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RESUMO

A presente pesquisa tem por tema uma andlise da responsabilizacdo do chefe do executivo
municipal por eventos danosos resultantes da violagdo de um dever de cuidado ou seguranca,
conduta que resulta de um ato de gestdo imprudente. Sendo o agente politico em questdo um
representante eleito pela populagdo, estudam-se as concepc¢des de representacdo visando
estabelecer os direitos e deveres esperados desta relacdo. Por tratar-se de uma representacédo
politica, afigura-se relevante a compreensdo das teorias do mandato politico, destacando a
importancia de um controle do mandato eficaz, que garanta a sociedade instrumentos de
reparagdo, quando aquela for vitima de uma conduta danosa de seus representantes. Para tanto,
0 estudo também se debruca sobre as formas de responsabilidade classificadas pela doutrina
como: politica, administrativa, civil e penal. A analise dos conceitos colhidos do arsenal
bibliografico serviu como base de sustentacdo para o desenvolvimento da seguinte
problematica: o ordenamento juridico brasileiro, a luz do controle do mandato, responsabiliza
de forma adequada o chefe do poder executivo municipal pelos atos de gestdo? A hipotese
adotada é a de que existem lacunas na legislagdo péatria quanto a violagdo do dever de cuidado
ou seguranca, de modo a inviabilizar o pleno controle do mandato do representante local,
abrindo caminho para impunidade. O meio mais adequado encontrado seria a responsabilizagédo
penal, com destaque para seu carater preventivo. Para verificacdo desta hipdtese, partindo do
método hipotético-dedutivo, examinam-se fontes normativas e jurisprudenciais do
ordenamento juridico francés e sua evolucdo legislativa desde o caso do “Dossié do Sangue
Contaminado” até a cria¢do da Lei Fauchon, que permitiu a implementacdo de um sistema de
responsabilizacdo penal criterioso, punindo agentes politicos envolvidos em casos resultantes
daviolagéo de um dever de cuidado ou seguranca. O papel de contraposi¢cdo com o ordenamento
francés mostra-se relevante pois atualmente as formas de responsabilidades mostram-se bem
definidas e efetivamente postas em pratica, sem lacunas aparentes. Diante do paradigma
estabelecido o estudo se desloca para o ambito nacional, visando verificar no ordenamento
brasileiro instrumentos legais que possam alcancar o0 mesmo nivel de reparacdo a sociedade.
Ocorre que, embora a legislacdo apresente dispositivos referentes a responsabilizacdo do
prefeito por condutas ilicitas, os esforgos punitivos legais sdo direcionados para condutas
lesivas a Administracdo e aos cofres publicos, a exemplo dos atos de improbidade e de
corrup¢do. Quanto aos atos de gestdo imprudentes causadores de danos a sociedade, seu
processamento e suas sangdes nao se mostram eficazes, tendo em vista fatores como: a demora
demasiada na aplicacdo de sancOes; a ineficiéncia punitiva; a alta protecdo do mandato e o
afastamento da sociedade, vitima direta dos danos, do julgamento. Ainda, verifica-se a
inexisténcia de previsdo legal para o sancionamento de condutas culposas cujas vitimas sejam
sujeitos diversos da Administracdo ou dos cofres publicos. Em reagdo a esse diagnostico, 0
presente trabalho traga sua critica as formas de responsabilidade positivadas, bem como
identifica a necessidade de reivindicacbes de normatizacdo da responsabilidade penal dos
agentes politicos de forma mais abrangente, eficaz, eficiente e de aplicacdo imediata.

Palavras-chave: Responsabilidade. Prefeito. Mandato.



ABSTRACT

The purpose of this research is to analyze the accountability of the Chief of Executive officer
of the municipal gouvernment for harmful events resulting from the violation of a duty of care
or safety, conduct that results from an imprudent act of management. Being the political agent
in question a representative elected by the population, the study concerns the conceptions of
representation aiming to establish the rights and duties expected of this relationship. Because it
Is a political representation, it is relevant to understand the theories of political mandate,
highlighting the importance of effective control of the mandate, which provides society with
instruments of redress when it is the victim of the misconduct of its representatives. Therefore,
the study also focuses on the forms of liabilty classified by the doctrine as: political,
administrative, civil and criminal. The analysis of the concepts collected from the bibliographic
arsenal served as a basis for the development of the following problem: Does the Brazilian legal
system, in light of the mandate control, adequately hold the Chief of of Executive officer of the
municipal gouvernment responsible for his management acts? The hypothesis adopted is that
there are gaps in the national legislation regarding the violation of the duty of care or safety, so
as to make the full control of the local representative's mandate unfeasible, paving the way for
impunity. The most appropriate means found would be criminal liability, highlighting its
preventive aspect. To verify this hypothesis, starting from the hypothetical-deductive method,
the normative and jurisprudential sources of the French legal system are studied, as well as the
legislative evolution from the case of the “Contaminated Blood” until the creation of the
Fauchon Law, which allowed the implementation of a legal criminal liability system, punishing
political agents involved in cases resulting from a breach of a duty of care or security. The
contrasting role with the French system is relevant because nowadays the forms of liabilities
are well defined and effectively implemented, with no apparent gaps. Given the established
paradigm, the study moves to the national level, aiming to verify in the Brazilian system legal
instruments that can achieve the same level of reparation to society. It turns out that, although
the legislation has provisions regarding the mayor's liability for unlawful conduct, legal punitive
efforts are directed to conducts that harm the Administration or public coffers, such as acts of
misconduct and corruption. With regard to reckless management acts that cause harm to society,
their processing and sanctions are not effective, given factors such as: excessive delay in
applying sanctions; punitive inefficiency; the high protection of the mandate and the removal
of society, the direct victim of damages, of the trial. Still, there is no legal provision for the
sanctioning of guilty conduct whose victims are different from the Administration or public
coffers. In reaction to this diagnosis, the present research traces its critique of the legal
instruments of liability, as well as identifies the need for more comprehensive, effective,
efficient and immediate application of criminal responsibility standardization of political
agents.

Keywords: Liability. Mayor. Mandate.
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INTRODUCAO

O presente trabalho visa interpretar as formas de responsabilizacéo de agentes politicos
sob a 6tica do controle do mandato politico. O estudo encontra espaco nos painéis de discussdo
do Direito Eleitoral no pais e se reveste de originalidade pela escassez de estudos especificos
tratando da responsabilizacdo do prefeito pela violagédo de um dever de cuidado ou seguranca.
Assim, o fator de propulsdo que motivou a pesquisa foi a perspectiva de desbravar os meandros
de um tema pouco abordado e de notavel relevancia na pauta de debates do cenario politico
atual.

No Brasil a cada dia torna-se mais comum a ocorréncia de eventos danosos a sociedade
por decorréncia de um ato imprudente de seu representante local, impactando areas da saude e
seguranca publica e até mesmo do meio ambiente. A violacdo de um dever de cuidado atribuido
ao prefeito pode ser verificada, dentre as vérias atribuicbes do cargo, na omissdo
regulamentadora; na auséncia de uma fiscalizacdo; na aprovagdo ou rejeicdo de politicas
publicas sem a devida atencdo ou em qualquer outro ato de gestdo desprovido da analise das
consequéncias sociais da tomada de decisao.

Assim, este ato de gestdo marcado por imprudéncia, ainda que formalmente nao
apresente ilicitude, pode causar graves consequéncias para o convivio social, e populacado
atingida diretamente por este descaso, se vé diante de um corpo politico inatingivel e tendente
a repetir seus atos em face da impunidade.

Para uma leitura mais direcionada do tema abordado por este trabalho, faz-se mister
esclarecer que, embora o ordenamento juridico brasileiro contemple uma série de obrigacGes
para os prefeitos, algumas condutas aparentam passar ilesas de sanc¢des, sob a Gtica da
responsabilidade na representacdo politica.

A guisa de exemplificacdo, verifica-se que atos de improbidade administrativa e de
corrupgdo possuem papel de destaque na legislacdo pétria, sendo amplamente debatidos e
regulamentados, enquanto atos de gestdo — realizados no exercicio da fungdo — marcados por
imprudéncia, negligéncia ou violacdo de um dever de cuidado ou seguranga seguem a margem
da normatizacdo no Brasil, abrindo caminho para uma eventual impunidade de prefeitos.

Deste modo, o desenvolvimento desta monografia sera focado na regulamentacéo da
responsabilidade do prefeito quando sua atuacéo tiver como resultado a violagdo de um dever
de cuidado, mesmo que seu ato de gestdo tenha se dado nos limites do mandato ou, ainda, sem

vicios aparentes conforme a legislacdo vigente. Em outras palavras, pretende-se demonstrar que
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diante de um dano a populagéo, ainda que o ato do executivo seja considerado formalmente
legal, € necessario que o ordenamento preveja um meio viavel de atribuicéo de responsabilidade
aos prefeitos, quando demonstrada a inobservancia de um dever de cuidado em sua gestao.

De um modo geral, o prefeito possui grande margem de impunidade para tomada de
decisdes, pois seus atos de gestdo sdo apenas parcialmente responsabilizaveis. Com isso
pretende-se dizer que a legislacdo brasileira seleciona as condutas do prefeito que seréo
sancionadas com rigor pelo ordenamento juridico, deixando lacunas convenientes para atos de
gestdo imprudentes.

Com uma protecdo derivada do mandato politico e sem previséo de responsabilidade
para certos atos de gestdo imprudentes, os danos a sociedade que resultem destas condutas
tendem a ser repetidos, uma vez que o agente politico dard atencdo prioritaria aos atos
sancionaveis. Ainda, os danos sofridos serdo suportados pela populacdo sem que esta possa se
manifestar em controle a0 mandato concedido ao representante, posto que apenas na
oportunidade de uma nova eleicdo podera exercer este controle. A punicao que deriva da sancao
por rejeicdo nas eleicBes, no entanto, ndo afasta o politico causador do dano da vida politica,
seja pela presenca prépria em outro cargo de tomada de decisbes ou pelo resultado de sua
influéncia na ingeréncia da politica.

Diante do cenéario narrado, questiona-se: o ordenamento juridico brasileiro, a luz do
controle do mandato, responsabiliza de forma adequada o chefe do poder executivo municipal
pelos atos de gestdo?

A hipétese bésica da qual se parte o presente estudo é negativa. Ou seja, a
responsabilizacdo prevista no ordenamento juridico brasileiro ndo se mostra adequada, pois
apresenta lacunas quanto a violagdo do dever de cuidado ou seguranca, inviabilizando o pleno
controle do mandato do representante local.

O interesse pelo tema, sendo a autora entusiasta do direito publico, € a demonstracdo
de que diversas consequéncias prejudiciais aos direitos dos cidaddos brasileiros poderiam ser
evitadas — ou a0 menos mitigadas — se houvesse o implemento de medidas efetivas para a
responsabilizacdo de politicos, viabilizando o controle do mandato politico pela sociedade-
vitima.

Ressalta-se o fato de que o estudo do ordenamento juridico francés, realizado durante
intercdmbio na Universidade de Grenoble-Alpes, na Franga, especialmente na cadeira de

“Direito da Vida Politica” teve grande peso para verificar que a responsabilizacdo penal de
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chefes do executivo local é tratada em diversos paineis de discusséo, enquanto no Brasil o tema
sequer € levado a debate.

Deste modo, identifica-se que a populacdo brasileira tem convivido com condutas
lesivas a direitos basicos e fundamentais por ndo ter meios para afastar da representacéo politica
0 agente causador do dano de forma imediata e eficiente. Com isso, conclui-se que ha uma crise
de controle dos mandatarios, que ndo mais consegue suprir 0s anseios da populagéo.

A atualidade do tema fica clara uma vez que a busca por formas mais efetivas de
aplicacdo do direito no plano pratico tem sido cada vez mais comum.

A complexidade dos temas da atuacdo dos chefes do executivo municipal fica a cada
dia maior, de forma que suas consequéncias devem ser analisadas na mesma medida de
sofisticacdo. Por outro lado, questdes relacionadas a efetividade da responsabilizacdo dos
politicos por suas atuac@es culposas ainda restam nao respondidas pela legislacdo brasileira.

Tendo em vista a existéncia destas lacunas, a discussdo deste tema apresenta-se crucial
para que ndo haja disparidade no tratamento dos danos gerados na tomada de decisdes por
prefeitos, sem privilegiar a Administracdo publica em detrimento da sociedade-vitima.

A originalidade do estudo reside na demonstracdo, pela analise da legislacdo brasileira
vigente, bem como pela comparacdo ao ordenamento juridico francés, de que ndo ha
dispositivos especificos sobre o tema no Brasil. Deste modo, atualmente uma responsabilizagao
adequada, como apresenta-se ser a penal, seria ou inexistente ou interpretada por analogia a
responsabilidade politica constitucional ou pela improbidade administrativa.

Ademais, sdo escassas as obras e artigos sobre controle do mandato dos chefes do
executivo quando violam dever de cuidado ou seguranca no exercicio da funcdo, de modo que
0 debate aqui apresentado podera influir positivamente para o estudo politico nos painéis de
Direito Eleitoral do pais.

A estratégia metodoldgica adotada para discussao da problemaética a que o trabalho se
dedica inicia-se com a busca, em primeiro plano, por conceitos fundamentais a partir da leitura
de autores com notabilidade e reconhecimento na area, para que, uma vez sedimentadas essas
definicBes, pudesse ser desenvolvida a anélise mais profunda e abrangente do tema. Assim, 0
método de abordagem utilizado sera o hipotético-dedutivo.

O tipo de pesquisa para alcancar os objetivos geral e especificos sera a pesquisa
bibliografica, valendo-se para tanto de procedimentos como fichamentos, resumos e

comparag0es entre autores e textos legais.
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Por fim, cumpre mencionar que o caminho teorico adotado no tocante a representacéo
politica e a teoria dos mandatos sera conforme os ensinamentos do autor e jurista Orides
Mezzaroba, renomado nesta area do Direito.

O objetivo geral desta monografia esta na verificacdo de uma forma de
responsabilizacdo que permita dar & populagdo maior controle do mandato politico conferido
ao prefeito eleito, quando aquela sofrer danos pela conduta imprudente deste. A forma de
responsabilidade buscada deve atender aos anseios da sociedade no tocante a efetividade
punitiva; a reparacdo de danos; a celeridade e imediatidade de sancdo em relagdo ao mandato
e, principalmente, a prevencao a repeticdo da conduta por outros agentes, evitando a recorréncia
danosa.

No tocante aos objetivos especificos do trabalho, o primeiro passo trata-se de fazer
uma revisdo bibliogréafica acerca dos conceitos de representacdo, das teorias do mandato e de
seus meios de controle e dos conceitos de responsabilidade politica, administrativa, civil e
penal.

Em seguida, imperioso apresentar o ordenamento juridico francés, o qual sera o
paradigma para este trabalho. Desta forma, visa-se demonstrar sua organizacdo politico-
administrativa e estrutura judiciaria, a fim de assimilar quem séao suas figuras politicas do poder
executivo e como se da o julgamento de suas condutas. Nesta linha de raciocinio, importante
destrinchar o caso do “Dossié do Sangue Contaminado” e suas consequéncias para o tratamento
da reponsabilidade de agentes politicos na Franca, verificando para tanto a evolucao legislativa
no contexto da criacdo da Lei Fauchon, a qual vige hodiernamente e se encarrega de dispor
acerca dos critérios necessarios para atribuicdo de responsabilidade penal aos chefes de poder
executivo local.

Na sequéncia, cumpre discorrer acerca do sistema politico brasileiro, do
funcionamento das elei¢des municipais e das incumbéncias do chefe do executivo municipal
eleito. Deste modo, viabiliza-se elencar os meios de responsabilizacao positivados na legislacdo
patria, passando por todos as formas de responsabilidade classificadas pela doutrina e
verificando a aplicagdo de suas san¢bes. Com isso, sera possivel atestar a existéncia de lacunas
no ordenamento juridico brasileiro quanto a problematica apresentada no trabalho.

Posteriormente, objetiva-se aplicar argumentos do ordenamento juridico francés ao
caso brasileiro, estabelecendo uma perspectiva de correspondéncia da solucdo estrangeira ao
sistema juridico nacional, a partir da adaptacéo as particularidades das normatizagdes patrias.



15

Finalmente, ao analisar todo exposto, o tltimo objetivo especifico dedica-se a propor
possivel debate acerca da responsabilizagdo dos demais agentes politicos eleitos, sempre
considerando a necessidade de fornecimento de um meio adequado de controle do mandato
politico pela populacéo eleitora.

A fim de atingir todos os objetivos especificos elencados — e a longo prazo o objetivo
geral — a monografia € dividia em trés capitulos.

O primeiro capitulo, com abordagem conceitual e doutrindria, visa atinar 0S
fundamentos por tras da atuacdo do agente politico em questdo. Assim, primeiramente cumpre
esclarecer o papel do prefeito no governo municipal, apresentando sua importancia para
democracia local e elencando suas principais atribuicdes. Em seguida, considerando a ampla
atuacdo do prefeito, delimita-se o estudo quanto aos atos de gestdo, priorizando o dever de
cuidado e seguranca que lhe € imposto. Em seguida, apds a delimitacdo do tema, estudam-se as
acepcOes de representacdo, em especial da representacdo politica e as teorias sobre 0 mandato
politico. O encerramento do capitulo se d& com a subdivisao desta se¢do para apresentacéo das
quatro formas de responsabilidade: politica, administrativa, civil e penal.

No segundo capitulo a analise do estudo se concentra no ordenamento juridico francés,
visando o estabelecimento de um paradigma através da assimilagdo de um caso pratico,
conhecido como “Dossié do Sangue Contaminado”, bem como suas repercussfes na
jurisprudéncia francesa dos anos 90 e na evolucdo legislativa iniciada neste periodo. Para
melhor compreensdo do sistema juridico francés, serdo abordadas suas particularidades em
matéria de organizacao politico-administrativa territorial, com destaque para a figura do chefe
do poder executivo local.

Ja o terceiro capitulo visa, a partir do paradigma estabelecido, investiga a
responsabilizagdo dos prefeitos no Brasil. Nesta senda, o estudo se direciona para a organizacéo
politica brasileira, a fim de conceber as atribui¢bes do prefeito, bem como seu papel enquanto
representante municipal eleito. A partir da compreensao de seu papel enquanto representante
eleito, torna-se possivel uma melhor apreensao da forma de atribuicéo de responsabilidade para
este agente politico nos moldes atuais, realizando-se para tanto uma verificacéo dos dispositivos
da legislacéo patria.

Em sintese, a hipotese basica deste estudo compreende a demonstracdo de que o
ordenamento juridico brasileiro apresenta lacunas quanto a forma de responsabilizacdo do chefe
do executivo municipal pela violagéo do dever de cuidado ou seguranga em seus atos de gestéo,
fato que inviabiliza o pleno controle do mandato do representante local.
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CAPITULO 1: REPRESENTACAO, MANDATO E RESPONSABILIDADE

Inicialmente, cumpre destacar que o trabalho se debruca sobre o estudo da
responsabilizacdo do chefe do executivo municipal, representante local eleito detentor de
mandato. Em virtude da delimitacdo acerca do sujeito do estudo, cabe discorrer sobre a
concepcao de agente politico para doutrina.

Nos ensinamentos de Hely Lopes Meirelles (2000 p. 71), agentes politicos sdo “os
componentes do Governo nos seus primeiros escaldes, investidos em cargos, fungdes, mandatos
ou comissdes, por nomeacao, eleicdo, designacdo ou delegacgdo para o exercicio de atribuicdes
constitucionais.”

Assim, sdo incluidos nessa categoria os Chefes do Poder Executivo federal, estadual e
municipal, e seus auxiliares diretos, os membros do Poder Legislativo, como também os da
Magistratura, Ministério Pablico, Tribunais de Contas, e representantes diplomaticos (DI
PIETRO, 2017 p. 732)

Celso Antdnio Bandeira de Mello (1994 p. 123) adota um conceito mais restrito, pelo
qual séo agentes politicos apenas o Presidente da Republica, os Governadores, os Prefeitos e
respectivos auxiliares imediatos (Ministros e Secretérios das diversas pastas), 0s Senadores, 0s
Deputados e 0s Vereadores.

“Agentes Politicos sdo os titulares dos cargos estruturais a organizacdo politica do
Pais, ou seja, sdo 0s ocupantes dos cargos que compdem o arcabouco constitucional
do Estado e, portanto, o esquema fundamental do poder. Sua func&o é a de formadores
da vontade superior do Estado.”

(MELLO, 1994 p. 123)

Di Pietro (2017 p. 733) ainda destaca que, para fins de atribuicdo de responsabilidade
politica, o rol de agentes politicos corresponde aos sujeitos elencados nos artigos 29-A, 52, 102
e 105 da Constituicdo Federal de 19882

L Arts. 29-A, 88 2° e 3°, CF (Prefeito e Presidente da Camara Municipal);

Art. 52, | CF (Presidente e Vice-Presidente da Republica, Ministros de Estado e Comandantes da Marinha, do
Exército e da Aerondutica, nos crimes de responsabilidade conexos com aqueles);

Art. 52, Il CF (Ministros do STF, Membros do Conselho Nacional de Justi¢a e do Conselho Nacional do
Ministério Publico, Procurador-Geral da Republica e Advogado-Geral da Unido);

Art. 102, I CF (Ministros de Estado, Comandantes da Marinha, do Exército e da Aerondutica, membros dos
Tribunais Superiores, do Tribunal de Contas e chefes de missdo diplomatica);

Art. 105, 1, “a” CF (Desembargadores dos Tribunais de Justica dos Estados e do Distrito Federal, membros dos
Tribunais de Contas dos Estados e do Distrito Federal, membros dos Tribunais de Justi¢ca dos Estados e do
Distrito Federal, membros dos Tribunais de Contas dos Estados e do Distrito Federal, dos Tribunais Regionais
Federais, dos Tribunais Regionais Eleitorais e do Trabalho, membros dos Conselhos ou Tribunais de Contas
dos Municipios e os do Ministério PUblico da Unido que oficiem perante tribunais); e

Art. 108, I, “a” CF (juizes federais, inclusive os da Justica Militar e da Justica do Trabalho, e 0s membros do
Ministério Publico da Unido);
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Tendo em vista que o agente politico que sera estudado no presente trabalho seré o
Prefeito, chefe do executivo municipal e dirigente supremo da Prefeitura, cujas atribui¢cdes sdo
governamentais e administrativas, preleciona Hely Lopes Meirelles em sua obra “Direito

Municipal Brasileiro™:

No desempenho do cargo, em que é investido por elei¢cdo, ndo fica hierarquizado a
qualquer autoridade, 6rgdo ou poder estadual ou federal, s6 se sujeitando ao controle
da Camara, segundo as normas especificas da Administracdo local, e as leis gerais do
Estado-membro e da Unido. Exerce suas fun¢Bes com plena liberdade, nos lindes da
competéncia funcional e nos limites da autonomia municipal (MEIRELLES, 2008 pp.
725-726)

Diante da breve exposicdo em torno da figura do representante local, evidencia-se que
0 estudo da Representacdo, bem como de suas vérias acepges, € fundamental para o presente
trabalho, na medida em que politicos eleitos tém objetivos, interesses e valores proprios, sdo
detentores de informacdes exclusivas e tomam decisdes que os cidaddos eleitores ndo
conseguem observar ou s6 podem monitorar com certo custo (MANIN, et al., 2006 p. 106).

Sob o ponto de vista do mandato politico, as elei¢des importam na selecdo, pelos
eleitores, de boas politicas ou politicos que sustentam determinadas propostas politicas. As
propostas dos candidatos e programas politicos dos partidos, uma vez que escolhidos pelos
eleitores, devem ser efetivados pelo novo governo (MANIN, et al., 2006 p. 105). Forma-se,
neste momento, uma relacdo entre representante e representado. Os direitos e deveres do
primeiro elemento deste bindmio em relacdo ao segundo variam na doutrina, de modo que a
compreensdo das teorias acerca do mandato sdo cruciais para o objeto deste estudo.

