Com isso, os entes federativos devem atuar em colaboracéo, a fim de se alcancar a
maior efetividade da norma, exceto quando forem competéncias privativas ou exclusivas, em
que cada ente deve acatar os regramentos estabelecidos pelo texto constitucional. Logo,
atribuicdo da competéncia para tratar da matéria sera mais coerente se atribuidas a todos 0s
entes, em razdo de sua autonomia, privilegiando dessa forma, todos eles e ndo somente a

Unido ou os Estados.

Essa qualificagdo, no entanto, encontra grandes barreiras no direito brasileiro, visto
gue ha um apego as competéncias privativas e exclusivas do federalismo dual, que ndo mais
prevalece na nossa realidade, como ocorre quando o STF determina que a competéncia para

legislar sobre os crimes de responsabilidade e da Unido, como se vera no proximo capitulo

%2 PIRES, Thiago Magalhdes. As competéncias legislativas na Constituicdo de 1998, 1° ed. Belo Horizonte:
Forum. 2015. p. 58.
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deste estudo. Aplicando-se a partir de entdo a ideia de um federalismo cooperativo entre 0s

entes.

Até este ponto, analisamos como ocorrer a qualificacdo da norma em relacdo as
competéncias federativas e suas classificacbes. Mas, como visto, a problemaética vai muito
além, abrangendo também a identificacdo e solugdo de conflitos que ocorrem dentre as
préprias competéncias federativas, como no caso dos crimes de responsabilidade. Essa
discussdo sera delineada no tdpico seguinte, ao estabelecermos métodos de identificacdo de

conflitos, regras e critérios que poderdo ser utilizadas para solucioné-los.

2.6 Divergéncias e identificacdo das competéncias legislativas

A doutrina e a jurisprudéncia estdo acostumadas a lidar com o conflito entre varios
regramentos constitucionais, principalmente quando envolvem direitos e garantias
fundamentais, empregando técnicas e solucdes diversificadas para se alcancar a melhor
solucdo para o conflito apresentado. Contudo, quando a matéria envolve as competéncias
federativas, apesar de seu grande debate jurisprudencial e doutrinario, a matéria ndo recebe a
mesma atenc¢do, havendo somente uma tentativa minima de se encontrar alguma técnica que

os auxilie na solucéo de determinada demanda.

Mesmo assim, em sua maioria, as competéncias acabam sendo aplicadas como se
fossem ébvias, apenas havendo seu enquadrando em uma das competéncias existentes. A fim
de acabar com esse siléncio e estabelecer um critério minimo para identificacdo e emprego de
melhor técnica para solucdo de conflitos de competéncias, Pires elencou técnicas para a
identificacdo de tais conflitos. Dentre elas temos o conflito negativo e positivo, os conflitos de

primeiro e de segundo grau, e os conflitos passivos e ativos.

Iniciando o estudo dessas técnicas, temos os conflitos negativos e positivos. O
primeiro deles como bem delineado no tdépico sobre as classificagdes das competéncias,
ocorrera pela negacdo, ou seja, se no texto constitucional ndo houver nenhuma previsao de
gue aquela competéncia seja de determinado ente, ela cabera ao Estado, sendo a competéncia

neste caso residual ou remanescente (CRFB, art.25, §81°).

Os conflitos positivos, por sua vez, estdo relacionados ao fato da carta da republica

estabelecer regras de competéncias, baseadas no federalismo cooperativo, ou seja, atribuindo
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competéncias sem as considerar de forma rigidas ou estanques, havendo diversos pontos de
conexd@o entre elas que as atribuem a dois entes distintos. Surgindo assim, o conflito
federativo, que é constitucionalmente interpretado, através do regramento material das
competéncias legislativas, dando-se a elas a maior amplitude possivel. Determinando assim,
que os dois entes serdo competentes para legislar sobre determinada matéria, apenas
observando-se de certo modo alguns critérios, como é o caso da competéncia municipal para

legislar sobre assuntos de interesse local.

Dando continuidade ao estudo destas técnicas temos ainda os conflitos positivos de
primeiro e segundo grau. Para o autor os conflitos de primeiro grau seriam “aqueles que
envolvem inconsisténcias do tipo total-parcial. A luz da teoria das qualificagbes trata-se de
um caso de mdaltipla qualificacio em que uma das categorias relevantes € uma
subclassificacio da outra (categorias cumulativas hierarquizadas)”.®® Assim, se vérias regras
que disciplinem uma mesma situacdo forem contrapostas, mas, mantenham alguma espécie de
dependéncia entre si com relacdo a um critério cumulativo, poderdo ser solucionados
observando-se os critérios tradicionais do Direito. Como no caso, da competéncia para tratar
de matéria processual, que é privativa da Unido, e em procedimento processual que é
concorrente entre os Estados e a Unido, o conflito entre as duas sera solucionado pelo critério

da especialidade.

Os conflitos de segundo grau, por sua vez, se verificam quando entre as normas ndo ha
nenhuma relacdo de hierarquia, ou de especialidade com a outra em razdo de sua matéria,
devendo o conflito neste caso ser resolvido através da andlise do caso concreto, como no caso
da ocorréncia do conflito entre a competéncia para legislar sobre seguranca publica e interesse
local dos Municipios (CRFB, art. 30, I). Desse modo, os conflitos de segundo grau sdo
aqueles que, ndo podem ser solucionados pelos critérios tradicionais do direito como o da
hierarquia, especialidade e temporalidade, exigindo mais do aplicador do direito na sua
constatacdo e solugdo, valendo-se de critérios especificos ou até mesmo da técnica da

ponderagdo como se vera adiante.

Por fim, temos os conflitos ativos e passivos. Este surgira quando ndo houver

regulacdo da matéria por nenhum dos entes competentes, o que ndo seria necessariamente um

% PIRES, Thiago Magalhdes. As competéncias legislativas na Constituicdo de 1998, 1° ed. Belo Horizonte:
Forum. 2015. p. 224.



48

problema, visto que ndo ha uma obrigagdo legislativa dentre as competéncias federativas,
apenas um carater autorizativo. Entretanto, se houvesse uma exigéncia pela Constituicdo do
dever de legislar, estariamos diante de um problema, acarretando-se assim uma omissdo
inconstitucional. Mas, diante desses dois conflitos a problematica maior surge quando
falamos em competéncia ativa, isto €, quando uma norma € editada por dois entes. Porém,
observada através de competéncias em matérias diversas, como soluciona-las? A resposta a
este questionamento sera buscada mais adiante, com o estudo das solu¢bes dos conflitos de

competéncia.

Dentre as técnicas analisadas, verifica-se que o conflito de competéncia que envolve a
definicdo das tratativas dos crimes de responsabilidade se situa no conflito negativo, que
atribui a competéncia legislativa ao Estado como residual ou remanescente (CRFB, art. 25,
81°), isto é, nos “conflitos negativos se nenhuma das regras de competéncia, enumeradas ou
genéricas positivas, postular incidéncia no caso concreto, deve-se aplicar, em geral, a regra de

competéncia genérica negativa”.®* Atribuindo-se assim, a competéncia legislativa ao Estado.

Todavia, essa identificagdo sozinha ndo se mostra suficiente para pér fim ao conflito
relacionado aos crimes de responsabilidade, visto que eles também se inserem na capacidade
de auto-organizacdo dos entes federativos. De modo que, poderemos fazer uma conjugacdo de
algumas das técnicas acima estudadas visando a melhor identificacdo do conflito e a busca
pela sua solucdo da maneira correta, como se vera no topico seguinte. Portanto, com essa
conjugagdo teremos a técnica denominada conflito positivo de segundo grau ativo,®® esta
técnica pode ser identificada, quando uma matéria é disciplinada por dois entes distintos, cada
um possuindo competéncia legislativa para tanto, e ndo possuam nenhuma relacdo de
especialidade entre si, ndo podendo ser solucionados por nenhum dos critérios tradicionais do
direito, obrigando os seus afetados ao cumprimento dos dois regramentos contraditérios.

Detectadas as técnicas passiveis de identificacdo do conflito de competéncia resta
saber que critério utilizar para solucionad-lo. Como visto na dicotomia apresentada, nédo
poderemos nos valer de critérios tradicionais para sua solucdo, visto que a tematica abordada

nesta monografia esta relacionada a um conflito federativo positivo de segundo grau ativo, ou

® PIRES, Thiago Magalhdes. As competéncias legislativas na Constituicdo de 1998, 1° ed. Belo Horizonte:
Forum. 2015. p. 231.
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seja, o conflito em estudo envolve duas regras de competéncias distintas, a que define a
competéncia residual dos Estados e as que definem a autonomia dos entes federativos, e
incidem sobre 0 mesmo caso, a atribuicdo de competéncia legislativa para tratar dos crimes de
responsabilidade. Surgindo para o intérprete o dever de aplicar critérios especificos, esses
critérios se subdividiram em dois grandes grupos as preferéncias federativas e as preferéncias

de mérito.

A preferéncia federativa € o critério que se baseia nos entes que editaram a norma em
conflito. Subdividindo-se em duas espécies a supremacia do direito federal, em que sempre
sera considerado valida a norma editada pela Unido em detrimento da estadual. Esse critério e
aplicado em diversos paises, mas ndo € operavel no Brasil, tendo em vista a vedacdo

Constitucional de estabelecimento de preferéncias entre os entes federativos (CRFB, art. 19,

).

Do outro lado temos o principio da subsidiariedade que atribui sempre a competéncia
aos entes menores. Este critério prega pela descentralizagdo, ou seja, a vontade dos entes mais
préximos dos cidadaos deve sempre prevalecer. Assim, a vontade do ente municipal prevalece
sobre o estadual e o deste sobre o nacional para que atuem em busca da justica social

aplicando as legislactes de acordo com a realidade de cada regido.

As preferéncias de mérito, por sua vez, sdo aquelas que estdo relacionadas com o
contetido e substancia das normas. Buscando-se acabar com conflito de competéncias através
da analise do seu conteudo, partindo da aplicacdo de principios como o indubio pro reu. Este
principio leciona que surgindo o conflito, deve prevalecer a norma que for mais benéfica ao
réu. Contudo, esses critérios sdo bastante criticados pela sua inaplicabilidade quando da
analise das competéncias legislativas e da avaliacdo da validade da lei. Apesar de sua
utilidade em determinados casos tais critérios, a luz da Constituicdo de 1988, ndo sdo mais
adequados a solucdo de controvérsias, motivo pelo qual presamos pela utilizagdo da técnica

da ponderacdo.

Resta saber, sera possivel aplicar essa técnica ao conflito de competéncias federativas?
Para responder a tal questionamento devemos analisar a estrutura normativa das competéncias
federativas, a fim de identifica-las dentre regras ou principios e so a partir de entdo tentar

buscar a solucéo de tais conflitos pela técnica mencionada.
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2.7 Estrutura normativa das competéncias federativas

A estruturacdo das normas € bastante discutida, tanto no Brasil como no exterior e, em
virtude dessa ampla discussdo, para que nao fujamos do tema proposto, ndo € necessario
descrever todas as suas acepcdes, cabendo apenas tracar um pequeno paralelo entre regras e
principios, buscando-se a distingdo geral entre um e outro e sobre a estrutura propria dos

principios.