Quando se trata de Politica?, emprega-se o termo mandato no que concerne ao alcance
dos poderes politicos envolvidos nesse liame representativo entre mandante e mandatario. Os
modelos de mandato, segundo os estudiosos da politica, serdo apresentados nos limites tedricos
do estudo paralelos a experiéncia historico-representativa (MEZZAROBA, 2018 p. 80).

A responsabilidade do representante, por sua vez, esta presente em mais de uma esfera

do direito, a fim de tutelar sua atuacdo e garantir o ideal cumprimento do mandato que lhe é

Cf. DI PIETRO, Maria Sylvia Zanella. Direito Administrativo. Rio de Janeiro: Forense, 2017, pp. 733-734

2 politica: no significado classico do termo, o adjetivo originado de pdlis (politikos), significa tudo o que se
refere a cidade e, consequentemente, o que é urbano, civil, publico, e até mesmo sociavel e social. O termo
Politica se expandiu gragas a influéncia da grande obra de Aristdteles, intitulada “Politica”, que deve ser
considerada como o primeiro tratado sobre a natureza, funcdes e divisdo do Estado, e sobre as véarias formas de
Governo, com a significacdo mais comum de arte ou ciéncia do Governo. Cf. BOBBIO, Norberto et al.
Dicionario de Politica. Brasilia: Editora Univeridade de Brasilia, 1998 p. 954
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conferido. Nesse sentido, faz-se mister a apresentacéo das quatro formas de responsabilizacdo
presentes no ordenamento brasileiro, destacando as principais diferencas entre si.

O enfoque dado neste ponto visa demonstrar as caréncias ou beneficios de cada forma
de responsabilidade para as condutas do prefeito, buscando detectar eventual lacuna legislativa

ou, ainda, possivel ineficacia de ordem prética.

1.1 CONCEPCOES DE REPRESENTACAO

Para iniciar os estudos acerca da representacdo e de suas variadas acepgOes para 0
Direito, deve-se ter em mente o desenvolvimento histérico das institui¢des politicas associadas,
bem como as mudancas correspondentes no pensamento interpretativo sobre aquelas
instituicdes (PITKIN, 2006 p. 21).

Em um primeiro momento, remete-se ao surgimento da expressao na cultura ocidental,
tanto pelo vocébulo representatio quanto pela expressdo verbal representare. Em ambos os
casos, as palavras seguem o sentido de tornar presente algo que, na verdade, encontra-se
mediatizado, comportando também o sentido de reproducdo do objeto dado (MEZZAROBA,
2018 pp. 19-20).

A ideia de representagdo em Direito, no seculo XII, aparece documentada em duas
facetas. A primeira, parte da ideia de que uma Sociedade civil® possa pleitear um direito, e para
fazé-lo vale-se de personalidade ficticia. A segunda, aparece quando a Sociedade civil, para que
possa ser parte em juizo, possua um procurador que lhe represente, de modo que através deste
se faga presente (MEZZAROBA, 2018 pp. 21-22).

O termo representacdo no Direito possui aplicacdes diferentes nos ramos privado e
publico. Ao tratar de representacdo no Direito privado, pretende-se dizer representacdo
contratual, convencionada entre representante e representado em acordo, por mandato ou
comissdo. E o que se encontra disposto no Codigo Civil, nos artigos 653* e seguintes
(MEZZAROBA, 2018 p. 23).

3 Sociedade civil: Em sua acepcéo original, Sociedade civil (societas civilis) contrapde-se a "sociedade natural”
(societas naturalis), sendo sindnimo de "sociedade politica" e, portanto, de "Estado”. Na linguagem atual,
Sociedade Civil e Estado se contrap8e (a luz da acep¢do marxista de Sociedade civil), uma vez que a Sociedade
Civil se move mais rapidamente do que o Estado. Com isso, a solucéo das crises que ameacam a sobrevivéncia
de um Estado deve ser encontrada na Sociedade civil a formacéo de novas fontes de legitimidade e, portanto,
novas areas de consenso. Se exalta, portanto, a volta a Sociedade civil em momentos de ruptura, assim como 0s
jusnaturalistas exaltavam o retorno ao Estado de natureza. Cf. BOBBIO, Norberto et al. Dicionario de Politica.
Brasilia: Editora Univeridade de Brasilia, 1998 pp. 1206-1211.

4 Art. 653, CC: Opera-se o mandato quando alguém recebe de outrem poderes para, em seu nome, praticar atos
ou administrar interesses. A procuracao é o instrumento do mandato.
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Jano Direito pablico, a figura de representacdo se expande para um conceito de regime
representativo de governo, no qual o Povo® escolhe livremente seus representantes através de
processo eleitoral. O representante passa a exercer o Poder® em nome do Povo (MEZZAROBA,
2018 p. 24).

Com efeito, a razdo da representacdo politica estaria na possibilidade de controle do
Poder do Estado por aqueles que ndo poderiam exercé-lo pessoalmente. Desta forma, a
representacdo politica pode ser definida como mecanismo politico particular para a realizacéo
de uma relacdo de controle regular entre governados e governantes (COTTA, 1991 p. 1102).

Para Bobbio (1998 p. 1102), os principais significados de representacdo politica,
enquanto acdo, seriam os de “substituir, agir no lugar de ou em nome de alguém ou de alguma
coisa; evocar simbolicamente alguém ou alguma coisa; personificar”. O autor propde uma

divisdo do termo em dois significados:

a) significados que se referem a uma dimensao da a¢do, — o representar é uma agéo
segundo determinados canones de comportamento;

b) significados que levam a uma dimensdo de reproducdo de prioridades ou
peculiaridades existenciais; representar é possuir certas caracteristicas que espelham
ou evocam as dos sujeitos ou objetos representados.

(BOBBIO, et al., 1998 p. 1102)

A representacdo politica, nesse sentido, teve como responsavel pela consolidacdo do
termo o tedrico politico Thomas Hobbes, em sua obra Leviatd, de 1651. (MEZZAROBA, 2018
p. 29). No entanto, a concep¢do hobbesiana de representacdo se mostra fortemente vinculada
ao conceito de Autoridade.

Segundo Hobbes (1983 p. 58), a Autoridade detém o direito de praticar qualquer acao,
e feito por autoridade, significa sempre por comissdo ou licenca daquele a quem pertence o

direito.

5 Povo: A acepcao mais recente de Povo coincide com uma visdo politica nacional, a mesma que identifica
Estado com a nagéo e, portanto, da maior valor a tudo o que compde a realidade nacional. E, portanto, um
sujeito de vida politica. Cf. BOBBIO, Norberto et al. Dicionario de Politica. Brasilia: Editora Univeridade de
Brasilia, 1998 p. 897.

® Poder: Em sentido amplo, designa a capacidade ou a possibilidade de agir, de produzir efeitos. Em sentido
especificamente social, a amplitude conceitual pode ir desde a capacidade geral de agir, até a capacidade do
homem em determinar o comportamento do homem. Quando estudado na politica, Weber trata do Poder a
partir de um fundamento de legitimidade, podendo se apresentar sob trés tipos puros: Poder legal, quando extrai
sua legitimidade da dos ordenamentos juridicos da sociedade moderna; Poder tradicional, cujo fundamento é a
crenga no Poder que “desde sempre” existiu; e Poder carismatico, fundado na dedicacdo afetiva do chefe
enquanto lider. Mais recentemente, Talcott Parsons define Poder — especificamente Poder politico — como
"capacidade geral de assegurar o cumprimento das obrigacdes pertinentes dentro de um sistema de organizacdo
coletiva em que as obrigacfes sdo legitimadas pela sua coessencialidade aos fins coletivos e portanto podem ser
impostas com sanc¢des negativas, qualquer que seja o agente social que as aplicar”. Cf. BOBBIO, Norberto et
al. Dicionario de Politica. Brasilia: Editora Univeridade de Brasilia, 1998 pp. 933-941.
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No Leviatd, Hobbes (1983 p. 58) conceitua a representacdo considerando os aspectos
formais da agéncia legal, especialmente em termos de autorizacdo. Para o autor (HOBBES,
1983 p. 58), o representante é aquele que recebe autoridade para agir por outro, quem fica entdo
vinculado pela acdo do representante como se tivesse sido a sua prdpria. Desta feita, a
representagdo pode ser “limitada”, sendo autorizadas apenas algumas ac¢des especificas sob
restricdes particulares, ou pode ser “ilimitada”, sendo que o ultimo tipo da lugar a soberania.

Hobbes (1983 p. 57) apresenta originalmente em sua obra distin¢bes internas aos
elementos da relacdo de representante-representado. A primeira distingdo é entre pessoas
naturais e pessoas artificiais, de modo que aquela possui agdes prdprias, enquanto esta depende
de representacdo de suas agBes e palavras por outrem. O pacto original’ entre as partes
destacadas, na definicdo hobbesiana de representacdo, é o0 meio para vincular o individuo ao
Poder constituido, com base no principio da autorizacdo e da delegacdo de poderes
(MEZZAROBA, 2018 p. 68).

“Diz-se que um Estado foi instituido quando uma multiddo de homens concorda e
pactua, cada um com o outro, que determinado homem, ou assembleia de homens,
deve receber da maior parte o direito de apresentar a pessoa de todos eles, isto é, de
ser seu representante; todos sem excecéo, tanto os que votaram a favor dele como os
que votaram contra ele, deverdo autorizar todas as acdes e julgamentos daquele
homem, ou assembleia de homens, como se fossem seus préprios atos e decisdes, a
fim de viverem em paz uns com 0s outros e serem protegidos dos restantes homens.”

(p. 61)

Como destaca Campilongo (1988 p. 15), a autora Hanna Pitkin conceitua a
representacdo politica como um ordenamento publico e institucionalizado, ao passo que
envolve muitas pessoas e grupos, operando em complexidade dos ordenamentos sociais de larga
escala. Desse modo, € a prépria estrutura do sistema como um todo que identifica a
representacédo e ndo propriamente ac¢ao individual exercida por um participante.

Convem, neste momento, contextualizar a representagdo politica em um processo
evolutivo, bem como das mudancas ocorridas para as demais instituicdes politicas do sistema
politico (BOBBIO, et al., 1998 pp. 1101-1102).

Uma vez no campo da politica, a significacdo da representacdo aparece quando

contraposto o regime politico representativo aos regimes absolutistas e autocraticos, 0s quais

" Perspectiva contratualista. O pacto social, ou o pacto original, institui a autoridade; parte dele é a representacéo
que, moralmente, fundamentaria o exercicio do poder pelo governante-representante, que age livremente. Cf.
MEZZAROBA, Orides. Teoria Geral do Direito Partidario e Eleitoral. Floriandpolis: Qualis Editora, 2018, p.
69.
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ndo permitiam meios de manifestacdo popular, ou ao regime de Democracia® direta, onde
supostamente ndo haveria distin¢do entre governantes e governados (MEZZAROBA, 2018 p.
26).

O final do século XVIII foi marcado por prolongadas lutas politicas e institucionais,
as quais se estenderam ao século XIX, especialmente em relagdo ao sufrdgio; a divisdo em
distritos e a proporcionalidade; aos partidos politicos e aos interesses e politicas; a relagdo entre
as funcdes legislativas e executivas e as instituicdes legislativas e executivas (PITKIN, 2006 p.
30).

O modelo representativo de governo passou, em cada cultura, por um processo diverso
de desenvolvimento. Nos Estados europeus, por exemplo, este processo teve como marco
histérico de origem a Revolucdo Francesa de 1789. A influéncia iluminista neste cenario é
considerada como fator de destaque no processo revolucionario francés, na persecucdo da
liberdade®, igualdade e fraternidade entre os homens (MEZZAROBA, 2018 p. 47).

Neste contexto, o abade Emmanuel Joseph Sieyés'® (Qu’est-ce que le Tiers Etat?,
1789, apud MIRANDA, 2018, p.35) faz uso da representacdo politica para defender um
governo exercido por procuradores do Povo. Para isso, em sua teoria passa a distinguir a
vontade comum real daquilo a que chama a vontade comum representativa. O caréater
representativo desta forma de vontade fica evidente, uma vez que esta € considerada como
porcdo da grande vontade comum nacional. Portanto, ndo se trata de uma vontade ilimitada, de
modo que os delegados agem néo por direito préprio, mas por direito de outrem. (MIRANDA,
2018 p. 35)

8 Democracia € o regime politico que estabelece a igualdade perante a lei, resguarda os direitos individuais e
sociais e assegura o Poder soberano a Nagdo. As democracias contemporaneas garantem a livre participacéo da
Sociedade de forma individual ou coletiva nas decisdes politicas. Cf. MEZZAROBA, Orides. Teoria Geral do
Direito Partidario e Eleitoral. Floriandpolis: Qualis Editora, 2018, p. 69.

® Liberdade é definida como o estado de ser livre ou de ndo estar sob o controle de outrem. Ja fraternidade é
definida como solidariedade enquanto sentimento vigente em um grupo social. Ambos, somados a igualdade,
sdo os corolarios da Revolugdo Francesa de 1789. Cf. MEZZAROBA, Orides. Teoria Geral do Direito
Partidario e Eleitoral. Floriandpolis: Qualis Editora, 2018, p. 41.

10 A obra de Sieyés “Qu ‘est-ce que le Tiers Etat? ” visa resolver uma problematica quanto a
desproporcionalidade na votacdo da época. Na organizacao dos Estados Gerais, 0 voto era contado por Estado
(sendo o primeiro e segundo, respectivamente, o Clero e a Nobreza) e, com isso, o Terceiro Estado acabava
sempre vencido nas decisdes politicos, mesmo sendo mais numeroso em termos quantitativos. Desta feita,
Sieyés propde a votagdo por cabega, de modo que todo individuo que preenchesse 0s requisitos para ser eleitor
teria o direito de se fazer representar. Sobre esses requisitos, destaca-se que o tedrico francés se baseava no
principio da contribuicéo fiscal. Diante dessa concep¢do censitéria, 0 pensamento de Sieyes beneficiava a
burguesia em ascensdo. Cf. MEZZAROBA, Orides. Teoria Geral do Direito Partidario e Eleitoral.
Floriandpolis: Qualis Editora, 2018, pp. 49-50.
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Hanna Fenichel Pitkin (2006 p. 34) discorre em sua obra acerca da representagéo na
Ameérica, ao dizer que representacdo era claramente representacdo de pessoas, e 0s interesses
tornaram-se um mal inevitavel, que deveria ser domesticado por um governo bem construido.

As instituigdes politicas em cada um desses momentos pelos séculos e revolugdes
foram fatores significantes para compreensdo da interpretacdo da representacéo.

Atualmente, pela ética do sufragio universal, Bobbio (1998 pp. 1104-1105) discorre
que a “Representacdo politica pode definir-se como uma representacdo eletiva”, partindo do
pressuposto de que as elei¢bes sejam competitivas e que oferecam um minimo de garantias de
liberdade. Assim, segundo o autor (BOBBIO, et al., 1998 pp. 1104-1105), as elei¢cdes devem
ser interpretadas como juizo de escolha sobre pessoas, bem como sobre programas e atos
politicos, ressaltando o aspecto de preferéncia entre as proposicdes apresentadas.

Sob este enfoque, a escolha podera recair sobre aspectos pessoais dos representantes,
bem como sobre a determinacdo prévia das decisGes politicas, em uma espécie de estipulacdo
de compromissos vinculantes entre candidatos e eleitores (BOBBIO, et al., 1998 p. 1105). Outro
caso ainda, esta na escolha sobre acdo posterior de controle, de modo que seu efeito deriva da
responsabilizacdo, tépico que sera tratado adiante, ao final deste capitulo.

A argumentacgédo de Hannah Arendt (1998) acerca da questdo da representacdo sob a
Gtica das revolucdes do século XV 111 segue o vies de uma decisdo sobre a dignidade do préprio
dominio politico.

A autora (ARENDT, 1998) trata da participacdo democratica direta como ponto
principal para compreender a realidade pratica da representacdo, vez que o Povo se vé diante
de duas alternativas: afundar-se na entrega da liberdade publica ou preservar o espirito de
resisténcia diante de qualquer governo eleito, o que chama de “poder reserva de revolugao”.

A partir dessa anélise é possivel verificar-se que da relagdo representante-representado
surgem dois dilemas: um sobre o mandato e a independéncia; e outro acerca da relagéo entre a
representacdo e a propria democracia (PITKIN, 2006 p. 30).

Diante das consideragdes anteriores relativas ao conceito de representacdo, imperioso
uma incursdo sobre o exame das possibilidades e do alcance da relagdo que se estabelece entre
representantes e representados, a partir dos diferentes enfoques que tratam o assunto no dominio
teorico das Teorias do Mandato (MEZZAROBA, 2018 p. 78).
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1.2 A RELACAO REPRESENTANTE-REPRESENTADO E AS TEORIAS DO
MANDATO

Compreende-se que a relacéo de representacao pressupde duplicidade de sujeitos, ou
seja, um que representa e um que é representado. Entretanto, uma tarefa ardua se impde:
precisar quais as relagcdes que existem entre o representante e o representado (MEZZAROBA,
2018 p. 79). A questdo principal, em sintese, é identificar o fundamento desta ligacao.

A analise deve levar em conta uma série de aspectos, tais como a fidelidade do
representante as caracteristicas peculiares do representado ou a possibilidade de que, no uso de
sua liberdade discricionaria, o representante tome decisdes que atribui aos representados, a
partir de seus préprios critérios” (MEZZAROBA, 2018 p. 79).

Ainda, quanto ao contetudo da representacdo, a discussdo devera compreender suas
formas de interpretacdo. A primeira tendo como objeto os interesses gerais do representado; ja
a segunda, por outro lado, os interesses particulares, como os de determinada categoria
profissional (MEZZAROBA, 2018 p. 79).

No entendimento de Jorge Miranda (2018 p. 36), a representacdo politica implica
consideracao unitaria do povo e realizacdo de fins e interesses publicos. Assim, as pessoas nela
investidas representam toda a coletividade e ndo apenas quem as tenha elegido.

E justamente o elemento volitivo presente na elei¢do que permite, entdo, falar em
mandato, ao passo que “sdo os eleitores que, escolhendo este e ndo aquele candidato, aderindo
a este e ndo aquele programa, constituindo esta e ndo aquela maioria de governo, dinamizam a
competéncia constitucional dos 6rgdos e ddo sentido a atividade dos seus titulares”
(MIRANDA, 2018 p. 37)

Primeiramente, cumpre diferenciar “Representacdo” de “Mandato”, institutos
juridicos que caminham juntos, porém ndo devem ser confundidos. O conceito de representacao
ja foi abordado anteriormente, imp0e-se, portanto, apresentar o significado de Mandato.

Mandatum é o termo latino para: mandado, ordem, comissao, instrugdo, incumbéncia,
que por sua vez deriva de manus dare. Sendo assim, tem-se por mandato a autorizagao para que
uma pessoa exerca determinados atos em nome daquela que Ihe deu.” (MEZZAROBA, 2018
p. 24).

O mandato possui, no ordenamento juridico ocidental, uma natureza juridica
contratual, ou seja, € um acordo de vontades. Evidencia-se o compromisso direto entre
mandante e mandatéario na defesa dos interesses daquele (MEZZAROBA, 2018 pp. 24-25).
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Assim como a representacdo possui diferentes significados no direito publico e no
direito privado, 0 mesmo se aplica ao mandato. Apesar da presenca do elemento volitivo no
mandato politico — e, portanto, de direito publico — a representacdo se mostra como necessaria,
imposta por lei. N&o ha sequer efetiva transferéncia de poderes, mas tdo somente a titularidade
periodica de competéncias constitucionalmente previstas (MIRANDA, 2018 p. 37).

O estudo acerca do mandato, no contexto democratico e considerando a persecucao do
interesse comum e da vontade de um povo, depara-se com um ponto crucial e de grande
polémica (PITKIN, 2006 p. 30): um representante eleito, sabendo que este devera agir em nome
dos representados, exercera seu mandato com qual nivel de independéncia?

Segundo Bobbio (1998 pp. 933-941), os poderes do representante podem consistir em
delegacdo ou em relacdo fiduciaria. Caso seja delegado, o representante acaba sendo um porta-
voz, de modo que seu mandato seria restrito e passivel de revogacdo ad nutum. Sendo o
representante um fiduciario, este faz uso de seu discernimento pessoal, possuindo maior poder
de acdo em relacdo aos seus representados, sem qualquer vinculo mandaticio (MEZZAROBA,
2018 p. 79).

Chatelet (1990 p. 90), por sua vez, entende que a representacao deve ser dissociada
das “tentacdes” da democracia direta, pois esta levaria a desordem e & impoténcia. O pensador
francés igualmente néo se afilia a concepgdo de mandato que limite o poder do representante a
aprovacao dos mandantes. Assim, 0 autor, na sua obra “Historia das Ideias Politicas”, preconiza
0 mandato geral ao eleito, acreditando ser o caminho para que participe utilmente da elaboragéo
da vontade nacional (CHATELET, et al., 1990).

Edmund Burke também se apresenta como porta-voz tedrico na defesa da
independéncia do representante em seu mandato. Em seu “Discurso aos eleitores de Bristol”,
em 1774, Burke (2012, p.97-101) combinou uma concepgdo de “foco” da representagdo com
uma concepgao de “estilo” da representacao.

A representacdo, no que concerne ao foco, pode ser local ou nacional. Ressalta-se que
os focos podem ser diversos diante do grande processo de diferenciacéo social e politica. Ja no
que concerne ao estilo da representacdo, o comportamento dos representantes poderia ser livre
ou imperativo. Sendo livre, o representante age conforme sua propria consciéncia; sendo
imperativo, suas acOes devem se dar de acordo com as instrucbes de seus eleitores
(CAMPILONGO, 1988 p. 13).

Os estilos de representagdo, no d&mbito da teoria de Burke, ndo devem se resumir a

relacdo eleito-eleitor, na medida em que outros sujeitos politicos se mostram igualmente
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relevantes, dentre eles: partidos politicos, grupos de pressdo, a burocracia estatal e demais
forgas sociais ndo inseridos no Legislativo ou no Executivo (CAMPILONGO, 1988 p. 14).

A ideia de separar os tipos de representacao, feita por Burke enquanto estilos, se repete
na doutrina para 0 mandato a ela correspondente. Osvaldo Ferreira Melo (1978 p. 78), em sua
obra “Dicionario de Direito Politico”, apresenta trés entendimentos para o termo “mandato”,

sendo eles: imperativo, politico e representativo.

Mandato:
Imperativo: processo politico através do qual os eleitores conferem aos eleitos poderes
condicionados, ou seja, sujeitando o0s atos de representa¢do do mandatério a vontade
do mandante, com relacéo a questdes partidarias, de representacao regional e outras.
Politico:

1. delegagdo de uma parte do eleitorado a um candidato, através de um partido
politico, para o exercicio de fun¢Bes representativas;

2. Periodo que dura essa delegacao.
Representativo: Processo politico que permite a representatividade da vontade da
nacdo atraves dos eleitos para, em periodo certo, exercerem determinadas fungdes.
S8o caracteristicas do mandato representativo a irrevogabilidade e a generalidade.
(MELO, 1978 p. 78)

No entendimento de Orides Mezzaroba (2018 p. 80), a classificacdo do mandato se da
a partir do mandato politico, para entdo dividi-lo em trés modelos distintos: mandato imperativo
ou representacdo delegada; mandato representativo ou representacdo virtual e mandato
partidario.

Segundo esta divisdo, 0 mandato imperativo se apresenta como 0 que possui maior
vinculacdo aos representados. O representante, neste caso, desempenha o limitado papel de
sucedaneo imediato do representado, sujeito a aprovacdo prévia de suas atividades
(MEZZAROBA, 2018 p. 80). O vinculo do mandatério com os interesses de seus mandantes
resta expresso nos limites daquele mandato politico concedido por uma circunscricéo eleitoral.
Nesse sentido, € a circunscrigdo quem sera representada e ndo o Povo como Nagio!?, podendo
ser o0 mandato cancelado caso os eleitores da circunscrigdo assim o desejarem (MEZZAROBA,
2018 p. 81).

Para Mezzaroba (2018 p. 82), no mandato imperativo o pressuposto tedrico € o de que

a Soberania? esta espalhada em cada individuo que compde a Sociedade civil. Nesta senda,

11 Nagédo: termo atribuido a ideia de grupo enquanto comunidade politica ligado a ideologia de um determinado
tipo de Estado. A funcdo da ideia de Nagéo é a de criar e manter um comportamento de fidelidade dos cidadaos
em relagdo ao Estado. Cf. BOBBIO, Norberto et al. Dicionério de Politica. Brasilia: Editora Univeridade de
Brasilia, 1998 pp. 795-797.

12 gpberania: em sentido lato, indica o poder de mando de Gltima instancia. E a racionalizagéo juridica do poder
politico, no sentido da transformacéo da forca em poder legitimo, do poder de fato em poder de direito. Para
Bodin, a Soberania esta unicamente no "poder de fazer e de anular as leis", na medida em que suas ordens se
configuram como a forca de coesdo capaz de manter unida toda a sociedade. Hobbes por outro lado foca o
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cada cidaddo, enquanto titular de uma parcela da Soberania, exercera o seu direito ao escolher
0 seu representante. E o eleito, na outra ponta desta relacdo, se vincula completamente aos
interesses do eleitor, sob o risco de ter 0 mandato revogado caso este seja descumprido. Em
suma, no modelo imperativo objetiva-se assegurar a influéncia e participacéo dos representados
nas decisdes politicas.

No contexto de um modelo de governo representativo, como é o0 que observa
atualmente, quando decorridas as elei¢bes ocorre o deslocamento da Soberania para o 6rgao
representativo. Os representantes passam a expressar a vontade da propria Nacdo, de modo que
ficam inviol&veis no exercicio de suas prerrogativas (MEZZAROBA, 2018 p. 85).

Manuel Fernandes Tomas explica o supramencionado deslocamento da soberania em

seu discurso:

“O direito que tem a nagdo quando elege seus representantes ¢ o direito que compete
a cada um dos cidaddos individualmente, mas ndo é o exercicio da Soberania, porque
ndo legisla, ndo executa as leis, ndo julga, ndo administra. O exercicio de direitos de
soberania nunca pode estar coletivamente na Nacéo; ela elege o0s seus representantes
para exercitarem a Soberania, pois que ela a ndo pode exercitar por si coletivamente;
portanto, ndo podemos chamar ato de Soberania ao direito que compete a cada um dos
cidaddos para nomear 0s seus representantes. (1821, pp. 1849-1850, apud
MIRANDA, 2018, p. 43)”

Desta feita, 0 modelo representativo de mandato transforma o representante em agente
de sua vontade, sem restricdo de atuacdo a circunscricdo que o elegeu, mas supostamente aos
interesses gerais da Sociedade. Nos ensinamentos de Mezzaroba (2018 p. 86), apreende-se que
0 mandato representativo passa a funcionar conforme o principio da substituicao politica.

O ultimo modelo, o mandato partidario, surge diante na nova concepcdao de
Democracia Partidaria diante de um Sistema de partidos®3, valorizando a participacdo destes
como 0Orgédo de representacdo. Para tratar deste modelo mandaticio, o autor (2018 pp. 87-88)
apresenta os ensinamentos de Kelsen, nos quais tém-se os partidos politicos e seus programas

como protagonistas das elei¢des, e ndo os individuos que postulam cargos eletivos.

conceito na esfera executiva, sendo o poder coagente o Unico meio adequado para se fazer obedecer. J&
Rousseau trata da Soberania em paralelo ao poder legislativo a luz do conceito de vontade geral, estando o
soberano limitado a cria¢do de leis gerais e abstratas. Por fim, Locke afirma ser o legislativo o poder supremo
da sociedade, cabendo ao soberano os poderes executivo, federativo e, em casos de exce¢do, o poder arbitrario.
Cf. BOBBIO, Norberto et al. Dicionario de Politica. Brasilia: Editora Univeridade de Brasilia, 1998 pp. 1179-
1181.

13 Sistema de partidos: modelo de interacéo entre organizagdes eleitorais significativas e genuinas, préprias dos
Governos representativos, nos quais tais sistemas cumprem predominantemente (bem ou mal) a funcdo de
fornecer as bases de uma autoridade eficaz e de definir as escolhas que podem ser decididas pelos
procedimentos eleitorais Cf. BOBBIO, Norberto et al. Diciondrio de Politica. Brasilia: Editora Univeridade de
Brasilia, 1998 p. 1168).
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A importancia dos Partidos!* na vida publica fica evidente neste modelo mandaticio.
Por esta forma de representacdo partidaria, 0 mandato verdadeiramente seria conferido aos
partidos (MIRANDA, 2018 pp. 50-51). Deste modo, os eleitos sujeitam-se as diretrizes do
Partido Politico, instituto chamado de Fidelidade partidaria®®. Ou seja, a representagio politica
assume carater bivalente, pelo qual os titulares de cargos eletivos devem obediéncia aos
Partidos, sob pena de serem substituidos (MIRANDA, 2018 p. 52).

Bobbio (1998 p. 1105) apresenta a participacdo dos partidos na representacéo politica
em duas sequéncias: 1) eleitores-partidos-representantes individuais; 2) eleitores-representantes
individuais-partidos.

Pela primeira sequéncia, a relacdo priméaria é desenvolvida pela imagem partidaria
apresentada ao eleitorado, de modo que o controle serd exercido sobre esta. Os individuos
eleitos desempenhariam funcdo meramente executiva dos programas do Partido. Ja a segunda
sequéncia, ainda que o partido ndo constitua o canal representativo com o eleitorado, seu papel
em relacdo ao representante eleito persiste, devendo este prestacéo de contas de suas a¢fes para
aquele (BOBBIO, et al., 1998 p. 1105).

Diante desta anélise, infere-se que o fenbmeno da representacdo politica deve ser
olhado a partir de suas diversas relacdes de representacdo, reciprocamente independentes
(BOBBIO, et al., 1998 p. 1105).

Na medida em que a complexidade das sociedades hodiernas aumenta, verifica-se que
as relacbes de representacdo perdem congruéncia. Obter identidade das posi¢bes dos
representantes com a dos eleitores torna-se uma tarefa ardua diante de uma série de obstaculos,
tais como: distancia entre o eleitorado e seus representantes; burocratizacdo dos partidos
politicos; manipulacéo de informacdes e, o objeto principal deste estudo, a auséncia de controle
dos mandatarios (CAMPILONGO, 1988 p. 34).

14 A palavra “Partido” apresenta curiosa contradi¢do conceitual, uma vez que “Partido” quer dizer o mesmo que
parte ou fragdo de um todo; e, contudo, é da esséncia dessa “parte” o aspirar a dominar toda a vida do Estado.
Por outro lado, se o partido deixa de ser apenas “parte” e se transforma no “todo” corre o perigo de se converter
em uma forma de despotismo. Portanto, apesar de o cidaddo ter a tendéncia de pensar no “seu” partido, ou seja,
dentro de um s6 partido, a fungdo politica do partido s6 faz sentido através do pensamento “por partes”. Ou
seja, todo partido carece de outro para encontrar um equilibrio, sob pena de recairmos nos perigos do partido
Unico. Sobre o tema, ver: MIRANDA, Jorge. Direito Eleitoral.Coimbra: Edi¢cbes Almedina, 2018, pp. 47-48.

15 Fidelidade partidaria: definida como o compromisso assumido pelos representantes eleitos para o Legislativo
ou para 0 Executivo, em defender e acatar os principios programaticos de seu partido e das resolugdes
democraticamente aprovadas em convenc0es partidarias. A Comissao de Reforma Politico-Partidaria do
Senado Federal propds a instituicdo da fidelidade partidaria no Brasil, normatizacdo que foi remetida para o0s
estatutos dos partidos politicos, como previsto no art. 17, § 1° CF/88. Cf. MEZZAROBA, Orides. Teoria Geral
do Direito Partidario e Eleitoral. Floriandpolis: Qualis Editora, 2018, pp. 103-104.



28

1.3 CONTROLE DO MANDATO E AS FORMAS DE RESPONSABILIDADE

Os representantes, ainda que no exercicio do mandato, podem possuir interesses
préprios diversos do interesse publico. Assim, enquanto tomadores de decisfes, os politicos
podem valer-se de suas motivagdes individuais, ainda que na execucao de politicas escolhidas
pelos eleitores, para efetiva-las por meio de desvios do mandato: Ou ainda, podem ser
obedientes ao mandato, mesmo sabendo que sua implementacdo ndo trara os melhores
resultados para os eleitores (MANIN, et al. 2006 p. 116), ou pior ainda, causar efetivamente
danos a populagéo.

Os eleitores, diante dessas situagdes, podem nédo gostar de governantes que traem suas
promessas, mas ndo punirdo os politicos que beneficiam os eleitores mediante desvios do
mandato (MANIN, et al. 2006 p. 116). Desse modo, ndo é apenas o desvio de mandato que
deve ter meios de controle pela populagéo ou de modo institucional.

A problemaética se engrandece ao pensar nas hipdteses em que 0 representante,
revestido de legitimidade pelo mandato, supostamente a servigo do interesse publico, toma
decisbes danosas a sociedade, ou deixa de agir na defesa da seguranca desta.

Como veremos no presente estudo, embora existam varias formas de responsabilizacéo
dos atos dos representantes, especialmente do chefe do executivo municipal, faltam
mecanismos institucionais para forcar os politicos empossados a serem fiéis a suas plataformas,
de modo que os eleitores somente poderiam sancionar desvios dos mandatos depois de
experimentarem seus efeitos (MANIN, et al. 2006 p. 118).

Verifica-se, portanto, o potencial danoso desta lacuna no exercicio de um mandato,
tornando-se fundamental a assuncao de responsabilidade pelo representante a fim de evitar que
a sociedade sofra com as consequéncias de seus atos, em especial no que toca ao dever de
cuidado e seguranca perante o Povo.

Ante 0 exposto, questiona-se quais s@o0 0s meios de controle do mandato que o
ordenamento juridico prevé para combater impunidades, bem como para instigar preocupacgao
no agente politico a respeito do comprometimento com as promessas realizadas perante 0s
eleitores, pensando inclusive como mecanismo de investimento para avaliacdo de desempenho
do mandato visando a elei¢des futuras.

Segundo Canotilho (2012, p. 292, apud MIRANDA, 2018 p. 53), tanto ou mais
importantes que o0s procedimentos eleitorais legitimadores sdo o0s procedimentos

constitucionais deslegitimadores.
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Com isso, estabelece-se a importancia do controle do mandato como meio fornecido a
Sociedade para atingir a deslegitimacdo de um mandato que uma vez ja fora atribuido ao agente
politico quando este distorcer, distanciar ou fugir do interesse comum. Assim, a discussao
acerca do controle do mandato pelo estudo das formas de atribuicdo de responsabilidade ao
representante mostra-se crucial ao presente trabalho académico

Ap0s o levantamento das diversas definigdes de representacdo politica, bem como do
estudo das teorias do mandato e de sua aplicacdo nos governos representativos, depreende-se
gue estes se mostram sensiveis a aprovacdo popular, ainda que intermediados por outros sujeitos
politicos, como as institui¢fes partidarias.

Com efeito, no estudo da representacdo politica urge compreender quéo efetivas sao
as instituicOes e os processos de controle da representacédo politica para evitar a total desconexao
entre eleitos e eleitores (LAVALLE, et al., 2006 p. 57). E como consequéncia, mais importante
ainda, prevenir a ocorréncia de prejuizos suportados pelo povo em decorréncia desta
desconexao.

A discussdo ganha relevancia diante da transformacdo ou, em perspectiva mais
pessimista, de eventual crise da representacdo politica, preocupacdo trazida por Lavalle e
Manin.

Infere-se, portanto, a necessidade de instituicdes que aumentem a transparéncia da
responsabilidade dos representantes, como instrumento facilitador para os cidad&os
recompensarem ou punirem os responsaveis (LAVALLE, et al., 2006 pp. 72-73).

Visando compreender as formas de controle do mandato que se apresentam a luz da
reponsabilidade dos representantes perante os representados, faz-se necessaria a apresentacdo
dos conceitos fundamentais da responsabilidade em suas quatro formas: politica;
administrativa; civil e penal.

A verificacdo doutrinaria dos conceitos permitira a identificacdo das diferengas entre

cada instituto no que concerne as consequéncias geradas ao politico responsabilizado.
1.3.1 Responsabilidade Politica
Osvaldo Ferreira Melo (1978 p. 113), define responsabilidade politica como

“obrigacao disciplinada nos sistemas constitucionais mais avangados de o detentor do poder

politico prestar contas do exercicio de suas fungdes”.
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Para Eric Buge (2018 p. 219), a responsabilidade politica é uma parte essencial da
teoria constitucional contemporanea porque deve garantir a limitacao, controle e revogabilidade
dos detentores do poder politico.

O autor define a responsabilidade politica como "um mecanismo legal para atribuir
valor a um canal governamental'®” (BUGE, 2018 p. 219), pelo qual se viabiliza por fim as
funcBes de um lider politico em caso de quebra de confianca por parte dos representados ou do
partido .

Desta feita, implica-se a obrigacdo de 0s governantes responderem ao corpo
legislativo sobre os atos realizados no exercicio das suas funcdes, de acordo com um processo
especial determinado pela Constituigdo (BUGE, 2018 p. 219).

No entanto, Olivier Beaud (1999, p. 120) ensina que a responsabilidade politica é
geral, e seu desencadeamento ndo pressupde uma falta em particular. Por outro lado, o
governante serd politicamente responsavel por todas as pessoas e servi¢os sob sua autoridade,
ou seja, a responsabilidade politica absorve a responsabilidade dos membros do gabinete do
representante, por exemplo, do gabinete do prefeito (BUGE, 2018 p. 219).

Pitkin (2006 p. 35), por sua vez, compreende que primeiro 0 governo representativo
deve ser responsivo, priorizando as respostas a sociedade, para depois efetivamente atender 0s
desejos dos representados.

O estudo realizado pela autora complementa-se com os ensinamentos®’ de Heinz Eulau
e Paul D. Karps acerca da responsividade, a qual possui como elementos: policy responsiveness,
que trata da conexao entre as preferéncias dos eleitores e a atuacdo dos eleitos com a formagéo
de politicas publicas; service responsiveness, que representa toda sorte de favores, benesses e
trafico de influéncias captados em beneficio de individuos ou grupos particulares; allocation
responsiveness, pelo qual se alocam verbas para beneficiar redutos eleitorais, como a defesa de
servigos publicos; e symbolic responsiveness, uma relacdo mais psicoldgica, onde a resposta
simbolica ao publico conquista um suporte difuso que lhe confere liberdade de acéo e reserva
de credibilidade a ser desfrutada no futuro (EULAU, KARPS, 1977 CAMPILONGO, 1988, p.
35).

18 Original: La responsabilité politique est définie comme un mécanisme juridique d’affectation de valeur a une
conduit gouvernementale.

17 Heinz Eulau e Paul D. Karps descreveram os componentes da responsividade em seu artigo “The Puzzle of
Representation: Specifying Components of Responsiveness”, publicado pela Washington University em 1977.
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A representacdo politica, segundo Miranda (2018 p. 53), implica a responsabilidade
politica na medida em que o representante eleito sujeita-se a um juizo de mérito sobre 0s seus
atos e atividades por parte dos representados, sob pena de ser substituido por atos destes.

O autor classifica as formas de responsabilidade politica dividindo-as em difusa e
institucional. Pela responsabilidade difusa, considera-se que os membros dos poderes executivo
e legislativo e, por via indireta, 0s ministros, representam todo o povo. Assim, devem responder
perante todo o povo; e ndo apenas quem neles tenha votado (MIRANDA, 2018 p. 53). O

exercicio da responsabilidade difusa se da atraves:

a) da publicidade dos atos dos 6rgaos representativos, em especial das leis;

b) da critica dos cidaddos no exercicio das liberdades fundamentais, o que pressupde
o direito de eles serem esclarecidos objetivamente sobre os atos do Estado e demais
entidades publicas e de serem informados pelo Governo e outras autoridades acerca
da gestdo dos assuntos publicos;

c) das elei¢des no final dos mandatos, maxime através de ndo reeleicdo ou néo
reconducdo ou da ndo eleicdo de candidatos que aparecam identificados com os
titulares cessantes;

d) de eleicbes para outros 6rgdos com significado politico relevante.

(MIRANDA, 2018 p. 54)

Como se pode verificar, a propria eleicdo se mostra como forma de manifestacao
popular atribuidora de responsabilidade, na medida em que o povo reelege 0s seus
representantes cujo comportamento aprova e rejeita aqueles que deram lugar a queixas.

A publicidade ganha nova repercussao através do relevante papel social que comporta
a imprensa, pela qual o povo conhece como agem os seus representantes (MIRANDA, 2018 p.
54). Desse modo, o exercicio da responsabilidade difusa se perfectibiliza nas urnas.

Ja a responsabilidade politica institucional configura-se a partir da fiscalizacdo no
interior do sistema de 6rgdos de poder. Sua consequéncia, se efetivada, pode se dar com a
demisséo ou a cessacdo de funcdes (MIRANDA, 2018 p. 53).

Destaca-se o papel assumido pelos partidos no processo eleitoral, de acordo com 0s
estudos de Bobbio (1998 p. 55), pois estes demonstram-se como elaboradores de programas
politicos e encarregados da organizacdo da gestdo politica.

A competicéo entre as organizagOes partidarias pela conquista ou pela conservagao das
posicdes governamentais resulta na definicdo dos sujeitos da representacdo politica e da
responsabilidade politica.

Nesse sentido, destaca-se a responsabilizacdo dos representantes e de controle do
mandato pelo instituto da Fidelidade partidaria, que engloba duas perspectivas distintas,

segundo Mezzaroba (2006 p. 104): “uma voltada especificamente a troca de legenda, restrita
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aos membros do Poder Legislativo; e a outra voltada exclusivamente aos atos de desobediéncia
das decisGes aprovadas em convengdes partidarias”.

Com isso, o representante se vé obrigado a assumir a responsabilidade de justificar
todos os seus atos e a¢bes praticados em decorréncia do seu mandato de representacdo politica.
O compromisso com este instituto, todavia, depende de uma democracia intrapartidaria bem
desenvolvida, de solida formacdo da vontade partidaria (MEZZAROBA, 2006 pp. 104-105).

A responsabilidade politica atrelada a fidelidade partidaria se aproxima dos propositos
da modalidade de mandato denominada partidario, apresentado anteriormente, tendo em vista
qgue o mandato deixa de estar vinculado ao representante para ficar sob a tutela do partido
(MEZZAROBA, 2006 p. 105).

Ainda, ressalta-se a necessidade de alternancias de poderes como fator da
responsabilidade politica, manifestando-se através de poderes e direitos da Oposi¢do® no
exercicio coletivo ou em comum daquelas liberdades fundamentais. E justamente a oposicéo
que individualiza os sistemas politicos pluralistas, no qual a minoria, ndo eleita, deve assumir
a fiscalizacdo publica dos atos dos governantes que representariam a maioria dos votos
(MIRANDA, 2018 p. 55).

A funcdo de controle politico da representacdo da oposicdo também aparece nos
ensinamentos de Pitkin (2006 pp. 43-44), ao afirmar que a “dnica fungdo exclusiva e infungivel
da representacdo politica democréatica é aquela de controle politico assegurado pela presenca,
no organismo representativo, de uma maioria e de uma oposicéo eleitas em bases competitivas”.

Por fim, ap6s elucidacdes conceituais da responsabilidade politica, cumpre
compreender quais sd0 0s instrumentos para alcanca-la, seja através do préprio corpo
legislativo, seja pelos préprios representados.

No Brasil, que adota o presidencialismo como sistema de governo, 0 meio mais
extremo de responsabilizacdo é o impeachment, medida de destitui¢do pelo Congresso Nacional
do chefe do executivo federal, como consequéncia da préatica de um crime de responsabilidade

18 Oposicédo: é um agente dos cidaddos porque quer ganhar o cargo e, para tanto, necessita antecipar julgamentos
retrospectivos que os eleitores fardo sobre os representantes. Antecipando esses julgamentos, a oposi¢do tem
incentivos para informar (verdadeiramente ou néo) os eleitores sobre o desempenho dos governantes. N&do
obstante, a oposicdo pode ndo visualizar nenhuma chance de vitéria e fazer alguma outra coisa em vez de
monitorar o governo. E pode ou néo ter recursos para fazé-lo. Em contraposi¢do, uma oposi¢do que sempre se
op0Oe ndo é mais confiavel para os eleitores do que o governo. Se cada vez que o governo diz uma coisa, a
oposicao defende que é falso, os eleitores ndo estdo de modo algum mais bem informados. Cf. MANIN,
Bernard et al. Elei¢cdes e Representacéo. Lua Nova, n. 67, Sdo Paulo, 2006, pp. 128-132.
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pelo Presidente!® (BONAVIDES, 2000 pp. 406-407). Sua previsdo no ordenamento juridico
brasileiro consta do artigo 862° da Constituicdo Federal.

Enquanto o impeachment é um instrumento constitucional voltado para a figura do
presidente, o Decreto-Lei 201/67, disciplina os crimes de responsabilidade dos agentes politicos
municipais, prefeitos e vereadores, prevendo a cassacdo ou perda do mandato como
consequéncias da condenacdo judicial passada em julgado (PEREIRA NETO, 2007). Suas
disposicdes serdo objeto de estudo do terceiro capitulo deste trabalho.

Séo sancdes legais para as infracBes politico-administrativa a cassacdo do mandato e
a extingdo do mandato. Aquela resulta da deliberacdo punitiva da Camara diante de sua infragéo
politico-administrativa, enquanto esta resulta de ato ou fato desconstitutivo da investidura,
independente da manifestacdo do plenario (MEIRELLES, 2008 pp. 807-808).

Ja em governos parlamentaristas, existe a figura da mocéo de desconfianca e a mocao
de censura, medidas pelas quais o Parlamento se insurge contra o Primeiro-Ministro, for¢cando-
0 a abandonar as suas fungdes. A primeira visa “reforgar a posi¢ao politica do Governo no
conjunto da vida publica, através de um refrescamento da legitimidade do executivo”, enquanto
a segunda objetiva destituir o Governo face o seu afastamento perante as questdes de interesse
coletivo (COUTINHO, 2013, pp. 8109-8112).

Ainda, ressalta-se a existéncia, em alguns paises, de instrumentos concedidos aos
eleitores, como é o caso do recall nos Estados Unidos e na Venezuela, que consiste na votagdo
popular pela continuidade ou ndo do mandatario no cargo; e do Abberufungsrecht, forma de
revogacdo coletiva presente em alguns ordenamentos da Suica, pela qual cassa-se 0 mandato
de toda uma assembleia (BONAVIDES, 2000 pp. 377-379).

19 O impeachment ¢é retratado como instrumento politico realizado por um processo de “formas” criminais, ainda
que ndo seja um procedimento penal “estrito”. Seu manejo, repressivo e a posteriori, é dificil, lento e de quase
nenhuma aplicagdo. Sobre o tema, ver: BONAVIDES, Paulo. Ciéncia Politica. 2000, pp. 407.

20 Art. 86, CF: Admitida a acusago contra o Presidente da Republica, por dois tercos da Camara dos Deputados,
sera ele submetido a julgamento perante o Supremo Tribunal Federal, nas infragdes penais comuns, ou perante
0 Senado Federal, nos crimes de responsabilidade.

§ 1° O Presidente ficara suspenso de suas fungdes:

I - nas infragfes penais comuns, se recebida a dentncia ou queixa-crime pelo Supremo Tribunal Federal;

Il - nos crimes de responsabilidade, apés a instauragéo do processo pelo Senado Federal.

§ 2° Se, decorrido o prazo de cento e oitenta dias, 0 julgamento néo estiver concluido, cessara o afastamento do

Presidente, sem prejuizo do regular prosseguimento do processo.

§ 3° Enquanto ndo sobrevier sentenca condenatdria, nas infragdes comuns, o Presidente da Republica néo estara

sujeito a prisao.