Antes de iniciar esse paralelo, é preciso deixar claro que regras e principios sao
espécies do género norma. Esta, por sua vez, ndo se confunde com o dispositivo expresso
textualmente. Ela decorre da interpretacdo que se desenvolve em torno dos dispositivos
constitucionais, a fim de se estabelecer uma premissa a ser seguida, valendo-se de uma analise
que envolve o estabelecimento de uma norma provisoria que sera passivel de teste, onde

podera haver sua aprovacao, rejeicdo, alargamento ou ressalvas. Para Alexy:

Regras e principios serdo reunidos sob o conceito de norma. Tanto regras
guanto principios sdo normas, porque ambos dizem o que deve ser. Ambos
podem ser formulados por meio das expressdes dednticas basicas do dever,
da permissdo e da proibicdo. Principios sdo, tanto quanto as regras, razées

para juizos concretos de dever-se, ainda que de espécie muito diferente.®®
Indo além na analise, passaremos ao estudo das espécies de estruturas normativas
denominadas regras e principios. Tem-se que regras sdo normas que estabelecem condutas de
observancia obrigatéria pelos individuos, como por exemplo, a proibi¢do de se ausentar do
servico durante o expediente, sem a prévia autorizacdo da chefia imediata (Lei 8.112/1990,
art. 117, 1),%” empregada contra os servidores pablicos. Os principios, por sua vez, &0 normas
que determinam um fim a ser seguido por determinado ente ou pessoa, sem especificar
nenhuma conduta ou obrigacéo, por exemplo, o repudio ao racismo e ao terrorismo (CRFB,

art. 4°, VIII).

O ponto decisivo na distingdo entre regras e principios é que principios sdo
normas que ordenam que algo seja realizado na maior medida possivel
dentro das possibilidades juridicas e faticas existentes. Principios sdo, por
conseguinte, mandamentos de otimizacdo, que sdo caracterizados por

% ALEXY, Robert. Teoria dos Direitos Fundamentais. Tradugdo de Virgilio Afonso da Silva, 5° ed. S&o
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poderem ser satisfeitos em graus variados e pelo fato de que a medida devida
de sua satisfacdo ndo depende somente das possibilidades falicas, mas
também das possibilidades juridicas. J& as regras sdo normas que sdo sempre
ou satisfeitas ou ndo satisfeitas. Se uma regra vale, entdo, deve se fazer
exatamente aquilo que ela exige; nem mais, nem menos. Regras contém,
portanto, determinagdes no ambito daquilo que é falica e juridicamente
possivel. Isso significa que a distin¢cdo entre regras e principios ¢ uma
distingdo qualitativa, e ndo uma distin¢do de grau. Toda norma € ou uma

regra ou um principio.es
Falando ainda sobre principios, Barcellos defende que eles também poderdo se
subdividir em dois grandes grupos, uns que descrevem efeitos indeterminados e outros que
descrevem efeitos determinados. Os indeterminados estariam associados a uma compreensao
integral do principio em analise, cabendo ao intérprete a verificacdo de questbes valorativas
como conceitos filosoficos, morais entre outros. Os de efeitos determinados, por sua vez,
também buscaram a verificacdo das questbes valorativas mencionadas anteriormente, mas,

como seus fins sdo determinados os aproximam mais das regras.

Essa definicdo, contudo, apenas pelos efeitos produzidos por um e outro néo sera facil.
“A dificuldade, porém, é que a identificagdo das condutas necessarias e exigiveis para a
realizacdo dos efeitos desses principios ndo depende apenas da complexidade do préprio

efeito e/ou da variedade de circunstancias fticas sobre as quais ele incide como nas regras”.®®

Neste contexto, é necessario verificar ainda como as normas de competéncias
federativas serdo classificadas dentre uma ou outra. Primeiramente, é preciso determinar que
as normas de competéncias federativas ndo se confundem com o texto de dispositivos
normativos, isto porque o dispositivo pode sofre influéncias no ciclo hermenéutico e
fundamentar varias regras ou principios separadamente ou em conjunto. O inverso também
pode acontecer as regras e principios também podem ser fundamentados por Vvéarios

dispositivos.

Diante disso, “Pode-se afirma desde ja que as normas de competéncia ndo se

confundem com os dispositivos que as fundamentam”.”® Ou seja, um mesmo dispositivo
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constitucional pode determina uma permisséo a um 6rgdo e uma proibigdo a outro 6rgdo, por
exemplo, quando falamos de competéncias privativas. O que cabe a um 6rgdo ndo cabera a

outro.

Nessa mesma esteira, constata-se que a mera disposicdo de uma competéncia no texto
constitucional ndo acarreta em nada, a ndo ser em uma competéncia provisoria que serd
exercida pelo ente competente ou ndo, se igualando ao conceito dos principios de apenas
determina um fim a ser seguido. Desse modo, s6 teremos uma norma definitiva apds a
conclusdo de seu ciclo hermenéutico e contrabalanceamento de suas varias vertentes de

elaboracéo.

Perante estas definigcdes, verifica-se, que as competéncias federativas podem ser
qualificadas também como regras. Pois, mesmo que ndo estabelecam condutas a serem
seguidas por determinadas pessoas diretamente, atribuem poder normativo para que o ente 0

faca, atraves da elaboracdo normativa que discipline a matéria. Para Pires:

As normas de competéncia se encaixam nessa definicdo acima porque: (I)
permitem que determinados agentes realizem alguns atos (normas
permissivas); ou (Il) impbem a certos agentes o dever de realizar
determinados atos (normas imperativas); e/ou (I11) eventualmente proibem
gue outros agentes produzam os mesmos atos (normas proibitivas) ™

A caracterizacdo das normas de competéncia federativa como sendo regras acarreta a
maxima de que uma regra ndo pode ser afastada em decorréncia da aplicagdo de um principio,
isto e, “diante de um conflito aparentemente insuperavel entre uma regra (aqui se incluindo o
nacleo dos principios aos quais se possa atribuir natureza de regra) e a area ndo nuclear de um
principio, a regra deveré ter preferéncia”.’® Assim, ndo podera ser afastada a aplicacdo da
competéncia da Unido, para legislar sobre direito penal, apenas em decorréncia do principio

federativo, 0 que ensejaria o enfraquecimento da seguranca juridica no pais.

Desse modo, ao atribuir que determinadas matérias serdo disciplinadas por

determinado ente, a Constituicdo torna o exercicio do poder estatal mais previsivel e fomenta

"t PIRES, Thiago Magalhdes. As competéncias legislativas na Constituicdo de 1998, 1° ed. Belo Horizonte:
Forum. 2015. p. 143/144.

2 BARCELLOS, Ana Paula de. Ponderagéo, racionalidade e atividade jurisdicional. 1° ed. Rio de Janeiro:
Renovar. 2005. p.181.
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a seguranca juridica. Assim, mesmo diante da amplitude atribuida as regras, essas sdo mais

determinadas que os principios que somente atribui condutas a serem seguidas.

Contudo, Essa definicdo ndo afasta a ocorréncia de conflitos entre competéncias, pelo
contrério, traz com ela um problema, ou seja, como soluciona-los, principalmente, quando
envolvem conflito positivo de segundo grau ativo,”* e néo podem ser solucionados pelos
critérios tradicionais do direito. Pires elenca como uma possibilidade de solucdo de tal
conflito a aplicacdo da técnica da ponderacdo. Porém, por ser uma técnica aplicada
fundamentalmente aos direitos fundamentais, antes de apenas determinar a sua aplicacdo ou
ndo, é necessario tracar um paralelo entre as competéncias federativas e os preceitos dos
direitos fundamentais, apontando suas caracteristicas e limitacdes, com o fim de se afirmar

sua aplicabilidade também sobre os conflitos de competéncias.

Iniciando-se esse paralelo devemos analisar primeiramente, as restricbes que s&o
aplicadas aos direitos fundamentais, quando da utilizacdo dessa técnica. Sobre esse tema tem
prevalecido na doutrina, como Alexy, o estudo de duas teorias distintas: a interna e externa. A
teoria interna é aquela, em que o proprio direito atrai os limites para si mesmo,
intrinsecamente, ou seja, esta teoria "traz para o interior do direito fundamental as limitacdes

impostas pelas demais exigéncias incidentes no caso”.™

Assim, em caso de conflito no exercicio de um direito sob essa perspectiva, nao se
podera utilizar a técnica ponderacéo, visto que ela sera aplicada com carater exclusivamente
de regras, determinando sua incidéncia no caso, como de observancia obrigatoria, ou seja,
surgindo um conflito em que se viola o direito a intimidade de determinado individuo, se tera
como limite, para poder justificar a sua limitacdo a liberdade de expressdo. Contudo, se

afirmara que o direito a intimidade néo é passivel de restricdo.

De modo diverso, a teoria externa € aquela que “atribui a maior amplitude possivel ao

ambito de prote¢do de um direito fundamental”,”® ou seja, esta teoria abarca para solugdo de

" PIRES, Thiago Magalhdes. As competéncias legislativas na Constituicdo de 1998, 1° ed. Belo Horizonte:
Forum. 2015. p. 231.

" PIRES, Thiago Magalhdes. As competéncias legislativas na Constituicdo de 1998, 1° ed. Belo Horizonte:
Férum. 2015. p. 150 apud PEREIRA, Jane Reis Goncgalves. Interpretacdo constitucional e direitos
fundamentais. 1° ed. Rio de Janeiro: Renovar, 2006. p.162.

" Ibidem. , p. 150.
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um conflito o direito e suas limitagdes, de forma extrinseca, mas, essas limitacbes nao
poderdo afetar o conteddo do direito posto. Assim sendo, por esta teoria, em caso de conflitos
entre regras positivadas, atribuindo-se solugdes diversas, ndo se deveria dar a elas uma
interpretacdo isolada com sentido de definitividade, mas sim, como um direito prima facie,
isto é, deve se buscar a interacdo e a ponderacdo entre o direito e 0s elementos faticos e
juridicos apresentados no caso. Tendo-se por base o exemplo anterior, sobre essa teoria
podera haver uma ponderacéo entre os direitos conflitantes, e o direito a intimidade podera ser

relativizado de acordo com contexto fatico apresentado.

Pelo exposto, verifica-se que a teoria externa € a que melhor se adequada a tratativa
dos conflitos de competéncias, uma vez que, apesar de serem definidos como regras, como
visto anteriormente, a um grau elevado de indeterminacédo e de complexidade dos dispositivos
que as definem, cita-se como exemplo, a competéncia para legislar sobre interesse local.

Nesse sentindo, para Barcellos:

E verdade que, por vezes, elementos contidos na propria estrutura da regra
conferem ao intérprete certa liberdade na definicdo de seu sentido. O
exemplo mais evidente dessa situacdo € o das regras que empregam
conceitos juridicos indeterminados ou clausulas de indeterminagdo de outra
natureza — como "mulher honesta”, "relevante interesse social”, dentre
outros. Nessas hipdteses, o aparente conflito da regra com outras disposi¢Ges
podera ser superado dependendo do sentido que se atribua ao conceito nela
contido.”
Contudo, esse ndo é o entendimento tradicionalmente empregado, muitas vezes
surgem conflitos, em que se constata a sua mera delimitagdo como um direito definitivo,

como ocorre na teoria interna, que ndo se mostra suficiente para soluciona-los.

Logo, a utilizacdo da técnica da ponderacdo se mostra um meio adequado a solucéo de
tais conflitos, visto que, apesar da caracterizagdo das competéncias como regras e da grande
discussdo gque envolve a possibilidade da aplicacdo ou ndo de tal técnica sobre regras, como
visto anteriormente, pode-se verificar o elevado grau de indeterminagdo das regras de
competéncia e a necessidade de interpreta-la da forma mais ampla possivel, o que poderia
justificar sua aplicacdo, mas, cite-se como fundamento tambeém, para sua utilizacdo, a

necessidade de se expor o conflito a sociedade, buscando meios que torne a deciséo legitima,

® BARCELLOS, Ana Paula de. Ponderacéo, racionalidade e atividade jurisdicional. 1° ed. Rio de Janeiro:
Renovar. 2005. p. 203.



55

em vez de determinar apenas a aplicacdo da regra como carater de definitividade, sem anélise

de seu contesto fatico e juridico. Assim, para Pires:

Para resolver esses conflitos, serd necessario, portanto, ponderar as razdes
que justifiqguem a incidéncia das proprias regras ao caso concreto e lhes
confiram prioridade sobre a (s) outra (s) que igualmente postule (m)
aplicacdo a situagio examinada.”’

De tal modo, aplicacdo desta técnica sobre essa perspectiva visa restringir a
subjetividade do intérprete, atribuindo para ele neste caso o dever de sempre expor as
restricdes adotadas, ao invés de somente determina a definicdo de um direito como ocorre na
teoria interna, trazendo um processo mais transparente para a sociedade envolvida,

favorecendo maior controle.

O intérprete neste caso deve se atentar para o seu dever de fundamentacdo para que,
argumentativamente, justifique a aplicacdo de tais restricdes ao caso concreto sobre o enfoque
de vérios dispositivos, e ndo faca apenas a aplicagdo de um dispositivo constitucional de
forma isolada a sua escolha. Desse modo, a decisdo ndo se caracterizara apenas como um
achismo ou uma aplicacdo das opinides que se sobressaem da matéria. Devendo o aplicador

do direito primar pela leitura mais ampla do dispositivo.

Pode se citar ainda, como fundamento para aplicacdo de tal técnica, as competéncias
federativas, a possibilidade de incidéncia de uma mesma matéria a regras de competéncias
diversas, como surgi na aplicacdo dos direitos fundamentais. Devendo o aplicador do direito
buscar meios para validar as duas normas editadas. Diante desses parametros, e da premissa
de que as competéncias federativas tém que ser interpretadas da forma mais ampla possivel,

surgindo como parametro geral, o de que:

Uma lei ndo deve ser declarada inconstitucional por usurpacdo de
competéncia federativa se sua edicdo estiver autorizada pela leitura mais
ampla possivel de qualquer dispositivo de competéncia, desde que nenhuma
outra regra de competéncia postule incidéncia ao mesmo caso concreto.’

Entretanto, apesar das vantagens até entdo apresentadas, quanto a utilizacdo desta

técnica, surgem-se varias criticas a ela principalmente em razdo do seu grau elevado de

" PIRES, Thiago Magalhdes. As competéncias legislativas na Constituicdo de 1998, 1° ed. Belo Horizonte:
Forum. 2015. p. 245.
"8 Ibidem. , p. 155.
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subjetividade, mesmo exposta a critica social, ou seja, “embora venha se tornando cada vez
mais popular, sofre hoje com a inconsisténcia metodoldgica, com a excessiva subjetividade e

com a banalizacéo do discurso constitucional, dentre outras criticas”.”

2.8 Considerac0es a aplicacdo da técnica da ponderacéo

Vérios doutrinadores pelo mundo ja tentaram estabelecer novas técnicas que
substituissem a ponderacdo em caso de conflito de direito, 0 que ndo é interessante citar nesta
monografia para nos atermos ao tema proposto. Contudo, é interessante mencionar que maior
parte delas se incorporou a referida técnica, com o fim de reduzir seu subjetivismo, mas néo
foi suficiente para por fim a esse subjetivismo. Diante disso, Barcellos estabeleceu que a
ponderacdo fosse um processo baseado em trés etapas sucessivas, a saber: identificacdo dos
enunciados, identificacdo dos fatos relevantes da norma e a deciséo normativa em tensao, com

o fim de minimizar esta subjetividade.

A primeira etapa conforme a autora esté relacionada a necessidade de identificacéo e
agrupamento de todas as disposi¢cGes normativas que tratem da matéria, para que o intérprete
possa ter uma visdo ampla do tema tratado e possa exercer a melhor interpretacdo ponderativa
a tematica em discussao. Adaptando-se esta premissa as competéncias, é necessario identificar
todas as disposicdes de competéncia relacionadas a matéria para que o intérprete possa
ponderé-la, como por exemplo, a competéncia para legislar sobre transporte (CRFB, art. 22,
XI) e a competéncia residual dos estados (CRFB, art. 25, §1°).

A segunda etapa, por sua vez, busca a identificacdo de fatos relevantes envolvendo as
normas editadas sobre seus mais diversos aspectos, relativos a matéria em discusséao.
Aplicando-se esta fase a um caso de conflito de competéncias, tem-se que o intérprete deve-se
atentar para todas as repercussdes da norma, bem como do seu contexto fatico atribuido ao
caso concreto e, sO a partir de entdo, tentar vincular os fatos e as matérias relevantes aos
requisitos da primeira fase. Pode-se citar como exemplo nesta fase como um ato normativo

editado pela Uni&o pode interferir nas matérias editadas pelos demais entes.

" BARCELLOS, Ana Paula de. Ponderacéo, racionalidade e atividade jurisdicional. 1° ed. Rio de Janeiro:
Renovar. 2005. p. 87.
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Por fim, na terceira e Ultima fase ocorre a decisdo: “é¢ nesta etapa que se estard
examinando conjuntamente os diferentes grupos de enunciados, a repercussao dos fatos sobre
eles e as diferentes normas que podem ser construidas, tudo a fim de apurar os pesos que
devem ser atribuidos aos diversos elementos em disputat”.80 Nesta fase, devera ocorrer a
ponderagdo, contudo, por ser uma técnica meramente instrumental ela deverd seguir trés

diretrizes basilares para encontrar a melhor solucdo para o caso.

A primeira delas € a universalidade, em que a decisdo formulada no caso concreto
possa ser utilizada em casos semelhantes no futuro; a concordéncia pratica, que prima pela
maior efetivacdo das regras envolvidas, buscando-se limita-las 0 minimo possivel na solucéo
do caso concreto e Ultima a protecdo do nucleo essencial, estd diretriz leciona que na
aplicacdo da ponderacdo aos conflitos das regras de competéncia, deve-se tomar cuidado com
seu total esvaziamento. Todavia, a aplicacdo dessas diretrizes sozinhas ainda ndo se mostra

suficiente para por fim ao seu subjetivismo.

As etapas de exame ja descritas sdo (teis para conduzir o raciocinio e
ordenar a argumentacdo, mas a verdade é que elas ndo fornecem parametros
para fundamentar uma escolha diante dos elementos em colisdo. A
construcdo de parametros que auxiliem o intérprete nesse ponto é

absolutamente necesséria.®
Assim, verifica-se a necessidade de se criar parametros especificos para ajudar na
solucdo de tais controvérsias. Esses parametros, segundo Barcellos, seriam as preferéncias de
regras sobre principios e a prioridade das normas, que realizem direitos fundamentais das que
ndo realizem tais direitos. Entretanto, quando se fala em conflito de competéncias federativas
ndo ha como aproveitar tais parametros, tendo em vista a sua especificidade de aplicacdo aos

direitos fundamentais.

A fim de se estabelecer pardmetros uteis a serem utilizados nos conflitos de
competéncias. Tendo em vista a inaplicabilidade da preferéncia de regras sobre principios
nestes conflitos, por serem dispositivos dotados de alto grau de indeterminagdo como visto
anteriormente. Pires desenvolveu parametros especificos para favorecer a aplicagdo da técnica

da ponderacdo, em tais conflitos, sdo eles os parametros formais, que se subdividem em

% BARCELLOS, Ana Paula de. Ponderacéo, racionalidade e atividade jurisdicional. 1° ed. Rio de Janeiro:
Renovar. 2005. p. 123.
5 Ibidem. , p. 124.
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prioridade das competéncias enumeradas sobre as genéricas, prioridade das competéncias

privativas as concorrentes, e como parametro material a predominancia do interesse.

Quando falamos em conflitos de competéncias enumeradas sobre as genéricas, o autor
afirma que em razdo da indeterminagdo das competéncias genéricas e de suas limitacdes
serem menores, em caso de conflitos entre essas, as regras de competéncia enumeradas deve
sempre prevalecer. Agora quando falamos da prioridade das competéncias privativas sobre as
concorrentes, tem-se que, ocorrendo o conflito entre elas, deve-se dar prioridade as
competéncias privativas, uma vez que, sua limitacdo produziria um efeito muito mais violento
no mundo juridico, pois foi atribuida a somente um ente, do que a preferéncia as concorrentes

que visa uma atuacdo em colaboracao entre os envolvidos.

N&o sendo estes dois parametros suficientes para solucionar a demanda apresenta, o
autor elenca como meio de solucdo a aplicacdo do parametro material que envolve a definicdo
da predominancia do interesse. Este, por sua vez, é originado do federalismo, que tem como
premissa a0 mesmo tempo o emprego da unidade entre 0s entes, e a priorizacdo das vontades

regionais de cada ente.

Este pardmetro esta relacionado ao fato de que as pessoas afetadas por determinadas
demandas tém mais legitimidade para decidir sobre elas do que um juiz. Esse parametro é
muito utilizado na reparticdo de competéncias, mas sua utilizacdo na ponderagdo tem que ser
vista com ressalvas, pois ele ndo pode se sobrepor as regras de competéncia, por ser um
conceito meramente doutrinario. Sua utilizagdo no processo interpretativo ndo deve ser

suprimida, sendo uma importante ferramenta para soluciona-los.