§ 4° O Presidente da Republica, na vigéncia de seu mandato, ndo pode ser responsabilizado por atos estranhos ao

exercicio de suas funcdes.
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E possivel inferir que a responsabilidade politica esta intimamente ligada ao conceito
de mandato que a ela € correspondente para efetividade pratica. Ou seja, considerando-se 0
mandato como imperativo, caberia ao representante a responsabilidade politica direta para com
0s representados, entregando-lhes meios efetivos para controle do mandato atribuido. No
entanto, o Unico meio efetivo que dispGem os representados € através do voto em elei¢Bes
futuras, quando deixardo de reeleger ou apoiar 0 antigo eleito. Todavia, este mecanismo de
controle mandaticio ndo € ideal, porque é somente viabilizado em momento posterior ao dano
sofrido pela Sociedade. Ou seja, serve mais de represdlia do que instrumento de
responsabilidade.

Quanto a representacdo diante de um mandato representativo, com o deslocamento da
soberania para 0s 0Orgdos representativos, a Sociedade perde forca na atribuicdo de
responsabilidade aos representantes que porventura se desviem do interesse considerado como
geral.

Por fim, os outros meios para atribui¢do de responsabilidade politica, a exemplo da
responsabilidade institucional e do mandato partidario, igualmente dependem de uma acao dos
outros sujeitos politicos que circundam a relacéo representante-representado, como os partidos
politicos e a oposicdo, afastando a intervencdo dos representados, 0s quais S0 0S reais
impactados por eventuais acdes danosas dos representantes eleitos.

Em outras palavras, as consequéncias previstas institucionalmente, tais como a
substituicdo no interior do partido ou a cassacdo de mandato do eleito mostram-se sujeitas a
interesses interna corporis e nem sempre alcancam a finalidade almejada pela sociedade
prejudicada. Ademais, a discussdo ndo deve ser focalizada meramente no desvio de mandato
para responsabilizacdo do agente politico, mas sobretudo na dimens&o dos efeitos danosos que
podem decorrer de uma execugdo negligenciada do mandato, que ignore o interesse da
sociedade.

Finalmente, para além da esfera politica, os eleitores precisam ter alguns instrumentos
institucionais para recompensar e castigar os governos pelos resultados que geraram em ambitos
distintos (MANIN, et al. 2006 p.132).

Assim, passa-se a analise das demais formas de responsabilidade para o0s

representantes.
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1.3.2 Responsabilidade Administrativa

A autora francesa Hafilda Belrhali (2017 p. 64) ensina, no que concerne a
responsabilidade politica e a administrativa, que a primeira torna possivel derrubar um governo
que ndo mais desfrute da maioria parlamentar; jA a segunda, possui caracteristica
compensatoria. Ou seja, a responsabilidade administrativa apenas teria o conddo de declarar o
Estado ou outra pessoa juridica responsavel, sem que isso tenha a consequéncia de questionar
os individuos.

Compreende-se que um ato administrativo ilegal pode ter culpa atribuida a
Administracdo, sendo responsavel a pessoa juridica. Ja os atos administrativos legais, sem
defeitos formais, ndo seriam necessariamente passiveis de atribuicdo de culpa ou
responsabilidade. E nesse ponto que Belrhali (2017 p. 190) destaca a viabilidade de assuncéo
de uma responsabilidade sans faute?!.

Progressivamente, a jurisprudéncia administrativa admitiu que para certos tipos de atos
juridicos sem vicios formais, porém cujas consequéncias configuraram danos especificos para
certos cidadaos, trata-se de uma responsabilidade sans faute, ou seja, literalmente sem ““falha”
(BELRHALLI, 2017 p. 190). A autora aponta que atualmente, a luz dessa interpretacdo, quase
todos os atos juridicos envolvem responsabilidade, salvo em virtude de casos em que haja
proibicéo expressa por texto constitucional.

Hely Lopes Meirelles (2008 p. 806) considera que o termo mais adequado seria
responsabilidade “politica-administrativa”, a qual ¢é resultado da violagdo de deveres éticos e
funcionais de agentes politicos eleitos, que a lei especial indica e sanciona com a cassa¢do do
mandato.

Segundo o autor, ao tratar do chefe do executivo municipal, essa responsabilidade
“deriva de infra¢Oes politico-administrativas apuradas e julgadas pela corporacdo legislativa da
entidade estatal a que pertence o acusado, na forma procedimental e regimental estatuida para
0 colegiado julgador” (MEIRELLES, 2008 p. 806).

Como administrador, [o prefeito eleito], pode cometer irregularidades simplesmente
administrativas, que ndo lhe acarretam san¢des pessoais; como governante, pode

ZIFaute: A tradugdo literal do termo para “culpa” pode gerar algumas incongruéncias, especialmente se
aproximado de uma nocéo de ilicitude. A melhor acepgéo do termo reside na tradugéo para a expressao “falta,
falha, descuido”. Destaca-se que préprio conceito de faute se divide em dois elementos: objetivo e subjetivo,
sendo o primeiro o dever violado e o segundo a imputabilidade do agente. Assim, a responsabilidade sans
faute, a qual é excepcional, se aproxima da reponsabilidade objetiva, sendo necessario o0 nexo de causalidade
entre uma agao ou omissdo e cujo dano prevalece, sem ter que provar uma falha (mesmo que exista). Cf.
PONTIER, Jean-Marie. La Responsabilité Administrative. 2017, pp. 13-15
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incidir em infracdes politico-administrativas, que conduzem a sancdo punitiva da
perda do cargo, através da cassacdo do mandato.
(MEIRELLES, 2008 p. 806)

O agente politico, enquanto espécie do género ‘“agente publico”, respondera
administrativamente quando incorrer na pratica do ato de improbidade, ou quando dele se
beneficie sob qualquer forma direta ou indireta (DI PIETRO, 2017 p. 1082). No entanto por
gozarem de prerrogativas especiais protetivas do exercicio do mandato, cabem algumas
ressalvas aos agentes politicos (DI PIETRO, 2017 p. 1083).

A Lei n® 8.429, de 2 de junho de 1992, conhecida como Lei de Improbidade
Administrativa (LIA), prevé quatro modalidades de atos de improbidade, que correspondem
aos atos: a) que importam enriquecimento ilicito; b) que causam prejuizo ao erario; c) que
decorrem de concessdo ou aplicacdo indevida de beneficio financeiro ou tributario; d) que
atentam contra os principios da Administracdo Publica (DI PIETRO, 2017 p. 1088).

Cada modalidade descrita anteriormente encontra previsdo na Lei de Improbidade
Administrativa, respectivamente, nos artigos 9, 10, 10-A e 11, os quais serdo abordados no
terceiro capitulo com mais detalhes.

Segundo Di Pietro (2017 p. 1088), o ato de improbidade pode corresponder a um ato
administrativo, a uma omissdo ou a uma conduta, desde que “praticado no exercicio de fungéo
publica, considerada a expressao em seu sentido mais amplo, de modo que abranja as trés
funcbes do Estado”.

No que diz respeito as san¢des, as quais sdo graduais conforme a gravidade da infracdo,
um aspecto relevante esta na possibilidade de aplicacdo cumulativa das penas previstas no
artigo 12 da LIA. A justificativa para tanto reside no fato de que o ato de improbidade pode
afetar valores de natureza diversa, o que torna “perfeitamente aceitavel que algumas ou todas
as penalidades sejam aplicadas concomitantemente” (DI PIETRO, 2017 p. 1095).

A Lei de Improbidade Administrativa, embora seja abrangente, especialmente na
hipotese referente aos principios, os quais podem alcancar infinidade de atos de improbidade
(DIPIETRO, 2017 p. 1090), para que haja correto enquadramento, exige-se a presenca de culpa
ou dolo por parte do sujeito ativo. Com efeito, “dos dispositivos que definem os atos de
improbidade, somente o artigo 10 fala em a¢do ou omissdo, dolosa ou culposa” (DI PIETRO,
2017 pp. 1092-1093).
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De relevo ressaltar, dentro da problematica do presente estudo, que o agente politico,
em especial o chefe do poder executivo municipal, podera tomar decisfes causadoras de danos,
sem que a conduta seja configurada como ato de improbidade.

Isto porque os impactos sofridos pela sociedade podem decorrer da violacdo de um
dever de cuidado e seguranga na execugdo de um servico publico ou de uma politica publica,
sem, contudo, o dano alcancar a Administracao Publica ou o erario, nem mesmo configurar ato
de corrupcéo.

Considerando que a violagdo de um dever de cuidado pode derivar de uma omisséo ou
conduta culposa, a tentativa de invocar o ferimento a principios da administragdo para
enquadramento na lei resultaria em fracasso, tendo em vista que, apesar de sua larga
abrangéncia, a modalidade culposa ndo € prevista para esta espécie normativa.

Nesse cenario, € valido concluir-se que a responsabilidade administrativa ndo seria a
solucdo mais adequada na forma prevista atualmente pelo ordenamento juridico brasileiro, por
se tratar de uma lei especial com limitagdes ao enquadramento de condutas culposas, resultado

da imprudéncia do prefeito na violacdo de um dever de cuidado ou seguranca.

1.3.3 Responsabilidade Civil

Nos ensinamentos de Maria Sylvia Zanella Di Pietro (2017 p. 831), a responsabilidade
civil é de ordem patrimonial e decorre do artigo 18622 do Codigo Civil, o qual, aliado a regra
do artigo 927%® do mesmo diploma, consagra a regra de que todo aquele que causa dano a
outrem € obrigado a repara-lo. Em analise dos dispositivos legais, verifica-se a exigéncia dos

seguintes requisitos:

1. Acdo ou omissdo antijuridica;

2. Culpa ou dolo; com relagdo a este elemento, as vezes de dificil comprovacéo, a lei
admite alguns casos de responsabilidade objetiva(sem culpa) e também de culpa
presumida; uma e outra constituem excecfes a regra geral de responsabilidade
subjetiva, somente sendo cabiveis diante de norma legal expressa;

3. Relacdo de causalidade entre a acdo ou omissdo e o dano verificado;

4. Ocorréncia de um dano material ou moral.

(DI PIETRO, 2017 p. 831)

22 Art. 186, CC. Aquele que, por acdo ou omissdo voluntaria, negligéncia ou imprudéncia, violar direito e causar
dano a outrem, ainda que exclusivamente moral, comete ato ilicito.

23 Art. 927, CC: Aquele que, por ato ilicito (arts. 186 e 187), causar dano a outrem, é obrigado a repara-lo.
Paragrafo Gnico. Havera obrigacdo de reparar o dano, independentemente de culpa, nos casos especificados em
lei, ou quando a atividade normalmente desenvolvida pelo autor do dano implicar, por sua natureza, risco para
os direitos de outrem"
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Ao tratar de agentes politicos, Di Pietro (2017 p. 831) aponta a necessidade de se
distinguir duas hipdteses: quando o dano é causado ao Estado; e quando o dano é causado a
terceiros. Em ambos os casos, o Estado passa a assumir responsabilidade, conforme
determinado na Constituicdo Federal em seu artigo 37, § 6°%4. A autora (DI PIETRO, 2017 p.
833) ensina que o Estado respondera objetivamente, ou seja, independentemente de culpa ou
dolo, mas ficard com o direito de regresso contra 0 agente que causou o dano, desde que este
tenha agido com culpa ou dolo.

Apesar de tratar-se de reparacao de dano, o aspecto administrativo se mostra presente,
uma vez que cabe a Administracdo o reconhecimento, desde logo de sua responsabilidade, bem
como de concordancia entre as partes quanto ao valor da indenizagdo (DI PIETRO, 2017 p.
833).

Aguele que tenha sofrido o dano podera pleitear a sua reparacdo na esfera judicial,
mediante acdo proposta contra a pessoa juridica causadora do dano. Diante da procedéncia da
acao, e da proposicao de acéo regressiva, vé-se presente a responsabilidade pessoal do agente
politico causador do dano (DI PIETRO, 2017 p. 833).

No entanto, no terceiro capitulo trataremos de como esta responsabilidade civil pessoal
pode ser amenizada, diante da margem de falibilidade existente quando das a¢des de chefes do
executivo na tomada de decis@es, desde que incorra em erro imbuido de boa-fé (MEIRELLES,
2008 pp. 808-809).

Segundo Hely Lopes Meirelles (2008 pp. 808-809), desde que o chefe do executivo
erre “sem abuso de poder, sem intuito de perseguicdo ou favoritismo, ndo fica sujeito a
responsabilizacdo civil”, ou seja, mesmo que cause danos patrimoniais a terceiros, ndo ha que
se falar em responsabilidade civil.

O motivo para a flexibilizagéo da responsabilidade para o chefe do executivo, segundo
0 autor (MEIRELLES, 2008 p. 809), ¢ o fato de que “no desempenho de suas atribuicdes de
governo, [os agentes politicos] defrontam-se a todo momento com situagbes novas e
circunstancias imprevistas, que exigem pronta solugdo”, de modo que sdo obrigados a tomar
decisbes ainda que na auséncia ou na obscuridade da lei.

Diante dessa amenizacdo na aplicagdo da responsabilidade civil para o chefe do

executivo municipal, é possivel interpretar que essa forma de responsabilidade possui pouca

24 Art. 37, § 6°, CF: As pessoas juridicas de direito publico e as de direito privado prestadoras de servigos
publicos responderdo pelos danos que seus agentes, nessa qualidade, causarem a terceiros, assegurado o direito
de regresso contra o responsavel nos casos de dolo ou culpa.
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chance de aplicagdo, quicé até uma protecdo excessiva, ndo se mostrando como a mais adequada
para atribuicdo de responsabilidade a estes agentes politicos.

1.3.4 Responsabilidade Penal

Diferentemente das responsabilidades administrativa e civil, a responsabilidade penal
tem uma funcéo punitiva (BELRHALLI, 2017 p. 57).

Existe, portanto, uma complementaridade entre a responsabilidade que designa um
culpado e a responsabilidade administrativa ou civil que designa uma pessoa responsavel
(BELRHALLI, 2017 p. 57).

“Diferente desta responsabilidade de natureza politica é, conquanto com ela imbricada
a responsabilidade criminal dos titulares de cargos politicos quando estejam em causa 0S
chamados crimes de responsabilidade” (MIRANDA, 2018 p. 53).

No entanto, de um ponto de vista processual, ao tratar de um agente politico, surge a
questdo da competéncia do juiz penal e da relacdo entre a responsabilidade penal dos agentes e
a responsabilidade administrativa das pessoas publicas (BELRHALI, 2017 p. 57).

No que concerne a abrangéncia da responsabilidade, nota-se outra diferenca entre a
responsabilidade politica e a penal, uma vez que a primeira é geral e ampliada para todas as
pessoas e servicos sob a autoridade do representante, como ja visto anteriormente; e a penal é
especifica, na medida que se caracteriza uma falta em particular, e pessoal, se limitando ao
préprio representante (BUGE, 2018 p. 219).

A responsabilidade penal diverge da politica, ainda, na medida em que esta ndo é
fundamentalmente outra coisa sendo um processo de intengdes, sejam ou ndo essas intenc¢des
traduzidas em acdo; enquanto aquela apenas diz respeito a fatos que ja ocorreram (BUGE, 2018
p. 219).

Nos ensinamentos de Buge (2018 p. 219), verifica-se que a responsabilidade penal é
limitada pelo principio da legalidade das infragGes e penalidades, considerando o fato ocorrido,
sem amarras do cargo. Assim, enquanto a responsabilidade politica regula a atuagdo do
representante no exercicio do mandato, pela responsabilidade penal permite-se discutir a

possibilidade de impor uma sancéo aqueles que ja ndo estdo no cargo® (BUGE, 2018 p. 219).

%5 Vale ressaltar uma excecdo a regra quanto a responsabilizagdo politica ao periodo de mandato, ocorrida no
caso Collor, que marca o direito brasileiro sendo o primeiro impeachment do primeiro presidente civil eleito
pelo voto direito depois da democratizacdo, sob acusacao de corrupcdo. No caso, o Senado, em decisdo
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Para alguns doutrinadores, se 0 que se busca é a mera adequagdo entre a orientacéo
politica dos governantes e a representacdo nacional, ndo faria sentido sancionar 0s governantes
gue ndo estdo mais no cargo. Sob este argumento, buscam ampliar o escopo da responsabilidade
penal para preservar sua natureza politica e impedir que ex-prefeitos, por exemplo, sejam
penalizados por atos que deveriam ter sido apreciados no exercicio do mandato. (BUGE, 2018
p. 219).

Todavia, 0 objetivo que se busca com a responsabilidade penal ndo é o de mera
adequacao politica, mas sim de assuncao de responsabilidade pessoal por inobservancia de um
dever decorrente do cargo, cuja atuacao tenha potencial danoso a sociedade, independentemente
da conformidade com o mandato em si.

A penalizacdo, enquanto atribuicdo de responsabilidade a politicos, foi mitigada ao
longo dos anos, sob 0 argumento de que a responsabilidade politica teria capacidade de englobar
os atos que a responsabilidade penal se prestaria abranger (BUGE, 2018 p. 221). E o que se

verifica nos ensinamentos do autor:

A responsabilidade politica, entendida neste sentido estrito de responsabilidade,
substituiu gradualmente as formas individuais e criminosas de responsabilidade dos
membros do governo, por exemplo, através do impeachment ou trai¢do. Essa evolugdo
foi particularmente marcante no Reino Unido, depois na Franga, durante a Revolugéo
Francesa e sob a Restauracdo. Passou pela institucionalizacio dos procedimentos de
desconfiancga e pela obrigacdo correlativa do governo de se demitir, e resultou em
tornar a responsabilidade do governo no Parlamento o critério definidor do sistema
parlamentar. (BUGE, 2018 p. 221).

Contrério a mitigacdo da penalizacdo, Buge (2018 p. 221) manifesta seu entendimento
sobre a inefetividade da responsabilidade politica ao dizer que “recentemente, esta forma de
responsabilidade parece ter desaparecido”, de modo que ndo poderia mais abranger os efeitos
que seriam alcangados com a responsabilidade penal.

Igualmente, Guy Carcassonne (2003 apud BUGE, 2018 p. 221) sintetiza sua critica ao
dizer que "a responsabilidade [politica] é conceitualmente admiravel, democraticamente
adaptada, coletiva e individualmente apenas, em suma, tem todas as qualidades. Sua Unica falha
¢ que ndo funciona mais.”

O motivo da mitigacdo da responsabilidade penal, vislumbrada pelos autores
contrarios a sua aplicacdo, seguia a seguinte logica: “a avaliacdo de politicas deve ser o inico

controle politico dos representantes e nao o julgamento do juiz.” (BUGE, 2018 p. 222).

confirmada pelo STF, cassou os direitos politicos do Collor ap6s sua rentincia. Ver em: MOISES, José Alvaro.
Cultura Politica, InstituicGes e Democracia: Licdes da experiéncia brasileira. Revista Brasileira de Ciéncias
Sociais. 2008.
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Aliados a este entendimento, os defensores da responsabilidade politica sustentavam
que os lideres politicos deveriam ser protegidos de todas as formas de assédio judicial para
garantia de sua independéncia e tranquilidade (BUGE, 2018 p. 222).

Percebe-se, portanto, que a mitigacdo acima comentada serviu como base e
fundamento para as imunidades dos agentes politicos quanto a responsabilidade penal, como
consta no ordenamento juridico atualmente, especialmente no tocante aos chefes do executivo,
cada qual com suas particularidades. Como veremos no terceiro capitulo, os detentores de
funcBes executivas municipais respondem perante o juiz, porém sob certas condices.

No entanto, cabe ressaltar as hipoteses para as quais o0 ordenamento brasileiro prevé a
atribuicéo de responsabilidade penal aos chefes do executivo municipal, sendo elas sobre: crime
funcional, crime especial, crime comum ou contravencdo penal (MEIRELLES, 2008 pp. 796-
797). As particularidades de cada crime ou contravencdo serdo tratados posteriormente.

Cumpre, ainda, considerar que, para além do aspecto de punicao pessoal, ao aproximar
esta responsabilidade da esfera penal, surge um carater que falta as demais formas de
responsabilizacdo, especialmente a politica: a prevengdo. Mais importante do que atribuir
responsabilidade apds a ocorréncia de um dano, é evitar a ocorréncia de outros prejuizos
semelhantes pelo temor ao risco de punicéo pessoal (BECCARIA, 2003, p. 92).

Ao aproximar a esfera penal da politica, com a ampliacdo do espectro dessa
responsabilidade, é possivel que a natureza politica da representacdo seja considerada para as
tomadas de decisdo do agente politico que desvie do mandato ou, ainda, que ignore um dever
de cuidado ou de seguranca sob a alegacdo de suposto interesse publico em segundo plano,
causando com isso um dano a sociedade.

O meio para tanto seria a possibilidade de se impor uma sancdo aqueles que ja ndo
mais estdo no cargo, mas cometeram 0 ato punivel durante o exercicio do mandato
(BELRHALI, 2017 p. 219). Com isso, atos pelos quais deveriam ter sido politicamente
responsaveis, e ndo o foram por uma imunidade ou prote¢do do mandato (BELRHALLI, 2017 p.

219), ainda poderiam ser analisados para o devido sancionamento, evitando a impunidade.

Diante do exposto neste primeiro capitulo, infere-se que a responsabilidade politica
carece de carga punitiva, especialmente pela existéncia de mecanismos protetores de mandato,
0s quais se repetem nas esferas administrativa e civil. Ademais, a responsabilizacdo imediata
apresenta dificuldades de aplicacdo, pois essas san¢des somente acontecem com o transito em
julgado.
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A pessoalidade nestas duas ultimas formas de responsabilidade importa para a
discussdo, uma vez que assuncdo de responsabilidade pela pessoa juridica (Estado) é mais
recorrente atualmente, tendo em vista seu carater objetivo. Para que o agente causador de dano
— ao Estado ou a terceiros — seja vidvel é necessario realizar uma anéalise subjetiva de culpa e
dolo, sendo que, a exemplo da responsabilidade administrativa por ato de improbidade, sequer
existe modalidade culposa para a atuagdo que o presente estudo delimitou em sua Introducdo.

A responsabilidade penal, por sua vez, embora possua alta carga punitiva pessoal, com
aplicacdo para além do mandato, ndo apresenta caminhos para sua aplicacdo imediata
atualmente, uma vez que os tipos penais previstos pelo ordenamento ndo englobam a situacéo
que o presente estudo visa solucionar.

Deste modo, para encontrar uma possivel solucdo para a problematica apresentada,
deve-se proceder com a verificacdo pratica desses meios de responsabilizacdo. Para tanto, o
estudo se dedicard a pesquisa na legislagdo estrangeira, mais especificamente a francesa
(Capitulo 2), e posteriormente a legislacdo patria (Capitulo 3).

Desse modo, pretende-se estabelecer um paralelo entre ambos os ordenamentos
juridicos para identificar a eficiéncia — ou ndo — de seus institutos responsabilizadores, abrindo
0 debate sobre a possibilidade ou necessidade da adogdo ou implementagéo no Brasil da forma
de responsabilizacéo utilizada na Franca.
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CAPITULO 2: A RESPONSABILIZACAO NA FRANCA

Para verificacdo pratica da responsabilizacdo do chefe do executivo local e
estabelecimento de um paradigma, o presente estudo recorre ao ordenamento juridico francés,
cuja legislacdo nacional enfrentou um periodo evolutivo para inclusdo da responsabilidade
penal para agentes politicos locais.

No entanto, é imprescindivel destacar que a Franca possui um cenario politico,
administrativo e judiciario diverso do brasileiro, em termos de organizacao territorial e estrutura
legal para acesso a justica. Cabe, portanto, esclarecer essas diferencas para que o estudo
comparativo possa ser realizado sem incorrer em impropriedades conceituais.

Primeiramente, insta compreender as divisdes territoriais na Franca, conhecendo quais
sdo as coletividades territoriais francesas, bem como o proprio modo de descentralizacdo
administrativa do poder executivo — e legislativo correspondente — atualmente.

A partir desta analise, verificar-se-a4 que cada coletividade territorial possui um corpo
de autoridades locais distinto, os quais se relacionam na visdo macro de administracao politica
do Estado, porém possuem especificidades quanto a forma de representatividade e de
desempenho de fungdes. Caberd, neste ponto, destacar a forma de eleicdo de cada representante
local para melhor entendimento da responsabilidade na legislacéo francesa.