Como norte da reparticdo de competéncias, o critério da predominancia do
interesse assume especial relevancia nos casos de conflitos federativos. A
fundamentacdo do pardmetro decorre da propria clausula do interesse local
(CRFB, art.30, 1), compreendida como uma forma eliptica de se dizer
predomindncia do interesse local: havendo predominéncia do interesse
nacional ou regional, a lei municipal em conflito deve ceder a lei federal ou
estadual, conforme o caso a mesma ldgica se aplica aos choques entre
competéncias federais e estaduais.®

Contundo, se ainda restar davidas sobre qual ente realmente possui interesse na

matéria deve-se privilegiar o ente de maior amplitude, como exemplificado no topico relativo

82 PIRES, Thiago Magalhdes. As competéncias legislativas na Constituicio de 1998, 1° ed. Belo Horizonte:
Forum. 2015. p. 252.
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as competéncias verticais e horizontais. Neste caso, € melhor proteger o interesse do maior
namero de envolvidos do que correr o risco de restringir as prerrogativas dos demais.
Somente nesta hipotese se pode considerar que 0 ente superior terd supremacia sobre o0s
demais, devendo sempre prevalecer a premissa de que 0 interesse e sempre dos entes

menaores.

Assim, determina a possibilidade de aplicacdo da técnica da ponderagdo aos conflitos
de competéncia, mas precisamente no conflito que envolve os crimes de responsabilidade,
conduzindo o raciocinio sobre o tema, bem como ordenando a argumentacéo produzida para
sua andlise e valendo-se inclusive de parametros formais e matérias, utilizados para reduzir a

subjetividade do procedimento.

Constata-se que, a competéncia para tratar sobre tais crimes é de todos os entes
federativos, visto que como elencado anteriormente, ocorrendo conflito entre competéncias
genéricas positivas e negativas, como ocorre no caso das competéncias remanescentes
(CRFB, art, 25, 8 1°) e da capacidade de auto-organizacao dos entes federativos (CRFB, arts,
18, 25, 29 e 32, § 1°), deve-se prevalecer este Ultimo, tendo em vista tal competéncia estar
enumerada no texto constitucional, mesmo que sua definicdo neste caso ndo seja clara no
texto constitucional. Fundamenta ainda este entendimento, a aplicacdo do parametro material
supracitado visando proteger interesses regionais em torno da matéria, tanto em ambito
federal, estadual ou municipal. Nao restando assim, duvidas quanto as diretrizes escolhidas
para determinar o ente competente para legislar sobre a matéria, ndo cabendo determinar a
prevaléncia do direito federal sobre o dos demais entes, que é exce¢do e nao regra como Visto
anteriormente, devendo-se dar ao instituto a leitura mais ampla possivel, ou seja, que

determine a validade das normas editadas por todos os entes federativos.

Finda a andlise das diversas facetas que envolvem as competéncias legislativas e
métodos de interpretacdo, identificacdo e solucdo de conflitos, bem como da identificacdo da
natureza juridica dos crimes de responsabilidade, € necessario verificarmos agora como tais
crimes serdo interpretados e aplicados, bem como é determinada a competéncia legislativa
para tratar da matéria pela jurisprudéncia brasileira, sobre seus mais diversos aspectos. E ao

que se propde o capitulo seguinte.
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3 ESTUDO JURISPRUDENCIAL

A questdo principal do presente trabalho gira em torno da definicdo da natureza
juridica do crime de responsabilidade, tanto em ambito doutrindrio como jurisprudencial.
Todavia, essa dicotomia ndo se encerra com essa definicdo, inserindo-se também na
reparticdo de competéncias legislativas. O STF, por sua vez, em diversas decisfes, vem
atribuindo a competéncia legislativa para tratar da tematica, como sendo privativa da Unido.
Essa atribuicdo € identificada através do entendimento consolidado do referido tribunal
através da edicdo da simula n° 722 - STF,®® posteriormente, convertida na simula vinculante
n° 46.%

Diante desse contexto, neste capitulo, buscaremos identificar como tem sido o
posicionamento do STF ao longo do tempo, ao determinar que tal matéria seja de competéncia
privativa da Unido, bem como a atribuicdo de sua natureza juridica. Todavia, antes de
adentrarmos na andlise da problematica propriamente dita, deve-se fazer algumas ponderacdes
relativas aos métodos adotados para a escolha da jurisprudéncia a ser analisada no presente
estudo.

A primeira delas esta relacionada a abordagem escolhida para analise proposta, que é a
diacrénica.’> Esta, por sua vez, estd relacionada a ideia de evolucdo do entendimento
empregado a determinada matéria no decorrer do tempo, ou seja, sua evolucdo histérica.
Diversamente do que é empregado pelo método-sincrénico, que esta relacionado apenas a

analise de determinado entendimento, em um caso especifico.

Desse modo, a fim de se estabelecer a evolucdo histérica dessa andlise, buscou-se
avaliar os principais julgados que discutiram a matéria em sua profundidade, isto €, decisdes
que propiciaram a formacdo de entendimento do tribunal a respeito da temaética aqui

abordada. Priorizou-se assim, pela analise de casos emblematicos, como o julgamento do MS.

83 BRASIL, Supremo Tribunal Federal. Simula n. 722. Sdo da competéncia legislativa da Unido a defini¢do dos
crimes de responsabilidade e o estabelecimento das respectivas normas de processo e julgamento. In. .

8 BRASIL, Supremo Tribunal Federal. Simula vinculante n.46: A definicio dos crimes de responsabilidade e o
estabelecimento das respectivas normas de processo e julgamento sdo da competéncia legislativa privativa da
Unido. In. .

®TORRESINI, Elizabeth. Tempo histérico da diacronia e sincronia. Disponivel em:
<http://metodosdahistoria.blogspot.com.br/2013/06/tempo-historico-diacronia-e-sincronia-2.html >. Acesso em:
06 mar. 2018.
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N° 21623-9/92 — DF,® e das decisdes que ensejaram a elaboraco tanto da simula n° 722 do
STF, como de sua conversdo na sumula vinculante n°® 46, por meio da Proposta de Sumula
Vinculante — PSV 106.%

Posteriormente, adotou-se o método temporal de escolha de jurisprudéncia, buscando-
se julgados publicados entre os anos de 2015 a 2017, para identificarmos como vem sendo 0
entendimento do tribunal atualmente. Visando a identificacdo de tal jurisprudéncia utilizou-se
como critério de pesquisa 0s seguintes termos: crimes adj5 responsabilidade e competéncia
adj4 legislativa, sendo localizado um total de 22 acordaos, dentre eles, se priorizou a analise
da ADI 4.791 - PR,®® 4.792 - ES¥ e 4764 - AC,*® e da ADPF 378 - DF,*! que foram

publicados no periodo mencionado.

Esta andlise sera direcionada também com base nos conceitos elencados, tanto no
primeiro capitulo, quanto no segundo capitulo desta monografia. Conceitos estes como:
natureza juridica do crime de responsabilidade, vista como um ilicito penal, ou como um
ilicito politico-administrativo; competéncias legislativas privativas e residuais; forma de
interpretacdo e qualificacdo da norma. Assim, diante desses critérios, buscaremos entender a
partir da andlise das demandas acima referenciadas, como vem sendo o posicionamento do

STF no decorrer do tempo, em relacdo a matéria.

8 BRASIL. Supremo Tribunal Federal. Acérddo no Mandado de Seguranca 21.623-9 — DF. Relator: VELLOSO,
Carlos Mério da silva. Publicado no DJ de 28/05/1993. Disponivel em
<http://www.stf.jus.br/portal/geral/verPdfPaginado.asp?id=85565&tipo=AC&descricao=Inteiro%20Teor%20M
S%20/%2021623>. Acesso em: 02 fev. 2018.

8 BRASIL. Supremo Tribunal Federal. Proposta de Simula Vinculante — PSV 106. Proposta: FERREIRA,
Gilmar Mendes. Publicado no DJ de 19/05/2015. Disponivel em
<http://www.stf.jus.br/arquivo/cms/jurisprudenciasumulavinclulante/anexo/SUV_46__PSV_106.pdf>.  Acesso
em: 24 jan. 2018.

8 BRASIL. Supremo Tribunal Federal. Agéo Direta de Inconstitucionalidade 4.791 — PR. Relator: ZAVASCKI,
Teori Albino. Publicado no DJ de 12/02/2015. Disponivel em
<http://www.stf.jus.br/portal/geral/verPdfPaginado.asp?id=8283669&tipo=TP&descricao=Inteiro%20Teor%20
ADI%20/%204791>. Acesso em: 01 mar. 2018.

8 BRASIL. Supremo Tribunal Federal. Acdo Direta de Inconstitucionalidade 4.792 — ES. Relator: ROCHA,
Céarmen Ldcia Antunes. Publicado no DJ de 12/02/2015. Disponivel em
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3.1 Natureza juridica do crime de responsabilidade: um ilicito penal ou ilicito politico-

administrativa

Conforme estudo elaborado no primeiro capitulo desta monografia, entende-se que o
crime de responsabilidade possui natureza juridica politico-administrativa. Esta, definida
através de sua evolugdo historica, do modelo de responsabilizacdo adotado pelo Brasil, da
natureza das infracbes e san¢des impostas por tais condutas e da definicdo atribuida pelo
legislador ao estabelecer seu regime diferenciado - embora ndo seja este o unico entendimento
envolvendo a matéria, havendo aqueles que sustentam a sua natureza como sendo penal, ou

até mesmo mista.

O STF, ao definir a natureza juridica desse instituto, tem-se mostrado muito
controvertido: ora os definindo como tendo natureza processual penal, ora como tendo
natureza politico-administrativa. Esta afirmativa é extraida da analise de diversos julgados, o
primeiro deles é o0 MS N° 21623-9 - 92 — DF, impetrado por Fernando Affonso Collor de
Mello, a época presidente da republica. Em face de decisdo proferida pelo presidente do STF,
que naquele momento estava presidindo o Senado Federal, em processo de impeachment
contra o referido. Nessa acdo discutiram-se hipéteses de cerceamento de defesa por inversao
do procedimento de oitiva de testemunhas, apds as alegacGes finais, casos de suspeicdo e
impedimento de senadores, que atuaram na Comissdo Parlamentar de Inquérito — CPI, e que

manifestaram seu pré-julgamento em face do presidente na midia.

Analisando-se a decisdo proferida nessa acdo, constata-se um intenso debate sobre a
natureza juridica do instituto, estabelecendo o tribunal que a natureza juridica dele é politico-
administrativa, apesar de algumas divergéncias. No julgamento da referida acdo, o tribunal
iniciou sua analise versando sobre as caracteristicas dos sistemas inglés e norte-americano de
responsabilizacdo do presidente da repUblica, considerando que no Brasil, na época da
monarquia 0 modelo adotado era o inglés, mas que, com o estabelecimento da republica o pais
passou a adotar o0 modelo americano de responsabilizacdo, com sua natureza eminentemente

politica.

Além disso, ao definir a natureza juridica do instituto, o tribunal buscou identificar os
efeitos e caracteristicas das infracGes e das sanc¢des impostas pela Constituicdo, bem como

pela Lei n° 1.079/50, que defini as condutas e as regras de processo e julgamento dos crimes
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de responsabilidade, conforme ja analisado no primeiro capitulo desta monografia. Na decisdo
proferida, considerou-se que o cardter de tais preceitos é exclusivamente politico,
fundamentando-se a decisdo, pelo fato de que a sancdo atribuida a tais crimes € somente a
destituicdo do cargo do chefe do poder executivo com sua inabilitacdo por oito anos, para o

exercicio de qualquer fungdo publica.

De acordo com esse entendimento, essa san¢do tem carater meramente politico, pois se
assemelham as sancdes impostas pelo art. 134, 137, inciso X1 e P.U, da Lei n° 8.112/90,%* que
estabelecem a perda do cargo e a proibicdo de reingressar no servi¢o publico novamente pelo
periodo de cinco anos. Afirma-se que a inabilitacdo por oito anos ndo enseja a suspensao dos
direitos politicos, e que esta somente poderia ser determinada por decisdo judicial transitada
em julgado (CRFB, art. 15, inciso Ill), desse modo, ndo haveria como estabelecer outra
natureza a este elicito, a ndo ser a politico-administrativa, pois s6 atinge o cargo que é

ocupado pelo individuo e ndo a pessoa em si, como ocorre no direito penal.

Em sua deciséo, ele também visou estabelecer a funcdo essencial do Senado, quando
do julgamento das referidas infragdes (CRFB, art. 52, inciso 1). Considerando-0 como sendo
um tribunal constituido por juizes eleitos pela populacéo, isto €, 0 juizo neste caso é politico
partidario e ndo judicial. Mas que, no exercicio desta funcdo, deve ser obedecido ao devido
processo legal, estabelecido por regramentos especificos, conforme exige a Constituicao
Federal em seu art. 85, P.U. Este procedimento foi constituido pela lei mencionada, tendo
carater meramente politico. Diversamente, as infracdes que ensejassem a responsabilizacdo
penal do presidente serdo arguidas perante o préprio STF, apds autorizacdo da Camara dos

Deputados, exercendo dessa forma, a sua funcéo jurisdicional (CRFB, art. 86).

A discussdo em volta da matéria questionada na referida acdo, envolveu também a
jurisprudéncia anterior do tribunal, que a época, em sua maioria, definia os crimes de
responsabilidade como tendo natureza politico-administrativa, com posterior mudanga para
considera-los como tendo natureza mista, isto &, politico-criminal. Entretanto, mais uma vez,
o0 entendimento foi alterado determinando que o instituto tivesse natureza politico-

administrativa.
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No acorddo em analise, como nos demais que serdo analisados adiante, ndo houve um
entendimento unanime em torno da matéria, exceto no julgamento da ADPF 378 - DF. Dentre
as divergéncias suscitadas e que se restaram vencidas neste Mandado de Seguranca, temos a
do ministro Carlos Velloso, que considerou o instituto como tendo natureza mista,
sustentando que a instituicdo do modelo americano no sistema brasileiro sofreu algumas
mudangas, ndo sendo aplicado nos mesmos moldes que no seu local de origem. Em sua
fundamentacdo o ministro real¢a que tais mudancas foram estabelecidas no préprio texto
constitucional, ao definir as expressdes julgamento, processo e crimes, 0 que ndo ocorre no

sistema americano.

O voto mais divergente, neste julgado, foi o do ministro Moreira Alves, que definiu os
crimes de responsabilidade como tendo natureza estritamente penal. Em seu voto, ele
asseverou que tal definicdo e interpretacdo do instituto deve ocorrer a luz do nosso sistema
constitucional, estabelecendo-se em primeiro lugar, se tais condutas serdo infragdes politicas
ou penais. Para 0 ministro estas condutas possuem natureza estritamente penal, ndo tendo
outra definicdo a ndo ser essa. Afirmando que a sancdo de inabilitacdo para o exercicio do
cargo por oito anos tem a mesma natureza das aplicadas nos casos de abuso de autoridade, ou
seja, penal. Tal afirmativa ndo se mostra coerente conforme estudo elaborado no primeiro

capitulo deste estudo.

Em sua analise, o ministro critica o argumento de que o Brasil teria adotado o modelo
americano, sem levar em consideracdo as diferencas existentes entre os sistemas, afirmando
que no Brasil a Constituicdo exige que os crimes de responsabilidade sejam definidos em lei
especial, sob o fundamento do art. 85, P.U, da carta de 1988. Fundamento este, submetido ao
principio constitucional penal de que ndo ha crime sem lei anterior que o defina (CRFB, art.
5°, inciso XXXIX). Neste ponto, como analisado anteriormente ndo e s6 o direito penal que
exige a tipificacdo de condutas ilicitas em lei, para se estabelecer uma conduta
administrativamente reprovavel também se deve ater a este principio, visto que a

administracdo somente pode agir em virtude do que determina a lei.

Estabeleceu ainda que o carater penal do instituto ndo decorre apenas da interpretacéo
do termo crimes de responsabilidade, afirmando-se que ele teria sido empregado de forma
erronea para definir crimes politicos. Defendendo essa tese, ele utilizou o autor Pontes de

Miranda, para quem a palavra impeachment é empregada de forma incorreta, considerando os
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crimes de responsabilidade como ilicitos penais propriamente ditos. Trouxe em sua
fundamentacdo também um paralelo existente entre a responsabilizacdo do presidente e das
demais autoridades que podem praticar crimes de responsabilidade, previstos tanto na
Constituicdo como na Lei n° 1.079/50, afirmando que o julgamento do presidente da

republica pelo Senado Federal ndo tira sua natureza penal.

Desse modo, para o ministro, o fato do Senado atuar como 6rgdo politico neste
julgamento ndo enseja que suas decisfes e sancdes sejam politicas, pois ndo haveria como
fundamentar que o julgamento das demais autoridades submetidas a julgamentos perante
tribunais especificos, sdo também politico. Como se o fato de ser julgado ou ndo por um

tribunal, enseja-se o carater penal de uma conduta.

Por fim, cita a premissa do autor Rui Barbosa, determinando que o Senado, quando
julga o presidente da republica, atua como 6rgdo do judiciario, vestindo a toga do judiciério,
ndo tendo carater politico nesta ocasido. Elencando, para tal caracterizacdo, o fato de o
Senado ser presidido pelo presidente do STF. Assim, para o referido o Senado, neste caso,
exerce uma funcdo atipica sua a de julgar, sendo por conta disso um processo judicial

formado de acordo com a lei.

Em consonéncia com o entendimento do ministro Moreira Alves, em 1997 no
julgamento da ADI MC 1.628-8 - SC,* o tribunal analisando a possibilidade dos Estados,
poderem definir condutas e regras de processamento e julgamento dos crimes de
responsabilidade sob sua jurisdi¢do, sem se adentrar a analise mais detida do instituto, mudou
novamente seu entendimento definindo que a natureza juridica dos crimes de responsabilidade

é processual penal.

O fundamento utilizado para determinar essa natureza juridica, foi a afirmativa de que
as sancOes previstas pelas infracOes referentes a tais condutas sdo penais, bem como pelo fato
da Lei n° 1.079/50, ter sido editada para disciplinar a matéria, quando a jurisprudéncia do STF
atribuia a natureza penal ao instituto, considerando que o Estado ndo poderia legislar sobre

tais prerrogativas. E tendo sido recepcionada pela atual Constituicdo, deve-se prevalecer esse
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entendimento. Tais teses sedimentaram-se no tribunal, sendo suscitadas em varios acérd&os,
como no julgamento da ADI MC 2.050-1 - RO,* da ADI MC 2.220-2 - SP,*® da ADI MC
1.879-6 - RO,*® da ADI 1.901-1 - MG" e da ADI 2.592-9 - RO,* que por sua vez, deram
origem a simula n°® 722 — STF, que defini como da Unido a competéncia para disciplinar os

crimes de responsabilidade.

No referido julgamento, o ministro Sepulveda Pertence por intender ser diversa a
natureza juridica do instituto, ou seja, como sendo politico-administrativa, suscitou a
necessidade de se discutir a matéria profundamente. Mas isto ndo ocorreu, votando ele pela
manutencdo da natureza juridica atribuida pelo tribunal, sem adentrar-se na discussdo do

tema.

Por sua vez, Em 2010, no julgamento da ADI MC 4.190 - RJ,” em que se questionava
também a possibilidade do Estado definir em sua legislacdo interna condutas e regras de
procedimento e julgamentos, referentes aos crimes de responsabilidade, o tribunal voltou a
discutir qual seria a definicdo da natureza juridica dos crimes de responsabilidade,
estabelecendo-a como sendo politico-administrativa nos mesmos moldes elencados no

primeiro capitulo deste estudo, contudo, com algumas ressalvas.
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Na decisdo, afirmava-se que as infracdes ensejadas por tais condutas eram politicas e
que a propria Constituicdo ao estabelecer a terminologia crimes comuns e crimes de
responsabilidade, o teria feito um em oposicdo ao outro. Desse modo, 0s crimes comuns eram
considerados como ilicitos penais definidos pelo Codigo Penal, e o0s crimes de

responsabilidade eram apenas ilicitos administrativos a serem definidas em lei especial.

Em sua deciséo, o tribunal entendeu que a terminologia de crimes para tais condutas,
foi empregada de forma incorreta. No entanto, apesar de toda essa fundamentacéo no sentido
de determinar a natureza do instituto como politico-administrativa, apenas determinou que tal
entendimento estivesse superado, tendo em vista a natureza juridica processual penal do
instituto, que vinha sendo delineada desde o julgamento da ADI MC 1.628-8 - SC, que se
sedimentado no tribunal pela simula n° 722 do STF, isto é, afirmando que este entendimento
deve prevalecer, pois o tribunal j& havia sumulado tal posicionamento, conforme elencado
anteriormente. Constata-se esse entendimento também no julgamento da ADI 4.791 - PR,
4.792 - ES e 4764 - AC.

De modo diverso, o tribunal ao analisar a ADPF 378 - DF, ajuizada pelo Partido
Comunista do Brasil, que suscitou uma intensa discussdo relativa & aplicabilidade ou nédo de
determinados dispositivos da Lei n° 1.079/50 no procedimento de impeachment instaurado
contra a ex-presidente Dilma Rousseff, bem como sobre a possibilidade de interferéncia do
Poder Judiciario no referido processo, que por sua vez, exigia a definicdo da natureza juridica
do instituto para tanto, como ocorreu no Mandado de Seguranga interposto pelo ex-presidente
Collor, analisado anteriormente. Determinou de forma unanime que a natureza juridica do

instituto é politico-administrativa.