Quanto a organizacdo da justica, serd abordada a estrutura judiciaria da Franca para
uma percepcao mais aprofundada dos casos praticos que serdo apresentados no estudo. O acesso
a justica e a hierarquia dos institutos judiciarios serdo pontos cruciais para assimilacdo das
decisOes judiciais que repercutiram na evolucgéo legislativa atual.

No tocante aos casos da jurisprudéncia francesa, 0 mais emblematico para este estudo
foi o precursor da responsabilizacdo penal de agentes politicos, conhecido como “Dossié do
Sangue Contaminado”, alcan¢ando trés ministros. A partir de seu entendimento, a anélise se
desloca para o desenvolvimento desse instituto de responsabilizacdo na deciséo judicial de
outros casos da jurisprudéncia, focados agora na figura do chefe do executivo local.

Por fim, diante da erup¢édo de decisdes judiciais dos anos 90 acerca da atribuicdo de
responsabilidade penal para chefes do executivo local, sera possivel perceber a necessidade de
uma adaptagdo legislativa ao cenario francés. Em meio a uma série de leis criadas neste periodo,
destaca-se a importancia da Lei Fauchon e suas consequéncias positivas para a nacdo francesa.

E por este caminho que a comparacdo ao ordenamento juridico francés pretende
conduzir o estudo da responsabilizacéo dos chefes do executivo municipal.
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2.1 ORGANIZACAO POLITICO-ADMINISTRATIVA NA FRANCA

O estudioso Frank J. Goodnow, em sua obra “Comparative Administrative Law”,
compara diversos sistemas administrativos locais de modo sintético, motivo pelo qual opta-se
por esta abordagem para esclarecer o sistema administrativo francés enquanto estrutura local.

De acordo com as licdes do autor (GOODNOW, 2000 p. 266), o sistema francés da
administracdo local é dividido segundo o método continental. Por este método, o trabalho da
administracdo € dividido em central e local. O trabalho administrativo central é atendido nos
distritos locais por agentes oficiais, considerados como oficiais centrais, enquanto o trabalho
administrativo local ¢ atribuido aos 6rgdos municipais (TIFINE, 2013).

Tal estrutura administrativa permite maior participacdo dos ideais locais, 0s quais em
muitos casos sdo distintos dos representantes da administragdo central nos distritos locais.
Todavia, ressalta-se que os 6rgaos locais ainda sdo amplamente sujeitos ao controle dos oficiais
centrais (GOODNOW, 2000 p. 266).

A estruturas administrativas francesas levam o nome de coletividades territoriais®®,
sendo elas: as regides; os departamentos?’;  os  cantdes  (cantons);  os  distritos
(arrondissement?®) e as comunas (TIFINE, 2013).

As regides sdo as estruturas mais recentes do governo local francés, tornando-se
coletividade territorial apds a lei de descentralizacdo, em 16 de marco de 1986. Os conselheiros
regionais elegem o presidente do conselho regional que gerencia o orcamento, dirige o pessoal

e lidera a politica da regido. De acordo com as estatisticas apresentadas em 2018 pelo Instituto

% As coletividades territoriais sdo estruturas administrativas francesas, distintas da administracéo do Estado, que
devem se encarregar dos interesses da populacéo de um territorio especifico. O termo “coletividade local”,
apesar de utilizado em linguagem cotidiana para definir “coletividade territorial”, ndo pode ser utilizado para
definigdo de instituto juridico, uma vez que a expressao deixou de existir na Constituicdo francesa, restando
apenas a nomenclatura “coletividade territorial”. Sobre o assunto, ver: INSEE - Institut national de la statistique
et des études économiques. Définitions. Collectivité territoriale. Disponivel em:
<https://www.insee.fr/fr/metadonnees/definition/c1353>. Acesso em 23 out. 2019.

27 Os departamentos franceses sdo todos aqueles administrados pela Franga, incluindo os departamentos
ultramarinos (départements d'outre-mer e territoires d'outre-mer, ou DOM-TOM), os quais estdo espalhados
pela América, Africa, Oceania e Antartica. A Franca Americana corresponde & Guiana Francesa, Saint-Pierre e
Miquelon, Guadalupe e Martinica. A Franca Africana administra Mayotte e Réunion. A Franca Oceanica
corresponde a Nova Caledonia, Wallis e Futuna e Polinésia Francesa, com seus cinco arquipélagos: Marquises,
Tuamotu, Gambier, Austrais e Société, divididos em Barlavento e Sotavento. Por fim, a Franga Austral
administra Terra Adélia, Kerguelen, ICrozet, Tle Amsterdam e Saint Paul.

28 por arrondissement, estudaremos a divisdo departamental, e ndo a municipal. O distrito municipal
(arrondissement municipal) existe apenas para Paris, Lyon e Marselha. O objetivo da politica de
descentralizacdo dos servicos administrativos em 1982 era aproximar 0s governos municipais do cidaddo e
desconcentrar a gestdo dos trés maiores municipios sem comprometer sua unidade.
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Nacional de Estatistica e Estudos Econémicos (INSEE?®), existem 13% regides na Franca
metropolitana e 5 localizadas no exterior.

Os departamentos sdo subdivisbes das regides, representando uma coletividade
territorial autbnoma com um 6rgéo deliberativo e um executivo eleitos e possuem como fungéo
principal a de ser uma estrutura administrativa para variados assuntos de interesse central e, ao
mesmo tempo, de ser uma corporagdo local com matérias proprias e particulares (GOODNOW,
2000 p. 272). Cada departamento possui uma estrutura interna composta de um prefeito do
departamento; um conselho departamental, cujos membros sdo nomeados pelo Presidente da
Republica; uma comissdo do departamento, composta por membros eleitos pelo conselho
departamental; e um conselho geral, composto por um membro de cada cantdo do
departamento, os quais serdo eleitos entre os proprios membros do conselho departamental.
(GOODNOW, 2000 pp. 274-277).

Ainda, em nivel intermediario®! entre departamentos e distritos, destaca-se a existéncia
de uma estrutura de carater mais judicial e eleitoral do que administrativa, conhecida como
cantdo (canton), os quais servem de estrutura para a eleicdo dos conselhos departamentais
(INSEE, 2018).

Os distritos (arrondissements), por sua vez, sdo subdivisdes do departamento
(GOODNOW, 2000 p. 283). Cada distrito também possui um subprefeito e um conselho
distrital, ambos indicados ou eleitos da mesma maneira que no a&mbito do departamento
(GOODNOW, 2000 p. 284).

Logo abaixo do distrito e do cantdo, encontramos as comunas®?, sendo estas as
unidades administrativas inferiores, porém com maior nivel de identificacdo popular. Uma

comuna pode ser considerada rural ou urbana, porém a lei francesa ndo apresenta distincao

2 O Instituto Nacional de Estatistica e Estudos Econdmicos (INSEE) é um 6rgao publico e independente criado
em 1946, cuja principal funcéo é a estatistica publica, através da coleta de dados quantitativos sobre a
sociedade francesa: economia, demografia, emprego, entre outros.

30 A reforma territorial, que entrou em vigor em 1° de janeiro de 2016, redesenha o territorio metropolitano em
13 regiBes: Alsace, Aquitaine, Auvergne, Basse Normandie, Bourgogne, Bretagne, Centre, Champagne-
Ardenne, Corse, Franche-Comté, Haute Normandie, lle-de-France, Languedoc-Roussillon, Limousin, Lorraine,
Midi-Pyrénées, Nord-Pas-de-Calais, Pays de la Loire, Picardie, Poitou-Charentes, Provence-Alpes-Cote-
d'Azur, Rhéne-Alpes. Ver mais em: INSEE REFERENCES, Publicado em: 27/02/2018, Disponivel em: <
https://www.insee.fr/fr/statistiques/3303305?sommaire=3353488#documentation> Acesso em: 23 out. 2019.

31 Desde a redistribuicdo cantonal ligada as elei¢Ges departamentais de margo de 2015, o distrito ndo é mais um
agrupamento de cantdes, mas de comunas.

32 A comuna é a menor subdivisdo administrativa francesa, mas é também a mais antiga, uma vez que sucedeu as
cidades e pardquias da Idade Média. Foi instituida em 1789 antes de experimentar um inicio de autonomia com
a lei de 5 de abril de 1884, verdadeira carta comunitaria. Sobre o assunto, ver: INSEE - Institut national de la
statistique et des études économiques. Définitions. Commune. Disponivel em:
<https://www.insee.fr/fr/metadonnees/definition/c1468>. Acesso em 23 out. 2019.
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formal na organizacéo entre as duas (GOODNOW, 2000 p. 285). A comuna também possui um
conselho municipal e um chefe do executivo, ou seja, possui seu proprio prefeito. As
nomenclaturas sdo diferentes, em virtude da natureza distinta de suas fungdes: o prefeito da
comuna é chamado de maire, enquanto os prefeitos do departamento e do distrito sdo chamados
de préfet.

Infere-se, deste modo, que o poder executivo local encontra-se em mais de uma esfera
administrativa, possuindo diferencas entre si importantes para o presente estudo, considerando
o paralelo que se pretende realizar com a estrutura brasileira. Cabe, portanto, estabelecer a
diferenciacéo entre a figura do prefeito do departamento; do prefeito do distrito, ou subprefeito
e do prefeito da comuna (maire). Neste momento, serdo levadas em consideracdo a forma de
acesso ao cargo, a natureza profissional do cargo e suas fungdes particulares.

O prefeito do departamento (préfet) € uma autoridade local nomeada — e destituida —
pelo Presidente da Republica sob proposta do ministro do Interior (GOODNOW, 2000 p. 272).
Sua atuacdo é duplice, pois € mesmo tempo de representante do governo central no
departamento — quando fica subordinado de todos os ministros dos departamentos centrais de
Paris — e chefe executivo da administracdo puramente local do departamento (GOODNOW,
2000 p. 273). Nesta ultima funcdo, o préfet dirige a execucdo de todas as obras publicas
departamentais, elabora o orcamento departamental e representa o departamento perante os
tribunais (GOODNOW, 2000 p. 274). O préfet € aconselhado pelo conselho departamental e
tem suas ac0es fiscalizadas pelo conselho geral.

O prefeito do distrito, ou subprefeito, € um agente politico de natureza profissional,
mas, do mesmo modo que o prefeito do departamento, € nomeado pelo Presidente da Republica,
(GOODNOW, 2000 p. 283). Esta autoridade é considerada como um subordinado do prefeito,
cuja utilidade para administracdo € questionada diante dos demais delegados do prefeito, porém
tém sido mantido na estrutura local como meio de “educar os homens para o cargo de prefeito”
(GOODNOW, 2000 pp. 283-284). Este agente ndo terd grande relevancia para o tema em
guestdo, posto que ndo é propriamente um tomador de decis6es independentes.

Por fim, o prefeito da comuna (maire) é o chefe do executivo local, possuindo mandato
proprio®3, o que significa que ndo comportara novas eleicdes caso decida renunciar, nem em
casos de substituicdo por morte ou exoneracao por decisdo judicial. Suas fungdes enquanto

chefe do executivo da comuna sdo: emitir as ordenancas necessarias para manter a boa ordem,

33 As eleicBes municipais sdo regulamentadas no Cédigo geral das Coletividades Territoriais (Code général des
collectivités territoriales), nos artigos L2122-1 e seguintes.
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a seguranca publica e a saude; nomear seus auxiliares, bem como a maioria dos oficiais
comunais; e emitir ordens de aplicacdo individual e ndo geral, como exemplo de doagéo para
conceder licencas de construcdo, remover incomodos e assim por diante (GOODNOW, 2000
pp. 288-289).

Tanto 0 maire, quanto seus suplentes®, sio eleitos indiretamente pelos membros do
conselho municipal (MONGAILLARD, 2014). O conselho municipal, por sua vez, € eleito por
sufragio universal direto por um periodo de 6 anos, sendo o nimero de assentos a serem
preenchidos variavel de acordo com o tamanho da comuna®® (TIFINE, 2013).

O modelo integrativo de governo das comunas passou por um movimento de
complexidade com o desenvolvimento do setor publico municipal — através das delegacGes de
servico publico e da associacao a atividade privada —, 0 que tornou necessaria a aparéncia de
unidade da prefeitura (mairie) e do conselho (BORRAZ, 2000 p. 21). Nesse sentido, as elei¢des
municipais foram parte desse processo complexo de integracao, resultando no sistema vigente
de listagem fechada, o qual possui critérios variaveis conforme o nimero® de habitantes das
comunas (TIFINE, 2013).

O modelo de votacdo aplicavel para comunas com mais de 1000 habitantes é um

sistema de lista proporcional em dois turnos (TIFINE, 2013):

Desde a lei de 17 de maio de 2013, o sistema de listas, anteriormente reservado as
comunas com uma populagdo de 3.500 ou mais, agora se aplica as de 1.000 habitantes.
A votagdo é proporcional, baseada em uma lista fechada, com duas rodadas, sendo a
maioria dada a lista que chegou primeiro (secdo L260 do Cddigo Eleitoral). As listas
devem estar completas, sem modificagdo da ordem de apresentacéo.

No primeiro turno, a lista que obtiver a maioria absoluta dos votos expressos recebera
um ndmero de assentos igual & metade dos assentos a serem preenchidos. Os outros
assentos sdo alocados a representacdo proporcional na média mais alta de todas as
listas que obtiveram mais de 5% dos votos expressos, de acordo com o nimero de
votos obtidos. No caso de um segundo turno, sdo permitidas apenas as listas que
obtiveram, no primeiro turno, ao menos 10% dos votos expressos. Estas podem ser
modificadas, principalmente pela fusdo com outras listas. De fato, as listas que
obtiveram pelo menos 5% dos votos expressos podem se fundir com uma lista que
obteve mais de 10%. A distribuicdo de assentos é entdo como no primeiro turno.
(VERPEAUX, et al., 2018)%

34 O conselho municipal determina o niimero de suplentes do prefeito, com restricdes de quantidade impostas
pelos CGCT, em fun¢do do nimero de membros do conselho e do nimero de habitantes das comunas.

35 O niimero de assentos, conforme prevé o CGCT, parte de 7 assentos para as comunas com menos de 100
habitantes, para 69 para as comunas de mais de 300 000 habitantes.

3 Sera excluido o caso particular de Paris, Lyon e Marselha, as quais possuem status especial, com votacdo
setorial composta por um distrito em Paris e Lyon e dois distritos em Marselha. Para essas comunidades
territoriais com status especial, € uma lista de duas etapas com representagdo proporcional que se aplica. Cf.
TIFINE, Pierre. Droit administratif frangais. Premiére Partie, Chapitre 3. 2013.

37 Original: Depuis la loi du 17 mai 2013, le scrutin de liste, jusqu'alors réservé aux communes de 3 500
habitants et plus, s applique désormais a partir de 1 000 habitants. Le scrutin est proportionnel, de liste, a
deux tours avec prime majoritaire accordée a la liste arrivée en téte (art. L260 s. du Code électoral). Les listes
doivent étre complétes, sans modification de [’ordre de présentation. Au premier tour, la liste qui obtient la
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Ja as comunas com menos de 1000 habitantes, o sistema eleitoral aplicavel é o

plurinominal majoritario de dois turnos (TIFINE, 2013):

As listas podem estar incompletas, ou seja, podem ter menos nomes do que lugares
para preencher. A votacdo pode ser variada e preferencial, o que significa que os
eleitores podem ndo respeitar a ordem de apresentacdo das listas e votar em candidatos
de diferentes listas. Por outro lado, desde a entrada em vigor da lei de 17 de maio de
2013, ndo é mais possivel votar em uma pessoa nao inscrita, ou seja, que nao declarou
sua candidatura, conforme Cddigo Eleitoral, artigo L. 255-4.

E importante notar que os votos s&o contados individualmente por candidato e n&o por
lista. Para ser eleito no primeiro turno, o candidato deve receber a maioria absoluta
dos votos validos expressos, além de o nimero de votos dever ser igual a um quarto
do nlmero de eleitores inscritos. Um segundo turno é organizado para o restante das
vagas a serem preenchidas. Somente os candidatos presentes no primeiro turno podem
estar presentes, a menos que o numero de candidatos no primeiro turno seja menor
que o nimero de vagas a serem preenchidas, conforme o Cédigo Eleitoral, Artigo L.
255-3. No segundo turno, a maioria relativa é suficiente para ser eleita. No caso de
igualdade de votos, hipdtese plausivel para os municipios menores, o candidato mais
velho é eleito (TIFINE, 2013)%.

Por fim, a eleicdo do maire ocorre ap0ds as elei¢cbes municipais, geralmente apds

renovacédo geral do conselho municipal (TIFINE, 2013):

O prefeito é eleito pelo conselho municipal por maioria de votos em trés rodadas, os
dois primeiros por maioria absoluta, o dltimo por maioria relativa. Em geral, ele é
eleito durante a primeira reunido do conselho municipal, que se realiza a partir do
direito na primeira sexta-feira e, 0 mais tardar no domingo apds a votacéo no final da
qual o conselho foi eleito na integra, conforme CGCT, artigo L. 2121-7. A lei orgénica
n °2000-294 de 5 de abril de 2000 e a lei n ° 2000-295 de 5 de abril de 2000 limitavam
as possibilidades de cumulagdo dos mandatos eleitorais (TIFINE, 2013)%.

majorité absolue des suffrages exprimés regoit un nombre de siéges égal a la moitié des siéges a pourvoir. Les
autres siéges sont répartis a la représentation proportionnelle a la plus forte moyenne entre toutes les listes
ayant obtenu plus de 5% des suffiages exprimés, en fonction du nombre de suffrage obtenus. Lors de [’éventuel
second tour, seules les listes ayant obtenu au premier tour au moins 10% des suffrages exprimés sont
autorisées a se maintenir. Elles peuvent connaitre des modifications, notamment par fusion avec d’autres listes
pouvant se maintenir ou fusionner. En effet, les listes ayant obtenu au moins 5% des suffrages exprimés
peuvent fusionner avec une liste ayant obtenu plus de 10%. La répartition des siéges se fait alors comme lors
du premier tour.

38 Original: Les listes peuvent étre incomplétes, c’est-a-dire qu’elles peuvent comporter moins de noms qu’il n’y
a de siéges a pourvoir. Le vote peut étre panaché et préférentiel, ce qui veut dire que les électeurs peuvent ne
pas respecter [’ordre de présentation des listes et voter pour des candidats de listes différentes. En revanche,
depuis l’entrée en vigueur de la loi du 17 mai 2013, il n’est plus possible de voter pour une personne qui ne
s’est pas portée candidate (Code électoral, art. L. 255-4). Il est important de relever que les suffrages sont
décomptés individuellement par candidat et non par liste. Pour étre élu au premier tour, le candidat doit
recueillir la majorité absolue des suffrages exprimés — et non des votants (CE, 20 janvier 1984, requéte
numéro 50989, Elections municipales de Baron)- et un nombre de suffrages égal au quart de celui des
électeurs inscrits. Un second tour est organisé pour le reste des sieges a pourvoir. Seuls peuvent se présenter
les candidats présents au premier tour, sauf si le nombre de candidats au premier tour est inférieur au nombre
de sieéges a pourvoir (Code électoral, art. L. 255-3). Au second tour, la majorité relative suffit pour étre élu. En
cas d’égalité de suffrages, ce qui est une hypothése plausible pour les plus petites communes, ¢ ’est le plus dage
des candidats qui est élu..

39 Original: Le maire est élu par le conseil municipal apres les élections municipales, au scrutin majoritaire a
trois tours, les deux premiers a la majorité absolue, le dernier a la majorité relative. En général, il est élu suite
au renouvellement général du conseil municipal, au cours de la premiére réunion du conseil municipal qui se
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Vale elucidar que a relacdo entre o maire e o préfet, ndo é propriamente de
subordinacdo hierarquica, muito embora este possua certo controle sob os atos daquele, na
medida em que se 0 maire se recusar a fazer um ato cuja obrigacdo em fazé-lo consta em lei, o
préfet poderd intervir e, ap6s a demanda feita ao maire, prosseguir fazer o ato ele mesmo ou
pode ter o ato feito por um nomeado especial (GOODNOW, 2000 p. 287).

O autor Jean-Pierre Worms destaca em sua obra “O prefeito e seus notaveis” a
importancia da figura do maire em termos de representatividade da comuna perante o Estado
(1966 p. 259). Com efeito, sdo as relagdes constituidas pelo maire com sua comunidade, no
tocante ao acesso das preocupacdes locais a autoridade local, que justificam sua independéncia
executiva (WORMS, 1966 p. 259).

Embora as autoridades locais sejam governadas pelo principio da livre administragéo,
suas acOes ainda se sujeitam ao controle do representante do Estado, o qual se manifesta pela
camara de contas regional e, principalmente, por uma reviséo judicial, mais especificamente do
tribunal administrativo (TIFINE, 2013). E o que a doutrina francesa define como “obrigacéo de
transmissd0™*°, obrigacio cuja aplicacdo se da perante atos de gestdo — em outras palavras,
aqueles atos praticados pelo prefeito ao representar o Estado —, mas ndo aos atos de direito
privado praticados pelo maire (TIFINE, 2013).

2.2 ORGANIZACAO JUDICIARIA NA FRANCA

Constata-se, portanto, a presenca do poder judiciario na vida politica. Desta feita, apds
a assimilacdo da organizacao politico-administrativa da Franca e suas divisdes territoriais para
fins de descentralizacdo do poder e representacdo popular, cabe a compreensdo da organizagéo
da estrutura judiciaria francesa.

A independéncia dos juizes franceses é reconhecida constitucionalmente,
especialmente em termos de independéncia politica e do executivo (PAULIAT, 2008). A

administracao dos tribunais na Franca — e a administragdo da justica como um todo — apresenta

tient de plein droit au plus t6t le vendredi et au plus tard le dimanche suivant le tour de scrutin a l'issue duquel
le conseil a été élu au complet (CGCT, art. L. 2121-7). La loi organique n°2000-294 du 5 avril 2000 et la loi
n°2000-295 du 5 avril 2000 ont limité les possibilités de cumul des mandats électoraux.

4O artigo L. 2131-2 do Cdédigo Geral das Coletividades Territoriais fornece, no que diz respeito as comunas,
prevé um rol de obrigacGes de transmissdo. Esta lista, no entanto, ndo é exaustiva. O que significa que atos que
ndo sdo mencionados no CGCT também podem ser requeridos para transmissdo. Cf. TIFINE, Pierre. Droit
administratif francais. Premiére Partie, Chapitre 3: L'administration décentralisée. 2013.
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peculiaridades em comparagéo aos modelos de administracdo do restante dos estados europeus,
0S quais, em sua maioria, ndo possuem uma ordem jurisdicional administrativa especifica
(PAULIAT, 2008).

De acordo com informagGes colhidas do Ministério da Justica da Franca*, as
jurisdicOes se enquadram em duas categorias: uma ordem judicial e uma ordem administrativa.
Nesta senda, os tribunais do judiciario sdo categorizados em civis ou criminais, 0s quais sao
competentes, respectivamente, para resolver disputas entre particulares e punir os autores de
crimes. Por outro lado, os tribunais da ordem administrativa sdo competentes assim que uma
pessoa publica é envolvida, visando garantir o equilibrio entre as prerrogativas do poder publico
e os direitos dos cidaddos. E para garantir essa separacdo, o Tribunal de Disputa foi
estabelecido, o qual resolve disputas jurisdicionais entre jurisdicdes administrativas e judiciais.

A estrutura retro mencionada pode ser verificada no seguinte organograma*?:

Organisation
de la Justice francaise

Tribunal des conflits

Juridictions civiles Juridictions pénales

Conseil d’Etat
Section du contentieux

Cour

Cour de Cassation de Cassation

Chambre Chambre 3 chambres

: - i Section du contentieux
sociale commerciale civiles

Chambre
eriminelle

Cour d*appel Cour d'assises Cour administrative
i d'appel : d’'appel

Chambre Chambre Chambre i Chambre N E T
sociale commerciale civile . correctionnelle
I p /s
Conseil Tribunal Tribunal - Tribunal Cour * Tribunal
de prud’hommes de commerce de grande instance x correctionnel d'assises £ administratif
Tribunal Tribunal
d'instance : de palice

ey S
S
vmnerne ne

Figura 1: Organizacdo da Justica Francesa

41 Ver em: Ministére de la Justice. L’organisation de la Justice en France. Publicado em 25 Jun. 2018. Disponivel
em: <http://www.justice.gouv.fr/organisation-de-la-justice-10031/> Acesso em: 20 out. 2019.