No julgamento da referida acdo, o tribunal iniciou sua analise trazendo o debate sobre
a forma de Governo adotada pelo Brasil, que é a republicana (CRFB, art. 1), afirmando-se
que, em decorréncia dela, surgia a necessidade de responsabilizacdo de agentes incumbidos da
gestdo da coisa publica, sendo determinada para tanto que as condutas que caracterizam tais
crimes devam ser prescritas em lei especial (CRFB, art. 85, P.U.), bem como tragcou um
contexto historico sobre a instituicdo e os modelos de impeachment adotado pelo Brasil no

decorrer do tempo, nos mesmos moldes delineados no primeiro capitulo dessa monografia.

Acentuou ainda que o impeachment no ambito federal, enseja a responsabilizacdo da

autoridade méxima do executivo, que deve ser responsabilizado perante os poderes estatais,
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que detém legitimidade para fazé-lo, privilegiando-se assim o principio democratico, ou seja,
“a ideia de responsabilidade é insepardvel do conceito de democracia, € o impeachment
constitui instrumento de apuragéo de responsabilidade”.’® Assim, o representante maximo de
um poder somente pode ser destituido do seu cargo pela decisdo de representantes tambem

eleitos democraticamente pela populagéo.

Neste ponto, trouxe novamente, a discussdo relativa a funcdo do tribunal de
julgamento desses crimes, afirmando que os crimes de responsabilidade sdo ilicitos que
excepcionalmente serdo julgados perante o Senado Federal e que ele atuando como entidade
julgadora ndo se confunde com um tribunal do Poder Judiciario. Assim, “Com a nova
Constituicdo, concentram-se na instancia politico institucional do Senado Federal, no que
concerne ao processo de responsabilizacdo politico-administrativa do Presidente da
RepUblica, tanto o juizo de acusacdo quanto o julgamento (CF, art. 52, 1)”.*** Esse
fundamento se relaciona com que foi elencado no julgamento do MS N° 21623-9/92 — DF, ao

tratar da funcéo essencial do Senado ao realizar o julgamento do presidente da republica.

Na decisdo proferida nesta acdo, trouxe também um paralelo entre o sistema
presidencialista e o parlamentarista, afirmando-se que neste, para apurar responsabilizacdo do
chefe do executivo, basta a perda da confianca do parlamento sobre ele e que naquele o dever
de responsabilizacdo é apurado entre os poderes estatais, isto é, pelo checks and balances. E
em razdo disso, a definicdo da natureza juridica do instituto, deve ser norteada pela analise do
controle republicano a ser exercido em relagdo aos poderes da Uniéo.

Elenca ainda que esse procedimento pode ser visto como o aplicado aos agentes
publicos em geral, apesar de algumas divergéncias, mas que, em sua esséncia, eles sdo
administrativos e visam somente a destituicdo do individuo do cargo que ocupa, ou seja, “0
impeachment enquanto processo politico ndo visa atingir a pessoa restringindo sua liberdade
ou seus bens. Tem como efeito destituir do cargo o seu detentor, a quem, por razdes politicas,

se nega a capacidade de exercé-lo”.*? Assim, “do principio republicano parece decorrer, pois,
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Relator: FACHIN, Luis Edson, Nelson Azevedo. Publicado no DJ de 17/12/2015. Disponivel em
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a natureza politico-administrativa do instituto, cuja tutela coincide, embora com regimes
diferenciados, com a que se sujeitam os demais agentes publicos e aqueles a eles equiparados

relativamente & probidade da Administracdo”.**

Verifica-se, portanto, que o tribunal atribui a natureza politico-administrativa ao
instituto, elencado que a sua funcgdo de controle estabelecida pela Constituicdo é somente para
o afastamento da pessoa do cargo que ocupa, por ndo ser mais considera apta a exercé-lo,
visando proteger o préprio Estado da atuacdo desvirtuada do agente, que com ele se tornou
incompativel, com o fim de privilegiar o bom funcionamento da méquina publica. Decorrendo
esse dever de responsabilizacdo, do principio republicano e democratico, como visto

anteriormente.

O ministro Luis Fux, por sua vez, atribui ao instituto a natureza estritamente politico-
administrativa, afirmando que a denominagdo de crime estaria empregada de forma incorreta,
visto que, ndo sdo crimes, pois ndo estabelecem sangdes de natureza penal. Assim, “esses
crimes de responsabilidade sé tém o nome (nomen iuris) de “crime” de responsabilidade, mas
ndo tém nenhuma sancdo penal (em sentido estrito), porque crimes, ipso facto e tiure, ndo o
sd0”. Nao podendo, assim, ser usado sequer o Codigo de Processo Penal — CPP, de forma
subsidiaria neste caso, devendo ser disciplinados pelo Coédigo de Processo Civil, tendo em

vista a sua natureza.

O ministro Ricardo Lewandowski, por sua vez, afirma também que ndo ha duvida
guanto a competéncia legislativa para tratar da matéria ser privativa da Unido, cintando a
sumula vinculante n°46 em seu voto para delimitar a possibilidade de aplicacdo dos
regimentos internos das casas legislativas do Congresso Nacional no referido processo de
impeachment. Contudo, como visto, esse entendimento €é contraditorio, visto que
anteriormente na elaboracdo dos precedentes que ensejaram a edicdo de tal simula o STF

define a natureza juridica do instituto como sendo penal.

A discusséo relativa a esse entendimento foi suscitada pelo ministro Gilmar Mendes,
no julgamento da ADI 4764 - AC, que também questionava a possibilidade de o Estado

legislar sobre crimes de reponsabilidade. O ministro levantou a tese de que esse entendimento

<http://www.stf.jus.br/portal/geral/verPdfPaginado.asp?id=10444582&tipo=TP&descricao=Inteiro%20Teor%20
ADPF%20/%20378%20-%20MC>. Acesso em: 12 mar. 2018.
193 | pidem.
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deve ser revisto, uma vez que para ele, neste momento a definicdo juridica deste instituto era
politico-administrativa. Outros ministros acompanharam Gilmar Mendes sobre a necessidade

dessa revisao, entretanto, a ser realizada no futuro.

Verifica-se, portanto que ao longo do tempo o tribunal em poucas ocasides espessou
comentarios relevantes em torno desta questdo, ou seja, sdo poucas as decisdes que se
adentram a discussdo da natureza juridica dos crimes de responsabilidade, proferindo-se
decisbes apenas determinando que sua natureza juridica € processual penal quando a tematica

envolve a necessidade de se definir competéncias legislativas.

Mas que, quando a matéria envolve a definicdo de rito e intervencdo do judiciario em
processos de impeachment em andamento, em ambito federal, ele tem natureza politico-
administrativa. Concluida a analise jurisprudencial, que envolve a definicdo da natureza
juridica dos crimes de responsabilidade, faz-se necessério ainda verificar como o tribunal
determina de quem ¢é a competéncia legislativa para tratar da matéria, como se vera no topico

seguinte.

3.2 Competéncias legislativas privativas e residuais

As competéncias legislativas privativas sdo aquelas que atribuem a somente um ente
federativo o poder de exercé-las, mas que podem ser delegadas a outro ente, por meio da
edicdo de lei complementar para que atue de forma suplementar a normatividade estabelecida
(CRFB, art. 22, P.U.). Ja as competéncias residuais ou remanescentes sdo aqueles em que a
Constituicdo ndo define qual ente e competente para legislar sobre determinada matéria, sendo
dessa forma, atribuida aos Estados (CRFB, art. 25, § 1°), por sua vez, a autonomia atribuida
aos entes federativos (CRFB, arts, 18, 25, 29 e 32, 8 1°) determina sua capacidade de auto-
organizacdo, isto é, podem elencar normas de organizacdo propria que regeram sua criagao,

conforme elencado no segundo capitulo deste estudo.

Na definicdo dessas competéncias, quando a tematica envolve os crimes de
responsabilidade, verifica-se que o STF tem a atribuido privativamente a Unido, tendo em
vista a determinagéo de que sua natureza juridica seria processual penal (CRFB, art. 22, inciso
I). Esse entendimento pode ser extraido dos julgamentos proferidos no periodo de 1997 a
2003, que analisaram a tematica aqui abordada, isto ¢, na ADI MC 1.628-8 - SC, ADI MC
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2.050-1 - RO, ADI MC 2.220-2 - SP, ADI MC 1.879-6 - RO, ADI 1.901-1 - MG e ADI
2.592-9 - RO, analisadas no item anterior a respeito da definicdo da natureza juridica do

instituto.

De acordo como entendimento firmando nesses julgados, ou seja, de que a natureza
juridica dos crimes de responsabilidade possui natureza penal, em 26 de marco de 2003 o
tribunal aprovou a edicdo da simula n° 722 - STF, determinando que a competéncia para
legislar sobre tais crimes é da Unido, o que posteriormente influenciou nas demais decisfes do
tribunal a respeito de matéria idéntica, mesmo atribuindo natureza diversa ao instituto como
se vera a seguir. Verificou-se ainda que a maioria das decisdes que ensejaram a edicéao de tal
sumula, foram proferidas em sede cautelar e que, quando do julgamento definitivo das agdes,

apenas se aplicou o entendimento sumulado para determinar tal competéncia.

Neste contexto, discutindo novamente a matéria em 2010, na ADI MC 4.190 - RJ, 0
tribunal mudou seu entendimento sobre a natureza juridica do instituto, considerando-a como
sendo politico-administrativa. Contudo, apesar desse entendimento, elencou-se que a
competéncia para tratar da matéria é da Unido, afirmando que a doutrina que permitia que 0s
Estados legislassem sobre tal matéria esta superada pelo entendimento que tinha se firmando

no tribunal através da sumula n® 722 - STF, sob os fundamentos elencados anteriormente.

Portanto, mesmo reabrindo a discusséo relativa a definicdo da natureza juridica do
instituto, na acdo anteriormente mencionada, o tribunal quando teve que enfrentar a matéria
novamente apenas aplicou a sumula n° 722, afirmando que a competéncia legislativa para
tratar da matéria era da Unido, com fundamento nos art. 22, inciso | e art. 85, P.U, da
Constituicdo, como se constata também nos julgamentos do RE 367.297 AGR - SP,'* da ADI
2.220 - SP,'®® do Al 515.894 AGR - RJ,'®® da ADI 1.440 - SC' e do ARE 810.812 AGR -
RJ.108
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Ainda no julgamento da referida acdo, argumentou-se também para sustentar esta tese,
o fato de que a Constituicdo exige que a matéria seja disciplinada em lei especial federal
(CRFB, art. 85 P.U.) e que em razdo disso a competéncia € da Unido. Contudo, esse
fundamento também se mostra contraditério, visto que, no julgamento da ADPF 378 — DF,
que considerou o instituto com natureza politico-administrativa, o tribunal afirma que a
exigéncia de lei especial para delimitar os crimes de responsabilidade somente é exigivel em
face do presidente da repdblica. Desse modo, ndo se pode atribuir este preceito para retirar a
competéncias dos Estados, ou seja, “a reserva de lei especial, porém, refere-se
exclusivamente, nos termos do art. 85, caput, da Constituicdo, ao presidente da republica e, de
acordo com seu paragrafo Unico, apenas para os incisos do art. 85 é que tais regras sdo

expressamente exigiveis”.*®

Por sua vez, em 09 de abril de 2015, foi proposta a conversdo da simula n°® 722 — STF,
na simula vinculante n° 46, através da Proposta de Sumula Vinculante — PSV n° 106, na qual
se trouxe a mesma argumentacdo exposta no julgamento da ADI MC 4.190 - RJ, ou seja,
afirmando que, apesar de se considerar a natureza juridica do instituto como politico-
administrativa, que por sua vez, enseja a competéncia residual estadual para tratar da matéria,
tal doutrina est& superada, devendo-se prevalecer o entendimento que estava sendo firmado
pela simula n° 722 - STF, que determinava a competéncia como sendo da Unido por se tratar

de matéria penal.