42 Tradugdo livre dos termos do organograma (Figura 1), da esquerda para direita em ordem hierarquica: Ordem
Judiciaria (Jurisdigdes civil e Jurisdi¢des penais); Tribunal de Conflitos; Ordem Administrativa. Controle de
Recursos: Tribunal de Cassacdo (Camara Social, Camara Comercial e 3 Camaras Civis); Tribunal de Cassacao
(Céamara criminal); Conselho de Estado Secdo de Litigios; Apelagdo, 2° grau: Tribunal de Apelacdo (Camara
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Ao decorrer deste capitulo, serdo abordadas decisdes de alguns tribunais presentes no
organograma acima, em especial o Tribunal de Apelacdo (Cour d’Appel) e o Tribunal de
Cassacdo (Cour de Cassation). Deste modo, imperioso explicar suas diferencas.

O Ministério da Justica da Franca*® define o Tribunal de Apelacio como instancia
revisora de decisfes de primeiro grau, sendo o primeiro tribunal de recursos disponivel as partes
insatisfeitas. O Tribunal de Cassacdo, por sua vez, corresponde & instancia verificadora do
cumprimento das leis pelos tribunais de primeira e segunda instancia, a fim de garantir que a
lei seja aplicada da mesma maneira em todo o territorio. Deste modo, ndo cabe ao Tribunal de
Cassacdo fazer o julgamento do caso pela terceira vez.

Por fim, cabe apresentar a jurisdicdo francesa que talvez mais interesse a temética de
atribuicdo de responsabilidade a agentes politicos: o Tribunal de Justica da Republica** (Cour
de justice de la République), instancia judicial de exce¢do competente para julgar crimes ou
ofensas cometidas pelos membros do governo no exercicio de suas fungdes (BIGAUT, 1996 p.
72).

O Tribunal de Justica da Republica foi criado pela lei constitucional de 27 de julho de
1993, no contexto do escandalo de satde conhecido como “Dossié do Sangue Contaminado” —
caso o qual serd tratado a seguir, para compreensdo de sua importancia nas esferas judicial,
legislativa e executiva —, bem como da multiplicacdo de casos politico-financeiros envolvendo
ministros franceses (BIGAUT, 1996 p. 71). Abaixo, segue o artigo da referida lei como consta

atualmente na Constituicdo Francesa:

Artigo 68-1 da Constituigdo de 4 de outubro de 1958:

Os membros do Governo sdo criminalmente responsaveis pelos atos praticados no
exercicio de suas funcdes* e qualificados como crimes ou delitos no momento em
que foram cometidos. Eles sdo julgados pelo Tribunal de Justica da Republica.

Social, Cdmara Comercial e Camara Civel); Tribunal de Apelacdo (Camara de recursos correcionais) e
Tribunal de Apelacéo do Juri (ou penal); Tribunal de Apela¢do administrativo. 1° grau: Tribunal do Trabalho,
Tribunal do Comércio, Tribunal Superior e Tribunal de Primeira Instancia (ou civil); Tribunal Correcional e
Tribunal de policia, Tribunal do Juri (ou penal); Tribunal Administrativo.

43 Ver em: Ministére de la Justice. Présentation de I'ordre judiciaire. Publicado em 26 Jun. 2018. Disponivel em:
< http://www.justice.gouv.fr/organisation-de-la-justice-10031/lordre-judiciaire-10033/> Acesso em: 20 out.
2019.

4 O Tribunal de Justica da Republica é composto por 15 juizes em sua formacdo de julgamento: doze
parlamentares e trés magistrados do Tribunal de Cassacdo, um dos quais é presidente do Tribunal. A inovacao
da revisao constitucional esta na remessa para este Tribunal, que foi "desparlamentarizado” e aberto. Cf.
BIGAUT, Christian. La Responsabilité Pénale des Hommes Politiques. Paris: Librairie Générale de Droit et de
Jurisprudence, 1996. p. 72

4 A respeito dos atos cometidos no exercicio das fungfes, a cdmara criminal do Tribunal de Cassag&o os
especifica como “aqueles que tém uma relagdo direta com a conduta dos assuntos do Estado que se enquadram
em suas atribui¢des”. Sobre o assunto, ver: Crim., 26 de junho de 1995, A. Carignon, pourvoi n°® 95-82333
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O Tribunal de Justica da Republica esta vinculado pela definicdo de crimes e ofensas,
bem como pela determinagao das sentencas como resultado da lei.” (Tradugdo livre*9)

Diante das explanacdes referentes a organizacdo administrativa e judiciaria, o estudo

prossegue com a analise dos casos da jurisprudéncia francesa.

2.3 A PENALIZACAO DA VIDA POLITICA E O DOSSIE DO SANGUE
CONTAMINADO.

A atribuicao de responsabilidade a agentes politicos mostrou-se uma preocupacao para
0 ordenamento juridico francés a partir da ocorréncia de uma série de eventos envolvendo
autoridades do poder executivo, em especial ministros e prefeitos (maires).

O cenério francés a ser retratado remete aos anos 90, periodo no qual houve o
desenvolvimento de teses jurisprudenciais acerca da penalizacdo da vida politica, culminando
na criacdo de instituicdes, como o Tribunal de Justica da Republica, e de uma evolugédo
legislativa a fim de sedimentar essa tendéncia judicial e revesti-la de legalidade.

O estudo se inicia com 0 caso do “Dossié do Sangue Contaminado”, considerado o
mais emblematico do periodo — e, quica, cuja polémica perdurou*’ por mais tempo no cenario
francés — por levar a justica trés ministros pelo crime de homicidio involuntério ou violacgéo a
integridade fisica das pessoas.

O “Dossié do Sangue Contaminado” diz respeito a tragédia que ocorreu na Franca

entre os anos 80 e 90, periodo no qual centenas de pessoas, principalmente hemofilicos,

46 Original: Article 68-1 de la Constitution du 4 octobre 1958: Les membres du Gouvernement sont pénalement
responsables des actes accomplis dans I'exercice de leurs fonctions et qualifiés crimes ou délits au moment ou
ils ont été commis. lls sont jugés par la Cour de justice de la République.

La Cour de justice de la République est liée par la définition des crimes et délits ainsi que par la détermination
des peines telles quelles résultent de la loi.

47 A luz da complexidade que o tema envolvia, especialmente com a criagio de uma instancia juridica de
excecdo, é valido demonstrar os entraves politicos decorrentes desta polémica na eleicdo dos membros para
composicao do Supremo Tribunal (Haute Cour), cujo procedimento foi adiado em 4 anos. Sobre o tema, ver
em: BIGAUT, Christian. La responsabilité pénale des hommes politiques. Paris: EJA, 1996, p. 62.

48 As primeiras contaminagdes em um hemofilico em Paris registram a data de 1981, enquanto em 1983 um
estudo do Centro Nacional de Transfusdo de Sangue aponta que as anomalias nos sistemas imunolégicos de
hemofilicos remete aos produtos de transfusdes de sangue. A partir de 1984, uma série de estudos foi realizado,
impulsionado por associages de hemofilicos. Somente em 1985 o Primeiro Ministro anuncia a Assembleia
Nacional a implementagdo de uma triagem sistematica sobre doacfes de sangue. Em agosto de 1985 os testes
para doagdo de sangue tornaram-se obrigatorios. Em 1989, criou-se o primeiro fundo de indenizagdes para
hemofilicos. Em 1991 a emblemética noticia da jornalista Anne-Marie Casteret anunciou: “Todos os lotes de
1985 estdo contaminados”. A partir de entdo, as tentativas de atribuig8o responsabilidade penal tiveram inicio.
Sobre 0 assunto, ver mais em: LIBERATION. Procés du sang contaming. Les dates clés de «I'affaire du sang».
1999. Disponivel em: https://www.liberation.fr/cahier-special/1999/02/09/proces-du-sang-contamine-les-dates-
cles-de-1-affaire-du-sang_264518Acesso em: 28 out. 2019.
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receberam produtos sanguineos e se submeteram a procedimentos cirdrgicos, tornaram-se, por
causa do sangue contaminado, soropositivas, com todas as consequéncias — muitas vezes fatais
—relacionadas a esse virus (BEAUD, 1999 p. 1).

Dentre os casos relatados na queixa, que acusavam os Ministros pela morte de 600
pessoas e pela contaminacéo de cerca de 4.000 pessoas por transfuséo de sangue, compuseram
a ementa a morte de Sarah Malik, infectada no estagio fetal, e a incapacidade total para o
trabalho sofrida por Sylvie Rouy*.

O caso resultou em varios litigios® na justica francesa, chegando a duas tentativas de
responsabiliza¢do dos ministros nos anos de 1992 e 1993, ambas fracassadas diante das lacunas
legislativas da época, com base na proibic¢éo constitucional em se punir penalmente os agentes
politicos no exercicio do mandato. Foi somente em 1999, perante o Tribunal de Justica da
Republica, que a incriminacdo penal dos trés ministros se tornou possivel, sob as seguintes
acusacOes: Georgina Dufoix, ex-ministra dos Assuntos Sociais e Edmond Hervé, ex-Secretério
de Estado da Saude, sob a acusacdo de permitirem que estoque de sangue contaminado
circulasse; e Laurent Fabius, ex-Primeiro ministro, listado como réu pela demora na autorizacao
dos testes de deteccdo no sangue doado (FAVEREAU, 2018).

O processo se desenvolveu no ambito penal, com acompanhamento intenso midiatico,
causando grande repercussdo nacional, porém vale destacar que as condenagdes ndo resultaram
propriamente na prisdo de nenhum ministro envolvido, posto que Dufoix e Fabius foram
absolvidos; e Edmond Hervé, embora condenado por "quebra de um dever de seguranca ou
prudéncia”, foi libertado da punicdo porque, segundo o Tribunal, ndo Ihe foi oportunizada a
presuncdo de inocéncia, tendo sido, antes do julgamento, sujeito a excessivas avaliacGes”
(FAVEREAU, 2018). Diante deste resultado, imperioso destacar que o objetivo do estudo deste
caso reside nas suas consequéncias para justica francesa, mais do que de seus envolvidos.

Olivier Beaud (1999 p. 1), autor do ensaio acerca do “Dossié¢ do Sangue Contaminado”

de maior repercussdo para o direito constitucional, relata o caso como notavel escandalo de

49 Conforme consta na decisdo do“Arrét du 9 Mars 1999, Cour de Justice de la République”. Disponivel em:
<https://www.courdecassation.fr/autres_juridictions_commissions_juridictionnelles_3/cour_justice_republique
_616/decisions_7973/9_mars_36751.html >. Acesso em: 05 jun. 2019.

%0 Os intimeros processos levaram, em primeiro lugar, a condenacdo de pessoas juridicas (Estado ou hospitais ou
centros de transfusdo) para indenizar as vitimas pelos danos causados €, depois, aquelas das pessoas
consideradas criminalmente responsaveis durante do julgamento de 1992 - dito "julgamento Garetta" do nome
do diretor do Centro Nacional de Transfusdo de Sangue (CNTS). Porém as vitimas, bem como a opinido
publica continuou buscando os responsaveis na esfera politica, “lideres reais” — referindo-se aos ministros —
que, até entdo, teriam escapado injustamente dos rigores da justica. Sobre o assunto, ver BEAUD, Olivier. Le
sang contaminé. Essai critique sur la criminalisation de la responsabilité des gouvernant. Paris: Béhémoth,
1999, p. 02.
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salide publica®, na medida em que algumas dessas contaminacdes acidentais poderiam ou
deveriam ter sido evitadas se as autoridades publicas tomadoras de decisdes tivessem
estabelecido medidas preventivas impostas pela emergéncia sanitaria.

O caso gerou grandes debates juridicos acerca da constitucionalidade das decisGes
judiciais tomadas, principalmente acerca do isolamento do cenério politico a realidade do
sistema francés de transfusio de sangue®®. Todavia, 0s impactos positivos devem ser
ressaltados, especialmente no tocante ao desenvolvimento institucional® da satide em termos
de transfusdo de sangue. Ademais, somando todos os processos envolvidos, foram atribuidas
outras formas de responsabilidade aos outros envolvidos®, para além dos ministros, na tentativa
de satisfazer por completo os anseios das vitimas.

O que se pretende extrair deste caso, no entanto, sdo suas consequéncias para o
ordenamento juridico francés, especialmente o desenvolvimento normativo quanto a
responsabilizacdo de agentes politicos.

Remetendo-se as tentativas prévias de incriminagdo penal dos ministros, verifica-se
gue o motivo da falta de éxito residia na auséncia desta forma de responsabilizacdo na legislacédo
francesa. Em observancia ao texto da Constituicdo francesa, seria inadmissivel qualquer
acusacdo fundada no compromisso de responsabilidade penal, pessoal e direta dos agentes
politicos envolvidos (BIGAUT, 1996 p. 62). Em outra tentativa, a comissdo de inquérito do

%1 No inicio do caso, o processo é protagonizado pela associacdo de hemofilicos, todavia as queixas
desenvolvem-se em outra dire¢do: o atraso nos testes para a AIDS e a coleta de sangue nas prisGes. A respeito
deste ultimo, as autoridades sdo acusadas de permitir que essa pratica continue, embora fossem as prisGes
ambiente de maior risco da doenca em questdo. Sobre o assunto, ver BEAUD, Olivier. Le sang contaminé.
Essai critique sur la criminalisation de la responsabilité des gouvernant. Paris: Béhémoth, 1999, p. 10.

52 Quadro geral do sistema francés de transfusdo de sangue: primeiramente, a doacdo de sangue era baseada no
"voluntariado, gratuidade, anonimato”, sendo administrada por centros de transfusdo de sangue, cuja
descentralizacdo era ponto marcante de sua administragdo, uma vez que existiam mais de 180 estabelecimentos
de transfusdo, pelo menos um por departamento. Diante deste quadro, a responsabilidade dos ministros e de
seus colaboradores, resta prejudicada, posto que o ministro deve assumir o risco politico mesmo diante de uma
cascata de delegagdes para a operagdo de cada ministério. Ou seja, a assuncao de responsabilidade da-se sobre
decisdes que literalmente ndo tomou pessoalmente. Sobre o assunto, ver BEAUD, Olivier. Le sang contaminé.
Essai critique sur la criminalisation de la responsabilité des gouvernant. Paris: Béhémoth, 1999, p. 12.

53 A Lei de 1 de Julho 1998 criou o servico de sangue francés, instituicdo publica do Estado, que atualmente é o
Unico responsével perante o tribunal administrativa ser processado por ferimentos resultantes de transfusdes.
Ainda, criou-se 0 ONIAM (Servico Nacional de compensacao por acidentes médicos, doencas iatrogénicas e as
infeccBes nosocomiais). Infelizmente, a intencdo deste fundo se mostrou como forma de desprezo estatal, a fim
de refrear as a¢Bes contra o Estado ou seus representantes, negando sua verdadeira responsabilidade. Sobre o
assunto, ver BELRHALI, Hafilda. Responsabilité Administrative. L.G.D.J., Lextenso éditions, 2017, p. 72.

54 A responsabilidade administrativa também foi aplicada neste caso por varios motivos. Por um lado, alguns
centros de sangue eram na época pessoas juridicas de direito publico. Portanto, sua responsabilidade, como
fornecedores de hemoderivados, é cometida mesmo sem culpa do juiz administrativo. Uma solucéo paralela foi
adotada pelo Tribunal de Cassacdo para a responsabilidade civil de outros centros de transfusdo de sangue que
constituem pessoas privadas. Finalmente, a responsabilidade do estado também foi reconhecida, uma vez que
regula o utilitario de transfusdo de sangue. Neste caso, o juiz administrativo identificou omissdo culposa
resultante de atraso na proibicdo da circulacéo de lotes de sangue diante do sério risco de contaminagéo.
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Supremo Tribunal (Haute Cour) teve que se valer de bases distintas da constitucional para que
a acusacdo pudesse ser acolhida, utilizando o artigo 25 da Ordem de 1959 para que fosse
estendido o procedimento ao crime de homicidio culposo em relacdo aos trés ex-membros do
Governo, citados na resolucdo de 20 de dezembro de 1992 (BIGAUT, 1996 p. 63). Esta
tentativa restou igualmente infrutifera diante da apresentacdo incompleta de artigos do Codigo
Penal, inviabilizando a tipificacdo e o deslanche do processo.

Foi somente com a criacao da lei constitucional n® 93-952, de 27 de julho de 1993, que
tornou-se possivel a implementacao da responsabilidade penal dos membros do Governo, com
a criagdo do Tribunal de Justica da Republica, cuja competéncia passou a ser julgamento de
ministros por crimes ou ofensas cometidas no exercicio de suas fungdes® (BIGAUT, 1996 p.
63).

A inovacdo que a criacdo desta instancia juridica representa perpassa quatro pontos
principais: ampliacdo do acesso a justica, posto que qualquer pessoa fisica ou juridica, francesa
ou estrangeira, que se considere prejudicada por crimes cometidos por um ministro no exercicio
de suas funcdes, pode dirigir ao presidente do comité de reclamacBes uma queixa formal
(BIGAUT, 1996 p. 64); admissibilidade de queixas facilitada, com critérios menos engessados
para admissao e maior poder de investigacdo da comissdo de reclamacdes evita-se a paralisia
da acdo governamental sem perder a credibilidade das motivagdes das queixas (BIGAUT, 1996
pp. 64-65); fatos altamente qualificados, submetidos a uma segunda comisséo encarregada de
instruir os processos (BIGAUT, 1996 p. 69); garantia de equilibrio e interesse processual, com
a concessdo do direito de apelar restrito ao membro do governo sob investigacéo e ao Ministério
Piblico (BIGAUT, 1996 p. 71).

No entanto, hd que se separar as formas de responsabilizacdo de cada chefe do
executivo na Franca, a fim de retornar ao escopo da presente analise comparativa. Desse modo,
propde-se a analise concentrada na responsabilidade dos eleitos locais na Franca, a entender os
prefeitos de cada coletividade territorial, marcada por um desenvolvimento gradual,

especialmente no tocante a responsabilidade penal.

55 Por outro lado, os ministros sdo dispensados dos tribunais comuns por ofensas destacaveis de suas fungdes,
cometidas antes de assumir suas funcBes ou apds seu término, sejam crimes, ofensas ou violagdes. Cf. :
BIGAUT, Christian. La responsabilité pénale des hommes politiques. Paris: EJA, 1996, p. 63.
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2.4 A EVOLUCAO DA LEGISLACAO FRANCESA A LUZ DA RESPONSABILIDADE
PENAL.

Progressivamente, o ordenamento juridico francés passou por mudangas legislativas
visando atingir o equilibrio entre a protecdo do mandato e a atribuicdo de responsabilidade
adequada aos eleitos locais.

Antigamente, a legislacdo era altamente protetiva, a titulo exemplificativo, as leis de
16 e 24 de agosto de 1790 chegavam a proibir os juizes - sob pena de confisco - de questionar
a responsabilidade dos diretores por causa de sua fungdo (BIGAUT, 1996 p. 107).

A Constituicdo francesa vigente ainda contém vestigios desse pensamento, posto que
manteve a ideologia da Constituicio de 22 do Frimario do ano VIII®® vinculando a
responsabilizacdo de funcionarios do governo por atos relacionados as suas fungdes, através de
um processo penal, & decisdo do Conselho de Estado (Conseil d’Etat) independentemente de
ter partido a provocacdo por parte do Promotor publico ou de um particular, garantia que se
estende aos prefeitos (BIGAUT, 1996 p. 107).

A jurisprudéncia francesa, diante de uma série de casos envolvendo representantes
locais, precisou colocar sob andlise os atos do prefeito enquanto representante da comuna, a
fim de que sua responsabilidade pessoal pudesse ser posta em pauta no judiciario® na medida
em que seus atos de gestdo demonstrassem falhas de servico na tomada de decisdes, ou seja, no
caso de ma conduta grave e indesculpavel (BIGAUT, 1996 p. 109).

A responsabilidade penal dos funcionérios eleitos pode ser posta em jogo perante 0s
tribunais criminais em caso de pratica de infracGes, dentre as quais se destacam: abuso de
confianca; delitos de imprudéncia; delitos de improbidade, especialmente fraude, suborno,
corrupgéo e favoritismo (BIGAUT, 1996 pp. 126-131).

% O calendario revolucionario — ou republicano — francés conta os anos, a partir de 1792, em nimero romanos, e
dé& aos meses uma denominacdo referente as estagc@es do ano, sendo o Frimario (frimaire) o periodo das geadas,
de 21 de novembro a 20 de dezembro. Ver: Calendrier républicain ou révolutionnaire. Le Site d’Histoire de la
Fondation Napoléon. Disponivel em: https://www.napoleon.org/histoire-des-2-empires/calendrier-republicain/.
Acesso em: 26 out. 2019.

57 Diante da recorréncia de casos protagonizando chefes do executivo local, o processo penal sofreu mudancas
no tocante ao procedimento de reclamacdes a a¢cdes de representantes locais, a fim de evitar que toda vez que
uma figura politica esteja envolvida, o Promotor publico ou o Procurador-Geral também o seja, causando
excessiva exposicao a midia e a opinido publica. Assim, as reclamagfes seriam investigadas, ndo mais pelo
Ministério Piblico, mas por uma comissao de processos instaurados no Tribunal de Apelagéo, independente do
Governo, composta por trés magistrados, designada para a duracéo de um ano pelo primeiro presidente do
Tribunal de Apelacdo. Cf. BIGAUT, Christian. La responsabilité pénale des hommes politiques. Paris: EJA,
1996, p. 109.
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Dé-se atencdo especial ao delito de imprudéncia no presente estudo, para o qual se
considera qualquer ato que destaque inaptidao, imprudéncia, desatencdo ou violagdo de uma
obrigacdo de seguranca ou cuidado, pelo qual o Codigo Penal pune de um a trés anos de priséo,
de acordo com o dano causado (BIGAUT, 1996 p. 126). A ma gestdo comunal, como sera
possivel verificar-se adiante, reside geralmente na violacdo da obrigacdo de seguranca e
assisténcia ou cuidado, seja por falhas na aplicacdo de regulamentos ou na omisséo do dever de
regulamentar (BIGAUT, 1996 p. 126).

Tendo em vista a recorréncia de escandalos de saude e tragédias ambientais, o
judiciario francés passou por um periodo, nos anos 90, conhecido como “penalizagdo do
acidente”, a fim de atribuir responsabilidade pessoal e penal a prefeitos (maires) e seus
delegados quando seus atos de gestdo se mostrarem imprudentes, causando verdadeiras
catastrofes locais. As medidas visavam atender os anseios de uma populacdo vitima de danos
severos, bem como de punir seus representantes que agiram ignorando o interesse publico.

Destacam-se, dentre os quase 15 casos que levaram prefeitos aos tribunais a época, 0s
casos de Barbotan, Furiani, Montroc e Xynthia.

O caso de Barbotan colocou dois prefeitos, Jean-Michel Bérard e Gerard Guiter, no
banco dos réus diante do Tribunal Penal de Toulouse, por falta de supervisdo de instituicdes
abertas a circulacdo da populacéo. O caso diz respeito a um terrivel acidente de construcdo no
qual, durante um processo de impermeabilizacdo dos telhados com projeto ndo supervisionado
pelos prefeitos, houve o derramamento de um balde de alcatrdo queimado, incendiando os tetos
falsos e levando a morte 21 pessoas por asfixia, em 27 de junho de 1991 (MASSON, 1996).