Desse modo, mesmo que ocorra a hipotese de exercicio da competéncia residual dos
Estados ou mesmo da capacidade de auto-organizacdo dos entes, atraves da definicdo da

natureza juridica do instituto como politico-administrativa, o tribunal interpretando a
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Constituicdo e pregando pelo entendimento sedimentado até entdo, muitas vezes em sede
cautelar, atribui a competéncia para tratar da matéria como sendo privativa da Unido,
Devendo ser disciplinada somente por tal ente com edicdo de lei especial federal (CRFB, art.
85, P.U.).

Sustenta-se também que a Lei n° 1.079/50 foi recepcionada pela carta de 1988 e que a
referida norma ndo atribuia a competéncias aos Estados e Municipios para delimitar a matéria
(CRFB, art. 22, P.U.), determinando que o art. 78, §3° da referida lei nesta parte ndo foi
recepcionada pela carta de 1988, conforme se verifica no julgamento da ADI MC 1.628-8 -
SC.

Por fim, analisando-se julgamentos proferidos pelo tribunal no periodo de 2015 a
2017, nas Acdes Diretas de Inconstitucionalidade n° 4.791 - PR, 4.792 - ES e 4764 - AC, o
tribunal tem aplicado o mesmo entendimento, entretanto, no julgamento desta Ultima,
suscitou-se a necessidade de se rever esse entendimento, através de uma melhor interpretacédo
da norma, conforme elencado no tdpico seguinte, tendo em vista a grande dicotomia

apresentada na definicdo da natureza juridica do instituto.

3.3 Interpretacédo e qualificacdo da norma

O dever de interpretagdo da norma visa, principalmente, coibir abusos e distor¢cdes em
sua elaboracdo ou aplicacdo, prevenindo, desta forma, que o legislador ou o interprete da
norma atuem de forma extremamente discricionaria, ou seja, como se tivessem nas maos uma
carta em branco. Esse modelo de interpretacdo, conforme conceituado por Pires, pode ocorrer
pela qualificacdo da norma. Esta, por sua vez, é “o esforgo empreendido pelo interprete a fim
de enquadrar determinada lei ou ato normativo dentre as hipdteses de competéncia

federativa”.**°

Dessa qualificacdo decorre a espécie denominada de qualificagdo multipla, que pode
ser empregada no sentido de se buscar a coexisténcia valida de normas editadas por entes

distintos, tratando-se de uma mesma matéria em conflito federativo de competéncias, de

119 p|RES, Thiago Magalhdes. As competéncias legislativas na Constituicdo de 1998, 1° ed. Belo Horizonte:
Férum. 2015. P. 113. Apud TAYLOR. Greg. Characterisation in federations: six countries compared.
Heidelberg: Springer, 2006. P. 1.
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matérias distintas, ou ainda relacionadas a competéncias privativas ou exclusivas de

determinado ente. Conceitos estes explorados no tépico 2.5 do segundo capitulo deste estudo.

Partindo neste momento para a analise dos julgados supracitados, constata-se que o
STF, vem interpretando a matéria no decorre do tempo de formas distintas, ora definindo sua
natureza juridica como politico-administrativa, ora como processual penal. Esta definicéo,
qguando envolve o estabelecimento da competéncia legislativa, é de fundamental importancia,
pois pode determina-la a um ou outro ente, favorecendo ou restringindo o principio

federativo.

No julgamento do MS N° 21623-9/92 — DF e da ADPF 378 — DF, em que ndo se
discutiu hipdteses de incidéncia de competéncias legislativas, verificou-se grande debate para
se qualificar e interpretar a natureza juridica do instituto, sob a finalidade de se definir o rito
processual do impeachment dos presidentes processado a época, atribuindo a eles o carater
meramente politico-administrativo. Apesar de ndo ser seu escopo como Visto anteriormente,
em algumas passagens do julgamento do Mandado de Seguranca acima referenciado e
possivel se constatar a citacdo de jurisprudéncia do tribunal no mesmo sentido. Contudo,
atribuido a competéncia legislativa aos Estados para tratar da matéria, em razdo de sua

natureza.

Diversamente, nos demais julgados analisados, com excecdo da ADI MC 4.190 - RJ e
da ADPF 378 — DF, o tribunal ndo buscou interpretar o instituto com a importancia que ele
requer, como constatado no julgamento da ADI MC 1.628-8 - SC, onde em sede cautelar, o
tribunal buscou entendimentos que caracterizavam o instituto como tendo natureza processual
penal, ndo se aprofundando na dicotomia que o tema apresenta - apenas atribuindo a
competéncia legislativa como sendo privativa da Unido, em razdo da natureza definida com
base nos precedentes buscados. E em decorréncia desse julgado foram-se proferindo decisbes
na maioria das vezes em sede cautelar aplicando o mesmo entendimento, 0 que ensejou a

edicdo da suimula n° 722 — STF, como elencado no item anterior.

Somente no julgamento da ADI MC 4.190 - RJ, o tribunal buscou discutir e interpretar
a matéria com profundidade, apesar de néo ter sido dada a mesma importancia a matéria como
se verificou no julgamento dos casos de impeachment de ex-presidentes da republica, acima
referenciados. No julgamento dessa Acédo Direta de Inconstitucionalidade, o tribunal definiu o

instituto como tendo natureza politico-administrativa, mas, determinando que a doutrina que



75

entendia ser de competéncia dos Estados, a capacidade para legislarem sobre a matéria, estava

superada pela jurisprudéncia do tribunal, consolidada com a simula citada anteriormente.

Este mesmo entendimento foi suscitado na proposta de conversdo da suimula n°722 -
STF, na simula vinculante n° 46, conforme elencando em topico anterior, e em decisdes que
foram proferidas ap06s o julgamento da referida ADI, em que mais uma vez, ndo houve debate
satisfatorio da matéria, apenas a determinando como tendo natureza processual penal

conforme entendimento firmado através da siimula n® 722 - STF.

Desse modo, verifica-se que a interpretagdo é a qualificacdo da natureza juridica desse
instituto, bem como a definicdo da competéncia legislativa para tratar da matéria, restou-se
prejudicada, visto que o tribunal atribui a somente um ente a competéncia que pode ser de
outros, restringindo assim, o principio do federalismo adotado pela Constituicdo (CRFB, art.
1°). lgualmente, ndo houve a busca pela coexisténcia valida das normas editadas, seguindo a
jurisprudéncia do STF, no sentido de apenas declarar inconstitucional a norma estadual, ou
seja, ndo houve uma aplicacdo da qualificacdo maultipla como exemplificado no segundo

capitulo deste estudo.

Através da analise desses julgados, pode-se trazer ainda a ideia de que o STF esteja
construindo decisdes de forma que as torne constitucionais, esclarecendo-se assim como pode
estar ocorrendo interpretacdo e qualificacdo da norma pelo tribunal, ou seja, buscando-se uma
interpretacdo que tornar a competéncia da Unido para legislar sobre a matéria sempre
constitucional, visto que, se fosse atribuida natureza diversa ao instituto a competéncia pode
passar a ser de outro ente. Premissas estas, constatadas também quando o tribunal declara que
o0 art. 78, 83° da Lei n° 1.079/50, nesta parte, ndo foi recepcionada pela carta de 1988, tese
essa firmada no julgamento da ADI MC 1.628-8 - SC. Neste sentido José Rodrigo Rodriguez

afirma que:

Ao que tudo indica, o Brasil parece possuir um direito que se legitima
simbolicamente em funcdo de uma argumentacdo ndo sistematica, fundada
na autoridade dos juizes e dos tribunais; mais preocupada com o resultado do
julgamento do que com a reconstrucdo argumentativa de seus fundamentos e
do fundamento dos casos anteriores.'*

11 RODRIGUES, José Rodrigo. Luta por juridificacdo: como decidem as cortes. Disponivel em: <
https://www.uniceub.br/media/364804/comodecidemascortes.pdf>. Acessado em: 30 mai. 2018.
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Assim, apesar do esforco empreendido pelo tribunal em algumas ocasites para
identificar a verdadeira natureza juridica do instituto, verifica-se que o tribunal vem
atribuindo uma interpretacdo centralizadora ao instituto, quando a matéria envolve a definigcdo
de competéncias legislativas. Privando-se assim, os demais entes de legislarem sobre a
matéria que podem ser de sua competéncia, como se verificar no julgamento da ADI 4764 -
AC, onde se analisou além da discussdo em comento a existéncia do federalismo dual ou ndo

no nosso sistema juridico vigente.

No julgamento da referida acdo em passagem do voto do ministro Gilmar Mendes, ele
afirma que “aqui nosso discurso ¢ no sentido do amor a estrutura federalista, mas, na pratica,
caminhamos para um modelo centralizador”. Fato este também elencado quando falamos da
qualificacdo das normas no segundo capitulo deste estudo. O entendimento do tribunal, no
julgamento da referida ADI, firmou-se no sentido de que as decisdes do STF ndo devem
privilegiar o “standard” do modelo federal centralizador para reduzir a autonomia dos demais

entes o que feriria a propria ideia de federalismo.