A tragédia de Furiani ocorreu em 1992, em um estadio em Bastia durante um jogo de
semifinais da Copa da Franga, quando uma arquibancada instalada provisoriamente cedeu,
causando a morte de 18 torcedores, além de ferir 2.357 pessoas (DESMAS, 2019). A
arquibancada, instalada com o objetivo de aumentar em 50% a capacidade do estadio, teria sido
aprovada pelas autoridades locais sem imposicdo de qualquer restricdo a instalacdo, deixando
de observar os deveres de seguranca. A autoridade responsabilizada foi o diretor de gabinete do
prefeito, que presidia o comité de seguranca departamental (LIBERATION, 1995).

O caso de Montroc versa sobre uma avalanche que ocorreu na montanha Péclerey,
varrendo a cidade de Montroc, situada em Chamonix-Mont-Blanc, ocasionando a morte de 12
pessoas em suas proprias casas. A condenacéo do prefeito do municipio de Chamonix se deu

com base em um dever de seguranga que este ndo podia ignorar, pois deveria ter evacuado 0s
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chalés de Montroc, ao ser noticiado da avalanche que chegaria as habitacbes (TORAVAL
SUISSE, 2019)

Ja no caso Xynthia, o tribunal julgou o ex-prefeito responsavel pelos 29 mortos da
tempestade Xynthia, diante da falta grave na desaceleracdo da adoc¢do do plano de prevengéo
de riscos de enchentes, mesmo ciente dos alertas vermelhos anunciados, expondo centenas de
casas construidas em uma area indicada como zona de inundacgédo (POLITI, 2014).

Diante deste cenario, enquanto se verificava no judiciario francés decisdes que
marcavam o recrudescimento de penalizacdo da vida politica, o ordenamento como um todo
carecia de dispositivos de responsabilizacdo, em termos de previsibilidade legal.

E neste momento que o estudo do ordenamento juridico francés se desloca para esfera
legislativa, a qual foi marcada por trés atos normativos de destaque para a histdria do direito
penal na administracdo publica local (BLUTEAU, 2013): a lei de 3 de janeiro de 1991; o novo
Caodigo Penal de 1992 e a lei de 10 de julho de 2000, conhecida como Lei Fauchon.

A lei de 1991, iniciando uma tendéncia de "moralizacdo" da vida publica, inclui o
"crime de favoritismo™ no Cddigo Penal, disposto no artigo 432-14 como ato de “adquirir ou
tentar obter uma vantagem injustificada por um ato contrario as leis ou regulamentos destinados
a garantir a liberdade de acesso e a igualdade de candidatos em contratos publicos e delegacGes
de servigo publico” (BLUTEAU, 2013). Este tipo penal, apesar de nédo tratar especificamente
do tema do presente estudo, demonstra o inicio de uma preocupacdo em responsabilizar agentes
politicos na esfera penal para atender a uma proliferacdo de casos no judiciario.

Um ano depois, 0 hovo Codigo Penal de 1992, especialmente no artigo 111-5, abre a
responsabilidade penal de autoridades locais a luz do fenémeno de penalizacdo do acidente,
ampliando a competéncia do juiz penal para interpretar atos administrativos, regulamentares ou
individuais e avaliar a legalidade dos mesmos, quando desse exame depende a solucgdo do
julgamento criminal que lhes é submetido (BLUTEAU, 2013).

Com o advento do novo Cddigo Penal, outra questdo também foi regularizada:
dualidade entre responsabilidade de pessoas fisicas e do Estado. Isso porque as codificaces
anteriores (1791 e 1810) ndo permitiam a concomitancia da responsabilidade penal de pessoas
fisicas com a responsabilidade do Estado.

Atualmente, o Codigo Penal resolve essa problematica ao dispor, em seu artigo 121-3
gue "a responsabilidade penal de pessoas juridicas ndo exclui a responsabilidade de pessoas

fisicas que sejam autores ou cumplices dos mesmos atos". No entanto, os efeitos dessa mudanca
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ndo necessariamente implicam em imputac&o dupla, de modo que uma pessoa juridica pode ser
sentenciada, enquanto a pessoa fisica pode ser relaxada, ou vice-versa (BLUTEAU, 2013).

Vale destacar a incluséo feita pelo legislador em 1996, quando introduziu um novo
paragrafo no artigo 121-3 do Codigo Penal, exigindo que para a condenagdo, em caso de
negligéncia, imprudéncia ou violagdo de um dever de cuidado ou seguranca, esta obrigacao
conste em lei ou regulamento, e também levando em consideracdo a natureza de seus deveres
ou funcdes e 0s meios que ele possuia para execuc¢do do ato de gestdo (BLUTEAU, 2013).

Por fim, a lei de 10 de julho de 2000, por iniciativa do senador Fauchon — para quem
a denominacéo da lei presta homenagem — surge com o proposito de estabelecer um equilibrio
para 0s casos em que a responsabilidade penal poderia ser incorrida por crime ndo intencional,
em caso de negligéncia (BLUTEAU, 2013).

Deste modo, acrescentou-se um novo paragrafo ao artigo 121-3 do Codigo Penal, a
respeito dos autores indiretos do crime ndo intencional, ou seja, "pessoa fisica que ndo causou
0 dano diretamente, mas que criou ou contribuiu para criar a situa¢do que permitiu que o dano
fosse causado ou que nao tomou as medidas para evita-lo (BLUTEAU, 2013).

A redacdo vigente do artigo 121-3 do Codigo Penal é a seguinte:

Artigo 121-3 (Alterado pela Lei n° 2000-647, de 10 de julho de 2000)

Né&o ha crime ou ofensa sem intencdo de cometer. No entanto, onde a lei o prevé, ha
uma ofensa em caso de ameaca deliberada da pessoa de outra pessoa.

Também existe uma ofensa, quando a lei assim prevé, em caso de m& conduta,
negligéncia ou violagdo de um dever de cuidado ou seguranca previsto em lei ou
regulamento, se for estabelecido que o autor dos fatos ndo realizou a devida diligéncia,
levando em consideracdo, conforme o caso, a natureza de seus deveres ou funcdes,
seus poderes e 0s meios a sua disposi¢ao.

No caso previsto no paragrafo anterior, pessoas fisicas que ndo causaram diretamente
o0 dano, mas que criaram ou contribuiram para criar a situagdo que causou o dano ou
que ndo tomou as medidas para evita-lo, sdo criminalmente responsaveis se for
estabelecido que, de maneira manifestamente deliberada, violaram um dever
especifico de cuidado ou seguranca previsto por lei ou regulamento, ou
cometeram uma falta grave e expuseram outra pessoa correndo o risco de uma
gravidade especifica que eles ndo podiam ignorar. Ndo ha contravencdo em caso
de forga maior.

(Traducéo livre®®, grifo da autora)

%8 QOriginal: Article 121-3 (Modifié par Loi n°2000-647 du 10 juillet 2000)

I n'y a point de crime ou de délit sans intention de le commettre.Toutefois, lorsque la loi le prévoit, il y a délit en
cas de mise en danger délibérée de la personne d'autrui.

Iy a également délit, lorsque la loi le prévoit, en cas de faute d'imprudence, de négligence ou de manquement a
une obligation de prudence ou de sécurité prévue par la loi ou le réglement, s'il est établi que I'auteur des faits
n'a pas accompli les diligences normales compte tenu, le cas échéant, de la nature de ses missions ou de ses
fonctions, de ses compétences ainsi que du pouvoir et des moyens dont il disposait.

Dans le cas prévu par l'alinéa qui précede, les personnes physiques qui n'ont pas causé directement le
dommage, mais qui ont créé ou contribué a créer la situation qui a permis la réalisation du dommage ou qui
n'ont pas pris les mesures permettant de I'éviter, sont responsables pénalement s'il est établi qu'elles ont, soit
violé de fagcon manifestement délibérée une obligation particuliére de prudence ou de sécurité prévue par la loi
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Nesta senda, como se pode verificar do texto legal, a tipificacdo penal depende da
presenca da violacdo de uma obrigacdo ou da caracterizacdo de uma falta grave, expondo a
risco, em ambos 0s casos, outra pessoa ou uma coletividade.

A respeito da violacdo de uma obrigagdo, o objetivo desta primeira assuncdo de
responsabilidade visa a proteger a seguranca juridica de funcionarios eleitos e agentes locais,
de modo que se faz necessaria a preexisténcia de uma obrigacdo legal, para que se tenha
convicgdo de que essa violagdo foi manifestamente deliberada®® (BLUTEAU, 2013). Assim,
reintroduz-se uma nogéo de intencionalidade no crime ndo intencional.

Enguanto a violagao de uma obrigacédo é considerada como critério claro e objetivo, a
caracterizacdo de uma falta grave ainda apresenta contornos mais vagos, 0 que permitiria
variacdes na interpretacdo jurisprudencial. No entanto, a interpretacdo do Tribunal de
Cassacdo® ja firmou entendimento no sentido de que a falta grave se vincula & sua constancia
ou efeito prolongado do risco (BLUTEAU, 2013).

No campo interpretativo da lei, o advogado e escritor Bluteau (2013) reforca a
necessidade de levar em consideracdo a realidade concreta da comuna em que o representante
eleito local exerce suas fungdes. Com isso, pretende-se verificar a viabilidade da presenca do
prefeito na municipalidade, para além dos deveres formais de regulamentacdo, o que na

realidade de comunas pequenas permite exigir maior atencdo do prefeito no exercicio de suas

ou le réglement, soit commis une faute caractérisée et qui exposait autrui a un risque d'une particuliére gravité
qu'elles ne pouvaient ignorer. 1l n'y a point de contravention en cas de force majeure.

%9 Como exemplo, cita-se um caso de Agen, de 14 de fevereiro de 2005 (CA n° 04/00344-A), no qual o Tribunal
de Apelagdo sentenciou um prefeito (maire) a 10 meses de prisao pelo homicidio de uma crianga pequena
afogada em um lago municipal, devido a turbidez excessiva na agua, o que impediu que as equipes de resgate a
encontrassem a tempo. A obrigacdo violada constava das disposi¢Ges do decreto de 7 de abril de 1981, que
estabelece as normas de salde e seguranca aplicaveis a piscinas e banhos tripulados, especialmente no que
tange a transparéncia da &gua, que deve ser pelo menos um metro. No caso, um exame de salde verificou que a
transparéncia era de apenas 50 cm, resultado apresentado em um relatério ao prefeito e ndo divulgado de
maneira visivel aos usuérios. Ver mais em: BLUTEAU, Philippe. Responsabilité pénale des élus locaux: trente
ans d’évolution. La transparence de la vie politique. Les Courrier des Maires. Publicado em 20 set. 2013.

60 O Tribunal de Cassacéo declarou culpado por homicidio involuntério o prefeito de Montpellier, diante da
caracterizacdo de uma falta grave apds a morte de uma crianga por um aparador de neve em uma estagdo de
esqui (Cass.Crim, 18 de marc¢o de 2003, n° 02-83523). A auséncia de regulacdo para circulacdo de
equipamentos deste porte, em especial nas pistas de luge e de fond, permitiu a caracterizacdo de uma falta
grave, permitindo deduzir que o prefeito conhecia a configuracdo da cena e ndo tomou medidas que
prevenissem danos, de modo a expor a coletividade a um risco permanente de uma gravidade especifica que ele
ndo faz. poderia ignorar. Ver mais em: BLUTEAU, Philippe. Responsabilité pénale des élus locaux: trente ans
d’évolution. La transparence de la vie politique. Les Courrier des Maires. Publicado em 20 set. 2013.
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atribuicdes, incluindo na atividade de seus delegados, entendimento reforcado pelo Tribunal de
Cassagdo®! (BLUTEAU, 2013).

Ademais, vale ressaltar que neste periodo de evolucao legislativa houve diversificacao
de atores, pois ndo apenas os prefeitos eram alvo de reclamacdes, mas também deputados, o
préprio municipio e, principalmente, os delegados do prefeito (BLUTEAU, 2013).

Com o aparecimento de novos culpados, o risco penal na gestdo pablica local mostrou-
se como preocupacdo para regulamentacdo, a fim de garantir a supervisdo do representante
comunal e evitar evasdo de responsabilidade. Em principio, o prefeito (préfet e maire) €
criminalmente responsavel por tudo o que é feito em seu nome, com base nas delegagdes que
ele confiou, mesmo que a a¢éo ou a falta de agéo seja de outro (BLUTEAU, 2013).

Todavia, excepcionam-se 0s casos de responsabilidade pessoal do prefeito quando
houver um texto legal que designe um encarregado de uma tarefa pablica, momento em que
serd este 0 processado e condenado por infragdes na execucdo desta tarefa®® (BLUTEAU,
2013).

Ainda, sdo excepcionados os casos de infragcbes ndo intencionais que punam
imprudéncia quando o oficial delegado puder — levando em consideracdo 0os meios materiais e
as informac@es disponiveis — e souber — em funcdo de sua experiéncia, sua competéncia —
realizar o ato que deveria ter sido adotado® (BLUTEAU, 2013).

61 O Tribunal de Cassacdo manteve a decisdo do Tribunal de Apelagdo de Montpellier, o qual acusou um prefeito
de uma comuna de 900 habitantes s pela morte de um jovem por eletrocussdo, apds o contato com as barreiras
metalicas durante um festival da vila (Cass, Crim, 11 de junho de 2003, n° 02-82622). O entendimento foi de
que o prefeito deveria ter notado as irregularidades de instalacéo dos fios elétricos expostos, argumentando que
o prefeito "deve estar ainda mais presente quando sua comuna é pequena”. Ver mais em: BLUTEAU, Philippe.
Responsabilité pénale des élus locaux: trente ans d’évolution. La transparence de la vie politique. Les Courrier
des Maires. Publicado em 20 set. 2013.

62 Este caso é encontrado principalmente em termos de higiene e seguranca, a exemplo do disposto no artigo 4°
do Decreto n° 88-547, de 6 de maio de 1988, sobre o status especial da estrutura de emprego dos supervisores
territoriais estabelece que 0s supervisores principais sdo responsaveis por dirigir as atividades do workshop, em
um ou mais locais de trabalho e para executar trabalhos que exijam pratica e destreza especiais. Nessas
condicdes, é o supervisor-chefe e ndo o prefeito quem sera condenado por uma falha cometida como parte do
controle das atividades da oficina pela qual ele é responsavel: por exemplo, negligéncia que resulta em os
ferimentos de um agente (Cass Crim, 3 de dezembro de 2002, n® 01-85109). Ver mais em: BLUTEAU,
Philippe. Responsabilité pénale des élus locaux: trente ans d’évolution. La transparence de la vie politique.
Les Courrier des Maires. Publicado em 20 set. 2013.

83 Como exemplo, cita-se 0 caso de um vice-prefeito que foi condenado, sem que o prefeito sequer fosse
considerado responsavel. Neste caso, 0 vice-prefeito era quem organizava todos os anos o festival municipal,
monitorando o nivel de emissdes acusticas no local, funcéo a ele incumbida por delegacéo do prefeito através
de um decreto. Assim, este agente politico "tinha a competéncia, 0s poderes e 0s meios necessarios para
cumprir as funcdes de controle e vigilancia das manifestaces que organizou". Assim, as inadequacdes de
execucdo sdo de responsabilidade do vice-prefeito, o qual foi condenado (Cass Crim, 4 de setembro de 2007, n.
07-80072). Ver mais em: BLUTEAU, Philippe. Responsabilité pénale des élus locaux: trente ans d’évolution.
La transparence de la vie politique. Les Courrier des Maires. Publicado em 20 set. 2013.
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Infere-se, portanto, que a Lei Fauchon estabeleceu critérios para penalizagdo dos
agentes politicos, a fim de parametrizar as decisdes judiciais do periodo. Neste ponto, destaca-
se a efetividade deste objetivo, uma vez que, por trazer critérios especificos mais “suaves”, sua
aplicacdo temporal aos casos em andamento foi imediata (BLUTEAU, 2013). Assim, houve a
anulacdo® dos julgamentos cujas razdes ndo permitiram ao Tribunal de Cassagdo determinar
se a ma conduta do réu atendia aos novos requisitos do Codigo Penal (SENAT, 2006 p. 73).

No tocante a natureza das pessoas sujeitas a tipificacdo, o regime de responsabilidade
penal distingue as pessoas juridicas das pessoas fisicas representantes (SENAT, 2006 p. 73).

No que diz respeito aos delitos abrangidos pela lei, a aplicagdo néo se restringe apenas
aos delitos de homicidio, lesdo e destruicdo involuntaria previstos no Codigo Penal, mas a todos
os delitos ndo intencionais definidos pela ocorréncia de dano (SENAT, 2006 p. 74).

Em sintese, os pontos de destaque da lei sdo: relevancia do nexo de causalidade, posto
que dependendo se a causalidade € direta ou indireta®, os requisitos de culpa sero distintos;
estudo do risco para determinacdo da gravidade da falha, levando em consideracéo tanto o
conhecimento do risco quanto recorréncia da falha e sua tendéncia permanente; reparacdo das
vitimas para além do nivel material, fato que supre as compensac6es insatisfatorias por baixas
remuneracles através da reparacdo psicoldgica e moral; papel regulador do direito penal,
garantindo previsibilidade e prevencéo da repeticdo de casos semelhantes (SENAT, 2006 pp.
20-58).

Em analise aos efeitos da Lei Fauchon na jurisprudéncia francesa, Christian Poncelet,
presidente do Senado a época, afirma que o movimento geral de judicializagdo pelos juizes
penais surgiu diante da necessidade de utilizagdo de um caminho mais rapido, barato e efetivo
para atender aos anseios da populagdo enquanto vitima (SENAT, 2006 p. 5).

Ainda, argumenta que a lei € equilibrada, que nasce da preocupagdo dos agentes
politicos eleitos, porém esta longe de ser uma lei "sob medida" que visa apenas protegé-los. E
uma lei que adapta a responsabilidade criminal por crimes ndo intencionais a realidade

contemporanea: complexa, diversificada, sujeita a maltiplas interacdes (SENAT, 2006 p. 5).

64 O uso da palavra "anulagdo" em vez de "cassagdo" mostra que nenhuma critica pode ser feita contra os juizes
que ndo puderam aplicar um texto que ainda ndo estava em vigor quando decidiram.

8 A respeito dos casos em que os prefeitos foram envolvidos, o nexo de causalidade foi descrito como indireto.
A titulo exemplificativo, destacam-se trés casos: presenga em um playground comunal de um bico inseguro que
esmagou uma crianca (Cass.Crim 20 de marco de 2001: Boletim n° 75); autorizacdo para abrir um resort de
esportes de inverno sem verificagdo da implementacéo das disposi¢des do decreto relativas a sinalizagédo e
marcacdo de pistas (Cass.Crim. 9 de outubro de 2001: Boletim n° 204); falta de regulamenta¢do do movimento
de tratadores de neve em uma pista de tobogd usada por criancas (Crime Cass 18 de margo de 2003: Boletim n°®
71). Para mais exemplos, ver: FRANCA, Sénat. Les délits non intentionnels. La loi fauchon: 5 ans apres -
Actes du Colloque. Palais de Luxembourg, 1er mars 2006, pp. 80-87.
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Neste segundo capitulo foi possivel verificar que o processo de regulamentagdo da
responsabilidade do chefe do executivo local na Franca foi resultado de uma evolugéo
jurisprudencial e legislativa que durou cerca de duas décadas, até a sedimentacdo da
importancia da responsabilizagdo pessoal e penal do representante local no exercicio de suas
fungdes quando seus atos de gestdo imprudentes provocarem danos a sua comuna.

A demanda de uma comunidade para a observancia de cuidados com o interesse
publico é matéria recorrente em qualquer ordenamento juridico, ndo sendo diferente no caso
brasileiro, especialmente no ambito de uma democracia representativa, quando a correta
responsabilizagéo se correlaciona com a viabilizagdo de um controle de mandato.

Assim, demonstra-se o interesse na analise do estudo comparativo com o sistema
brasileiro, principalmente para o cotejo entre representacao, responsabilidade e penalizacao dos

prefeitos.
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CAPITULO 3: ORDENAMENTO JURIDICO BRASILEIRO E A
RESPONSABILIZACAO DO PREFEITO

Assim como o estudo da estrutura politico-administrativa na Franca foi imprescindivel
para a compreensdo do papel da comuna, do prefeito (maire) e de sua responsabilidade no
ordenamento juridico francés, imperioso perfilhar o mesmo caminho para verificacdo no plano
nacional.

Neste sentido, o terceiro capitulo se inicia com a organizacdo politico-administrativa
brasileira, com enfoque especial na estrutura municipal. O estudo do contexto histérico do
Municipio no Brasil abarca desde sua criacdo até sua ascensdo ao status de ente federativo,
posicdo que ocupa atualmente, assimilando a evolucdo de sua autonomia, bem como de sua
importancia para a democracia.

Do estudo a respeito do Municipio extrai-se sua figura representativa: o Prefeito. Neste
momento o trabalho se dedica a anélise da criagdo do cargo e da atual forma de seu acesso pelas
eleicBes municipais, bem como sao abordadas suas principais atribuicdes uma vez eleito.
Destaca-se também a relacdo deste agente politico em relacdo as outras instituices municipais
e governamentais.

Enquanto representante local e chefe do executivo municipal, o prefeito detém uma
série de direitos e deveres, pelos quais deve assumir responsabilidade nos contornos legais.
Nesta senda, estudam-se os instrumentos encontrados na legislacdo brasileira para atribuicéo
de responsabilidade ao prefeito nas quatro esferas do direito: politica, administrativa, civil e
penal.

Objetiva-se, com este capitulo, verificar a hipOtese apresentada ao inicio da
monografia, a fim de identificar se os meios fornecidos pelo ordenamento juridico brasileiro
sdo satisfatorios na responsabilizacdo do prefeito por atos de gestdo no exercicio do mandato,
tomados por imprudéncia ou violacéo de dever de seguranca ou cuidado, cujos efeitos danosos
sdo suportados pelos municipes.

A partir desta verificagdo o capitulo se encerra com as perspectivas para a
responsabilidade de prefeitos no Brasil, objetivando abrir o debate para o &mbito do controle
do mandato atraves de um meio mais adequado de responsabilizacdo de representantes locais

mais adequado.
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3.1 ESTRUTURA POLITICA MUNICIPAL NO BRASIL

De acordo com as disposi¢des da Constitui¢do de 1988°%¢, o Brasil adota a Republica®’,
como forma de governo; o Presidencialismo, como sistema de governo; a Democracia
Representativa, como organizagéo do Estado e o Federalismo, como forma de Estado.

O aspecto que se pretende destacar neste estudo diz respeito ao Estado brasileiro
enquanto Federagdo, pelo qual a figura do Municipio assume o status de ente federativo.
Cumpre, portanto, destrinchar esta forma de Estado para melhor compreensdo da importancia
assumida pelo ente publico objeto de anélise.

O Estado federal, segundo Paulo Bonavides (2000 p. 229), trata-se de um Estado
soberano, formado por uma pluralidade de Estados, no qual o poder emana dos Estados-
membros, ligados numa unidade estatal. Para que se exerca referido poder, os Estados-membros
— ou unidades federadas — assumem independéncia de auto-organizagéo, atuando como sistema
completo de poder, com legislacdo, governo e jurisdi¢do prdpria, nos limites da competéncia
constitucional®. Deste modo, o sistema federativo conta com dois principios basilares: a lei da

participacdo e a lei da autonomia (BONAVIDES, 2000 p. 237):

Mediante a lei de participacdo, tomam os Estados-membros parte no processo de
elaboragdo da vontade politica valida para toda a organizacdo federal, intervém com
voz ativa nas deliberagdes de conjunto, contribuem para formar as pecas do aparelho
institucional da Federacdo e sdo no dizer de Le Fur partes tanto na criagdo como no
exercicio da “substancia mesma da soberania”, tragos estes que bastam ja para
configura-los inteiramente distintos das provincias ou coletividades simplesmente
descentralizadas que compdem o Estado unitéario.