Né&o obstante todas essas classificacdes tipoldgicas, o fato irrecusavel € que,
embora prevalecendo entre nés a nogdo de federalismo de equilibrio (em
contraposicdo, p. ex., a0 modelo de federalismo hegeménico vigente na
India), o sistema federal brasileiro vem sofrendo graves restrigdes em virtude
de tendéncia que conduz a uma indisfarcavel centralizacdo especial em torno
da Uni&o Federal.***

Diante do exposto, o préprio tribunal ja constatou a necessidade de se revisar o
entendimento que vem sendo firmado, mas tal revisdo ficaria somente para o futuro. Podendo
o tribunal, quando de sua ocorréncia, utilizar-se dos critérios e meios de interpretacdo e
solucdo de conflitos de competéncias elencados no segundo capitulo deste estudo. Evitando-
se assim que o STF atue como se tivesse um cheque em branco nas maos, determinando por
ora naturezas diversas aos crimes de responsabilidade, e sempre de forma centralizadora, sob
o fundamento de que os demais entes ndo possuem capacidade nem maturidade para

regularem a matéria.
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CONSIDERACOES FINAIS

Com o presente estudo, pretendeu-se analisar a controvérsia em torno da definicdo da
natureza juridica dos crimes de responsabilidade, com o fim de se verificar quem é o ente
verdadeiramente competente para legislar sobre tal matéria. Considerou-se, para tanto, que a
competéncia relativa ao tema abordado é residual dos Estados-membros, conforme art. 25,
81°, da CRFB/88, bem como de todos os entes federados, conforme a autonomia atribuida a
estes (CRFB, arts, 18, 25, 29 e 32, § 1°), e que o STF, quando define tal competéncia
legislativa como privativa da Unido, esta usurpando competéncias de outros entes, ferindo

gravemente o principio federativo.

Procurou-se também instigar, novamente, o debate sobre o tema, visando estabelecer
parametros novos como a interpretacdo, qualificacdo da norma e a aplicacdo da técnica da
ponderacdo aos conflitos apresentados, para possibilitar a reanalise do tema, em busca da
definicdo de tal competéncia de forma coerente. Visto que, mesmo debatido constantemente
pelo STF e pela doutrina, ainda ndo se chegou a um denominador comum, que cumprisse esse
papel. Atuando o referido tribunal de forma discricionaria e centralizadora, definindo a

competéncia como privativa da Unido.

No tocante a este assunto, verifica-se que o STF, tem estabelecido interpretagdes
diferenciadas para o instituto, ou seja, quando de sua andlise sob a Gtica de um processo de
impeachment em andamento, em ambito federal, indagado sobre a possibilidade de sua
intervencdo no referido procedimento. O tribunal afirma que ndo pode intervir, determinando
que a natureza do instituto é politico-administrativa e que, em razdo disso, somente p6de
analisar o preceito do devido processo legal, isto é, somente o cumprimento do rito

processual.

Diversamente, o tribunal quando analisa o tema com o fim de definir a competéncia
legislativa para trata-lo, na maioria das vezes sem analisar a matéria com a profundidade que
ela requer, determina apenas que o instituto possui natureza penal, como se a aplicacéo de tal
regra fosse dbvia. Apesar de em caso especifico determinar que a natureza do instituto é
politico-administrativa, mas que, com o fim de prezar pela jurisprudéncia ja firmada no

tribunal, considera tal entendimento superado, definindo, assim, que a competéncia sobre tal
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matéria é da Unido (CRFB, art. 22, 1). Neste ponto, o tribunal aplica 0 mesmo entendimento
relativo aos conflitos de competéncias verticais, isto é, estabelecendo como critérios para
tanto, a prevaléncia do direito federal sobre os demais, 0 que ndo se mostra coerente, visto
que, este critério ndo pode ser adotado, quando o texto constitucional estabelece em seu texto
regras que definem a competéncia de determinados entes federativos, ou seja, tal parametro
somente pode ser aplicado excepcionalmente quando ndo for possivel a solugédo de tal conflito

pelas normas enumeradas na CRFB.

Tendo-se por base esses argumentos e analisando o instituto em sua profundidade,
desde suas origens, como também pelo paralelo entre os regimes juridicos em torno da
matéria em discussdo, constata-se que tais crimes possuem realmente natureza politico-
administrativa e que o emprego deste conceito de crimes esta incorreto. Iniciou-se sua analise
primeiramente por seu contexto historico, estabelecendo-se que ele decorre de um modelo de
responsabilizacdo de origens expressamente politicas, em que as condutas elencadas em seu
texto, isto é, na Lei n° 1079/50, bem como no art. 85 da carta politica, visam, principalmente
a protecdo da gestdo da coisa publica. As suas san¢des, por sua vez, almejam somente afastar
do cargo, quem com ele se tornou incompativel, com sua inabilitacdo para exercer outro cargo
publico por um determinado periodo de tempo, determinada por um tribunal exclusivamente
politico, ao contrario do que ocorre no direito penal, em que as sanc¢Bes atingem a pessoa do

individuo, restringido inclusive sua liberdade.

Diante de tais constataces, ndo ha como definir que tais preceitos sejam penais, com
o fim de definir que a competéncia legislativa sobre eles seja de apenas um ente. Portanto,
pode se extrair da analise das decisdes supracitadas que o tribunal possa ndo estar errando no
modo de interpreta determinada norma e soluciona determinados conflitos. Contudo,
aparentemente pode se verificar que ele vem construindo decisdes num ou noutro sentido, isto
é, a que melhor se enquadra a seus interesses, de forma que a torne constitucional, sem o
emprego de técnicas e preceitos adequados para tanto. Visando, por fim, a esse paradigma
pode-se exigir do tribunal a aplicacdo de tecnicas de solucdo de conflitos de competéncia,
inclusive a da ponderacdo que apesar de sua subjetividade, possui diversos meios para

minimiza-la nesse processo decisorio.

Diante deste contexto, buscou-se meios capazes de identificar o conflito de

competéncia aqui existente, bem como estabelecer meios para interpretar, qualificar a norma e
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solucionar tal conflito, com o fim de acabar com a subjetividade e discricionariedade do
referido 6rgdo quanto a matéria. Neste sentido, quanto a interpretacdo e qualificacdo da
norma, Vverifica-se que o tribunal, quando discute o tema envolvendo as competéncias
legislativas, a faz de forma deficiente, tanto na qualificando em seu sentido estrito, quando
busca identificar a finalidade da lei, como no sentido amplo, quando visa definir a

competéncia legislativa.

Na maior parte de suas decisdes, constata-se também que sempre prevalece a sua
discricionariedade sobre o tema, apesar de cumprir, de certo modo, com seu dever de
fundamentacéo, que ensejaria a diminuicédo de tal discricionariedade. Causando, dessa forma,
graves problemas, quando se fala em reparticdo de competéncias legislativas. Assim, esse
dever de interpretacdo e fundamentacdo de suas decisdes, visando evitar tal subjetividade e

discricionariedade, ndo se mostra suficiente para, por fim, a essa dicotomia.

Uma das posturas que pode ser adotadas para suprir tal deficiéncia é a qualificacdo
multiplica, visto que tal instituto se insere no conflito de competéncia hibridas, devendo o
tribunal sempre buscar a coexisténcia valida das normas editas, mesmo que editadas por entes
distintos, que possuem competéncia para tanto. Como se verifica no caso, uma vez que, a
natureza juridica do instituto é politico-administrativa, e em virtude dela a competéncia sera
tanto dos Estados, elencadas como residuais ou remanescentes (CRFB/88, art. 25, § 1°); bem
como de todos os entes federativos, tendo em vista a autonomia atribuida pela CRFB a eles
com capacidade de auto-organizagdo (CRFB, arts, 18, 25, 29 e 32, 8 1°). Acabando-se, dessa
forma, com o apego centralizador que nossa jurisprudéncia possui, em que, em determinados
casos, diante de um conflito de competéncia o soluciona determinando, que tal competéncia €

privativa ou exclusiva da Uniéo.

Com base nesses argumentos, buscou-se também estabelecer para o aplicador do
direito, formas de identificar a real finalidade buscada pela norma, e a partir de entéo,
identificar com qual conflito de competéncia ele esta lidando, buscando-se meios para
soluciona-los. Podendo-se neste caso, se necessario, utilizar a técnica da ponderacao, visto
que, o conflito apresentado envolve um conflito positivo de segundo grau ativo e ndo pode ser
solucionado por critérios tradicionais do direito. Além dessas premissas, a utilizacdo de tal
técnica favorece a legitimidade da tomada de decisdo, uma vez que, ao invés de apenas

determinar que uma competéncia € de determinado ente, como se fosse Obvia, ela expde a
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discussdo do contexto fatico e juridico da norma a sociedade, Legitimando-se, assim, sua
decisdo. E ainda restando duvidas quanto a decisdo em volta da matéria, aplicar o critério
matérias e formais como a preferéncia das competéncias enumeradas sobre as genéricas e da
predominancia do interesse, que esta associada a técnica da ponderacdo, determinando que o

direito prevalecente é a do ente realmente afetado pela matéria.

Neste sentido, aplicando-se tal técnica com seus parametros formais e matérias,
constatou-se que a competéncia legislativa sobre a matéria € de todos os entes da federacéo,
uma vez que pelo critério formal as competéncias genéricas positivas devem prevalecer sobre
as genéricas negativas, e como a capacidade de auto-organizacdo derivada da autonomia
atribuia a estes (CRFB, arts. 18, 25, 29 e 32, § 1°), mesmo que n&o esteja claro em seu texto,
esta deve prevalecer; bem como pela aplicacdo do parametro material, que determina ser de
competéncia destes entes matérias que sejam de seu interesse, 0 que ocorre neste caso, sendo
excecdo a atracdo de tal competéncia a Unido, isto é, semente deve-se aplicar essa exce¢do
somente quando restarem duvidas quanto a aplicacdo dos critérios formais e materiais, 0 que
ndo ocorre neste caso, devendo-se neste caso se dar a leitura mais ampla do dispositivo

atribuindo a competéncia a todos os entes federativos.

Se tais argumentos forem levados em consideracdo e aplicados de forma eficiente,
poderemos ver o instituto de forma diferente, ou seja, diante de um conflito de competéncias
poderemos aplicar a ele a sua real natureza que é a politico-administrativa. E por sua vez,
ensejar a atribuicdo de competéncia legislativa aos seus reais detentores, todos os entes
federativos, para atuarem de forma livre sobre a matéria de seu interesse, conforme prevé o
texto constitucional. Pondo fim assim, a essa atuacéo centralizadora do STF, que prejudica de
forma significativa o federalismo brasileiro, que preza pelo federalismo cooperativo, com

objetivo a maior reparticdo de competéncias entre os entes.

Desta feita, do estudo produzido concluiu-se pela confirmacdo de algumas hipdteses
levantadas, ou seja, ha uma atuacdo do STF no sentido de determinar como ente competente
para tratar de tais crimes a Unido, apesar de sua natureza estritamente politico-administrativa.
Esta que, por sua vez, enseja a competéncia de todos os entes federativos para legislarem
sobre a matéria com base nos arts. 18, 25, 29 e 32, § 1° da CRFB/1988, e ndo somente aos
Estados residualmente (CRFB, art. 25, § 1°), tdo pouco da Uni&o com base e sua competéncia
privativa (CRFB, art. 22, inciso I). Usurpando, dessa forma, a competéncia destes entes.
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Quanto a qualificacdo da norma e a solugdo de conflitos de competéncia se constatou sua
deficiéncia, dotada de grande subjetividade e discricionariedade perante o referido tribunal,

que pode valer-se de outros meios para solucionar tais conflitos.
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