Através da lei da autonomia manifesta-se com toda a clareza o carater estatal das
unidades federadas. Podem estas livremente estatuir uma ordem constitucional
prépria, estabelecer a competéncia dos trés poderes que habitualmente integram o
Estado (executivo, legislativo e judiciario) e exercer desembaracadamente todos
aqueles poderes que decorrem da natureza mesma do sistema federativo, desde que
tudo se faca na estrita observancia dos principios basicos da Constituicao federal.
(BONAVIDES, 2000 p. 232)

 Em 1993, por determinagédo do Ato das Disposicdes Constitucionais Transitorias da Constituicdo de 1988,
foram submetidos a plebiscito a forma de governo (Republica ou Monarquia Constitucional) e o sistema de
governo (parlamentarismo ou presidencialismo), de modo que a escolha da populagéo foi por uma Republica
Presidencialista.

67 O Brasil, ao decidir-se pela forma republicana de governo, aderiu ao principio da separagéo de poderes na
melhor tradicdo francesa — a de Montesquieu — com explicitacdo formal. Cf. BONAVIDES, Paulo. Ciéncia
Politica. So Paulo: Malheiros, 2000, p. 182.

8 A Constituicdo brasileira determina a indissolubilidade do lago federativo, feita em seu § 4° do artigo 60, que
ndo admite por objeto de deliberagdo projetos tendentes a abolir a Federacdo. Este é um dos critérios principais
de diferenciacéo entre o sistema de Federacdo para com a Confederacdo, a qual admite a secessdo dos Estados.
Cf. BONAVIDES, Paulo. Ciéncia Politica. Sdo Paulo: Malheiros, 2000, p. 230.
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Assim, o Municipio, enquanto ente federativo — e ndo mero integrante do Estado-
membro e da Unido —, detém a autonomia retromencionada. Vale ressaltar, no entanto, que a
obtencdo desta autonomia foi resultado de uma evolucgdo historica, conforme pretende-se
demonstrar.

Primeiramente, cumpre destacar que diferentemente das cidades europeias surgidas a
partir do século XII como fruto de evolucdo natural dos grupos sociais, as brasileiras foram
impulsionadas pelos interesses colonialistas da Metropole, a qual considerava a
descentralizacio® como estratégia para a ocupacio territorial, deixando autonomia interna
restrita aos interesses da Coroa (PIRES, 1999 p. 144). Posteriormente, as tentativas de
unificacdo no Brasil Col6nia e da unidade do Brasil Império, resultaram em uma centralizacao
que logo caiu em declinio, antes que se aglutinassem as Provincias em torno do monarca,
motivando a partida de D. Pedro | para Portugal em 1831 (PIRES, 1999 p. 145).

O governo-Geral ja previa o regime municipal desde 1549, com as Céamaras
Municipais e seus senadores como responsaveis pela administracdo do Municipio e arrecadacdo
de impostos, possuindo controle sobre governadores e forte atuacdo no processo
emancipacionista brasileiro (PIRES, 1999 p. 146). O foro constitucional desta instituicdo
municipal surge com a Carta de 1824, prevendo tratamento especial as Camaras Municipais em
capitulo proprio, ja a Constituicdo de 1891 revigora esta instituicdo ao consagrar o federalismo
(PIRES, 1999 p. 146). A Constituicdo de 1934, por sua vez, registrou o municipalismo’,
ampliando a autonomia municipal, com destaque para a elei¢céo de prefeito e vereadores e pela
previsao de rendas préprias para 0 Municipio por meio de atribuicdo de competéncia tributéaria
(PIRES, 1999 p. 147).

A autonomia municipal sofreu algumas instabilidades nas demais constituicdes,
enfrentando um periodo de regime intervencionista nos Municipios em 1937, que perdurou até

a restauracdo do sistema federativo em 1946, alem de ser fragilizada com a Carta de 1967 e a

% As capitanias hereditarias, concedidas aos donatérios sob regime de sujeicdo a Metrépole, detinham autonomia
interna para criar vilas. Essas capitanias, em sua feicdo original, perpétuas, inalienaveis e hereditéarias,
organizaram-se sob os signos da autonomia e indivisibilidade, submetendo-se, contudo, as imposic¢des da
Coroa. A organizacdo municipal lusitana foi, entdo, transplantada para as primeiras vilas e cidades do Brasil. A
Carta de 1824 definiu a estrutura descentralizada como a adotada no pais. Sobre o assunto, ver: PIRES, Maria
Coeli Sim&es. Autonomia municipal no Estado brasileiro. Revista de Informagdo Legislativa. Brasilia, 1999.
pp. 144-145.

70 Destaca-se neste contexto o Movimento Municipalista, no século XX, o qual gerou instituicGes como o
Instituto Brasileiro de Administragdo Municipal (IBAM) e a Associacao Brasileira dos Municipios (ABM).
Sobre o assim, ver: PIRES, Maria Coeli Simdes. Autonomia municipal no Estado brasileiro. Revista de
Informac&o Legislativa. Brasilia, 1999. pp. 147.



67

Emenda Constitucional n® 1/60, que deixaram os Municipios reféns da Unido e dependentes da
tecnocracia dos gabinetes (PIRES, 1999 pp. 148-149).

Com a Constituicdo de 1988, o Municipio brasileiro, até entdo simples parte integrante
do Estado-Membro, foi algado a condicdo de ente federado (PENALVA SANTOS, et al., 2006
p. 732).

Sua autonomia mostra-se contemplada em quatro planos: o da auto-organizagéo, por
meio de uma Lei Organica’ propria; autogoverno, exercida pelo prefeito e vereadores eleitos
pelo voto direto e secreto; autolegislacio sobre assuntos de interesse local’? e sobre outros, de
forma suplementar e concorrente; e, por fim, autoadministracdo, para arrecadar os tributos de
sua competéncia, aplicar suas receitas e prestar servicos publicos a comunidade local
(PENALVA SANTOS, et al., 2006 p. 733).

O teor politico da autonomia reside na capacidade de o Municipio estruturar seus
poderes, organizar e constituir seu proprio governo mediante elei¢fes diretas de prefeitos, vice-
prefeitos e vereadores e de editar o seu proprio direito, observados os principios estabelecidos
na Carta da Republica e na Constitui¢do do Estado-membro (PIRES, 1999 p. 153).

Ao comparar a descentralizacdo da Franca, Estado unitario, com a do Brasil, Estado
federal, infere-se que a autonomia da Comuna francesa € sensivelmente mais modesta do que a
que se atribui ao Municipio brasileiro, comparecendo aquela na base hierarquica,
sucessivamente controlada pelo departamento e pelo Estado, embora sua cultura sobre modelo
de gestdo e prestacao de servigos publicos estruture-se com maior apoio nas Comunas a partir
da opinido dos administrados (PIRES, 1999 p. 169).

Apobs analise historica e comparativa do papel do Municipio, importante realizar o
estudo de seu funcionamento atualmente.

No modelo brasileiro, o governo municipal possui um sistema de separacdo de

funcbes, conforme preleciona Hely Lopes Meirelles (2008 p. 723), cabendo as fungdes

1 O artigo 29 da Constituicdo prevé que a lei organica devera ser votada em dois turnos, com o intersticio
minimo de dez dias, e aprovada por dois ter¢os dos membros da Camara Municipal. A lei organica deve: (1)
estruturar os érgéos politicos do Municipio; (2) estabelecer as relagGes entre o Poder Executivo e o Poder
Legislativo; (3) fixar as competéncias do Municipio de acordo com o critério do interesse local; (4) fixar as
atribuic@es privativas do Prefeito e da Camara Municipal; (5) fixar as regras referentes ao processo legislativo;
(6) fixar o nimero de Vereadores; e (7) detalhar os objetivos relacionados com as politicas publicas. Sobre o
assunto, ver: IBAM, Instituto Brasileiro de Administracdo Municipal. Manual do Prefeito. 2016, p. 15.

2 Interesse local ndo é interesse exclusivo do Municipio; ndo ¢ interesse privativo da localidade; ndo é interesse
anico dos municipes. Mesmo porque nao ha interesse municipal que néo o seja reflexamente da Unido e do
Estado membro, e vice-versa. O que define e caracteriza o ‘interesse local’ é a predominancia do interesse do
Municipio sobre o do Estado ou da Unido. Sobre o assunto, ver: MEIRELLES, Hely Lopes. Direito municipal
brasileiro. Sdo Paulo: Malheiros. 1996, p.101.
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executivas a Prefeitura”™ e as legislativas a Camara de Vereadores. Assim sendo, a Prefeitura
n&o pode legislar, como a Camara ndo pode administrar’.

No plano pratico, a Camara estabelece regras para a Administracdo; enquanto a
Prefeitura as executa, convertendo o mandamento legal, genérico e abstrato em atos
administrativos, individuais e concretos (MEIRELLES, 2008 p. 723). Ou seja, 0 Legislativo
edita normas; o Executivo pratica atos segundo as hormas.

Cumpre distinguir duas figuras importantes no ambito municipal: a Prefeitura e o
Municipio. O primeiro trata-se de um 0Orgao despersonalizado, sede do poder executivo
municipal, ou seja, unidade central da estrutura administrativa do Municipio; enquanto o
segundo, de uma pessoa juridica de direito publico interno e ente federativo autbnomo. A
distingdo importa para os atos de imputacdo e representacdo, que possuem natureza e efeitos
diversos relativamente ao 6rgdo e a pessoa juridica a que se referem (MEIRELLES, 2008 p.
724).

Passando ao estudo do cargo de prefeito, seu surgimento histérico no Brasil remonta
ao ano de 1835, quando foi instituido para as Provincias como delegado do Executivo, e de
nomeacgdo do presidente da Provincia®™. Do Império para a Republica generalizou-se
espontaneamente o cargo de prefeito até que a Constituicdo Federal de 1934 o consagrou como
instituicdo municipal e as seguintes o confirmaram como chefe do Executivo local
(MEIRELLES, 2008 pp. 727-728).

Considerando que o Presidencialismo é o sistema de Governo adotado pela
Constituicdo de 1988, e que sdo atribuicdes do Presidente o exercicio do Poder Executivo da
Unido, por simetria, assume o Prefeito a posicdo de Chefe do Executivo do Municipio,

desempenhando func¢es politicas, executivas e administrativas. No desempenho do cargo, para

73 prefeitura: em sentido vulgar o vocabulo significa a sede do Executivo Municipal, o edificio em que se
localiza o gabinete do prefeito, e por uma figura de metonimia é empregado ainda para indicar o periodo de
mandato do chefe do Executivo local. Cf. MEIRELLES, Hely Lopes. Direito Municipal Brasileiro. Sdo Paulo:
Editora Malheiros, 2008, p. 724.

4 56 excepcionalmente o prefeito edita normas através de decreto regulamentar e a Camara pratica atos
administrativos, de efeitos internos ou externos, consubstanciados em resolugdo ou em decreto legislativo. Cf.
MEIRELLES, Hely Lopes. Direito Municipal Brasileiro. S&o Paulo: Editora Malheiros, 2008, p. 727.

5 O cargo de prefeito foi instituido no Brasil, pela primeira vez, na Provincia de Séo Paulo, pela Lei 18, de 11 de
abril de 1835. A inovacéo provou ser tdo boa que a Regéncia a recomendou as demais Provincias, pelo Decreto
9 de 5 de dezembro do mesmo ano. Até entdo as Municipalidades eram governadas pelas Camaras ou
Conselhos, constituidos uniformemente de um secretario, um procurador, incumbido da parte administrativa e
judiciaria, e de nove vereadores para as cidades e de sete para as vilas, sendo o mais velho investido na
presidéncia (Lei de 01 de outubro de 1828). Ver mais em: MEIRELLES, Hely Lopes. Direito Municipal
Brasileiro. Sdo Paulo: Editora Malheiros, 2008, p. 727-728.
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o qual ¢ investido por eleigdo, o prefeito ndo fica hierarquizado a qualquer autoridade, 6rgao ou
poder estadual ou federal (MEIRELLES, 2008 pp. 725-726).

A atuacdo do prefeito se da por iniciativa propria nas opcdes politicas de governo e no
comando supremo da Administracdo local, s6 devendo contas de sua conduta funcional a
Cémara de Vereadores, na forma e nos casos estabelecidos em lei, enquanto na gestdo dos
recursos financeiros federais e estaduais presta contas aos 6rgdos que os liberam e aos
respectivos Tribunais de Contas (MEIRELLES, 2000 pp. 725-726).

A respeito das atribuicdes do prefeito, Hely Lopes Meirelles pontua que:

As atribuices politicas consubstanciam-se em atos de governo, inerentes as funcées
de comando do Executivo, e se expressam na conducdo dos negécios publicos locais;
no planejamento das atividades, obras e servigos municipais; na apresentacdo de
proposicOes e projetos de lei; na elaboracdo da proposta orcamentéria; na expedicao
de decretos regulamentares e demais atuagdes de carater governamental.

As atribuicBes administrativas concretizam-se na execucdo das leis em geral e na
realizacdo de atividades materiais locais, traduzidas em atos administrativos
(despachos em geral) e em fatos administrativos (obras e servicos). Tais atribuicGes
expressam-se em instrumentos formais, unilaterais ou bilaterais (atos e contratos), e
em execucdo de projetos, devidamente aprovados pelos 6rgdos competentes. No
exercicio dessas atribui¢des o prefeito age, nas atividades vinculadas, segundo as
explicitas imposicdes da lei, e nas atividades discricionarias com certa liberdade de
atuacdo nos aspectos permitidos pelo Direito (MEIRELLES, 2008 pp. 734-735).

Ainda, o prefeito é o representante legal do Municipio, perante a Justica e nas relacdes
com as demais esferas de Governo, de modo que quando o Municipio for parte em juizo, cabe
ao Prefeito representa-lo por meio do procurador da Prefeitura ou de advogado contratado para
a causa (IBAM, 2016 p. 46).

Por fim, acerca das atribuicdes do prefeito, ressalta-se a importancia da manutengéo
de contatos externos, funcdo que decorre do carater democratico da investidura no cargo. O
prefeito assume a responsabilidade de dialogar com a populacdo em geral, bem como com as
organizac¢Ges comunitarias e liderancas locais, buscando apoio e consultando-os para conhecer
suas aspiracOes e necessidades, e assim integra-los ao processo decisério municipal (IBAM,
2016 p. 46).

Nesta senda, para que se avancem os estudos acerca da figura do prefeito enquanto
representante local, vale relembrar que o prefeito ndo é funcionario publico; é agente politico.
Deste modo, tem normas especificas para sua escolha, investidura, conduta, processos por
infracdes politico-administrativas e por crimes funcionais e de responsabilidade que lhes séo
privativos (MEIRELLES, 2008 p. 725).
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Ao tratar de seu acesso ao cargo, cumpre discorrer acerca do funcionamento das
eleicBes municipais no Brasil. Estas ocorrem a cada quatro anos em cada municipio — dois anos
apos as eleicdes presidenciais — elegendo prefeitos’® e seus vice-prefeitos, bem como os
vereadores para as camaras legislativas municipais, em observancia a Lei Orgéanica propria e as
disposicdes da Constituicdo’’.

As eleicdes no Brasil sdo controladas por um ramo especializado do poder judiciério,
de jurisdicdo nacional: a Justica Eleitoral”® (JARDIM, 1993 p. 25). O processo eleitoral
municipal no Brasil obedece a dois sistemas distintos para cargos politicos: sistema majoritario
e proporcional.

A eleicdo para o cargo de prefeito segue o sistema majoritario, conforme disposto nos
artigos 46, caput, e 77, § 2°, ambos da Constituicdo Federal, sendo eleito aquele que obtiver
mais da metade dos votos apurados validos, ou seja, excluidos os votos em branco e 0s nulos
(TORRES, 2014).

As eleicBes municipais dos prefeitos comportam segundo turno apenas nos municipios
cujo nimero de eleitores seja maior do que 200 mil” para os casos em que o candidato mais
votado n3o atinja a maioria absoluta dos votos validos®. Para municipios que n3o atinjam esse
namero de eleitores, a eleicdo do prefeito se da através da maioria simples, ou seja, € eleito
aquele que obtiver o maior nimero dos votos apurados.

Os membros da Camara dos Vereadores sao eleitos pelo sistema proporcional, como
dispdem os artigos 27, § 1°, 32, § 3°, e 45 da Constituicdo, em que a representacdo se da na
mesma proporcao da preferéncia do eleitorado pelos partidos politicos (TORRES, 2014).

O sistema proporcional pode ser de lista aberta ou fechada. No Brasil, utiliza-se o de

listas abertas, de modo que os votos computados séo os de cada partido ou coligacdo e, em uma

76 S&o condicdes necessarias a eleicdo para 0 mandato de Prefeito: a nacionalidade brasileira, o pleno exercicio
dos direitos politicos, o alistamento e o domicilio eleitoral no Municipio, a filiagdo partidaria e a idade minima
de 21 anos.

7.0 artigo 29 da Constituicdo prevé algumas regras para as eleicdes municipais em seus incisos, com destaque
para exigéncia da posse no dia 1° de janeiro do ano subsequente ao da elei¢do e nimero de vereadores
proporcional a populacéo do Municipio.

78 S&o 6rgdos da Justica Eleitoral as Juntas eleitorais, os juizes eleitorais, os Tribunais Regionais Eleitorais e 0
Tribunal Superior Eleitoral.

" QO inciso Il do artigo 29 da Constituicdo prevé que eleicdo do Prefeito e do Vice-Prefeito realizada no primeiro
domingo de outubro do ano anterior ao término do mandato dos que devam suceder, aplicadas as regras do art.
77, no caso de Municipios com mais de duzentos mil eleitores.

8 Nas elei¢Ges municipais de 2016, apenas 55 municipios brasileiros (de um total de 5.570) tiveram segundo
turno, sendo 18 destes capitais. Ver mais em: Tribunal Superior Eleitoral. Confira as cidades onde havera em
30 de outubro. Publicado em: 03 out 2016. Disponivel em: <http://www.tse.jus.br/imprensa/noticias-
tse/2016/Outubro/confira-as-cidades-onde-havera-segundo-turno-em-30-de-outubro> Acesso em: 07 nov.
20109.
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segunda etapa, os de cada candidato. Explica-se este sistema de listagem aberta, conforme
informa o Conselho Nacional de Justica®!:

Para conhecer os vencedores, deve-se, antes, saber quais foram os partidos politicos
vitoriosos para, depois, dentro de cada agremiacdo partidaria que conseguiu um
nimero minimo de votos, observar quais sdo 0s mais votados. Encontram-se, entdo,
os eleitos.

Para se chegar ao resultado final, aplicam-se os chamados quocientes eleitoral e
partidario. O quociente eleitoral é definido pela soma do nimero de votos validos,
dividida pelo ndmero de cadeiras em disputa. Segundo o TSE, apenas partidos
isolados e coligagcdes que atingem o quociente eleitoral tém direito a alguma vaga.
Analisa-se o quociente partidario, que é o resultado do ndmero de votos validos
obtidos, pelo partido isolado ou pela coligagdo, dividido pelo quociente eleitoral. O
saldo da conta corresponde ao nimero de cadeiras a serem ocupadas.

Havendo sobra de vagas, divide-se o numero de votos validos do partido ou da
coligagdo, conforme o caso, pelo nimero de lugares obtidos mais um. Quem alcancar
0 maior resultado assume a cadeira restante. Depois dessas etapas, verifica-se quais
sdo os mais votados dentro de cada partido isolado ou coligacdo. Disso decorre a
importancia de se pensar a conveniéncia ou ndo de formar coliga¢gdes (CONSELHO
NACIONAL DE JUSTICA, 2019).

Em contraposicao ao sistema eleitoral francés, cuja eleicdo para o maire se da por meio
de eleicBes indiretas entre os membros da cdmara dos vereadores, verifica-se que 0
ordenamento brasileiro confere maior representatividade ao prefeito eleito, que deve contar com
a maioria dos votos.

Assim, por ser conduzido ao cargo por elei¢do popular, o Prefeito torna-se o porta-voz
natural dos interesses municipais perante a Camara Municipal e demais esferas de Governo, de
modo que, ao levar proposices a Camara, € estratégico que o prefeito tenha apoio da maioria
de seus membros, pois uma Camara politicamente hostil pode paralisar em grande parte a agéo
do Prefeito (IBAM, 2016 p. 53).

O estudo também se debrucara, em alguns momentos, sobre a figura do vice-prefeito,
portanto cumpre elucidar como se da a sequéncia de substituicdo do prefeito: o vice-prefeito
substituira o Prefeito no caso de impedimento, e suceder-lhe-a na vacancia do cargo. J4 em caso
de impedimento do Prefeito e do Vice-Prefeito ou vacancia dos respectivos mandatos, assumira
0 Presidente da Camara (IBAM, 2016 p. 53).

A Céamara também assume papel importante no controle politico-administrativo do

exercicio do cargo de prefeito®?, tendo em vista que Ihe compete o desempenho legitimo e

81 Ver mais em: CONSELHO NACIONAL DE JUSTICA. CNJ Servico: saiba a diferenca do sistema
majoritario e proporcional. Publicado em: 5 de julho de 2019. Disponivel em: < https://www.cnj.jus.br/cnj-
servico-saiba-a-diferenca-do-sistema-majoritario-e-proporcional/> Acesso em 14 nov 2019.

82 Exemplo da importancia fiscalizatéria da Camara dos Vereadores € o fato de que sem sua licenca, o Prefeito
ndo pode ausentar-se do Municipio por prazo superior ao permitido em lei, nem se afastar da funcéo, sob pena
de perda do mandato.



72

normal do seu poder de fiscalizagdo, investigacdo e punigdo dos atos de governo. Cabe ao
plenario da Camara, portanto, a apreciacdo de sua conduta funcional e a solucéo das questdes
relativas a cassacao do mandato, impedimentos ou incompatibilidades, licenca, substituicao,
remuneracdo e julgamento de suas contas® (MEIRELLES, 2000 pp. 732-733).

Diante deste cenario de condutas esperadas do chefe do executivo local pelo corpo
legislativo, pelos demais 6rgdos de governo e, principalmente, pelos eleitores, € que se torna

imprescindivel o estudo da sua responsabilizacdo no ordenamento juridico brasileiro.

3.2 LEGISLACAO BRASILEIRA E A RESPONSABILIZACAO DO PREFEITO

Considerando que, no desempenho de suas fungdes, o chefe do executivo municipal
pode incidir em ilicitos em diferentes esferas do direito, as responsabilidades do prefeito serdo
estudadas sob os aspectos politico, administrativo, civil e penal, de modo a compreender as
respectivas sangoes.

Vale destacar que para Hely Lopes Meirelles, ndo se admite a responsabilidade
exclusivamente politica, nem a unicamente administrativa do prefeito. A justificativa do autor
é a seguinte:

No nosso sistema constitucional e penal, a falta exclusivamente politica dos
governantes ndo tem sangdo juridica, assim como néo é punivel a falta unicamente
administrativa desses agentes politicos. Somente quando se conjuga a falta politica
com a irregularidade administrativa é que surge a infracdo politico-administrativa,
definida em lei e sancionada com a cassa¢do do mandato.

Certo é que o prefeito, na pratica de um ato tipicamente administrativo, pode realiza-
lo ilegalmente e de modo lesivo a terceiro ou ao préprio municipio. Neste caso,
sujeitar-se-a a invalidagdo do ato e a responsabilizagdo civil, mas hunca a uma punicdo
administrativa pela falta cometida, pois esta s6 pode ser aplicada aos servidores
sujeitos a normas estatutérias e a regime disciplinar.

Se a falta do chefe do Executivo adentrar a0 mesmo tempo a Orbita politica e a
administrativa, entdo sim, tipificara a infragdo politico-administrativa e se expora a
san¢do pertinente (cassacdo do mandato), independentemente da punicéo penal e da
responsabilizagdo civil, se caracterizar também esses ilicitos. (MEIRELLES, 2008 p.
789).

Embora se considere pouco punitiva a sangdo politica, conforme apresentado no
primeiro capitulo, ndo se entende como adequado trata-la como inexistente, especialmente pelo
fato de que a cassacdo do mandato € de natureza estritamente politica; do mesmo modo, a
sangdo administrativa, apesar de vinculada ao exercicio do mandato politico, possui

procedimento sancionatorio proprio. Assim, apesar de expressdo conjugada “infracéo politico-

8 Todavia, a tomada de contas do prefeito é precedida de parecer do Tribunal de Contas do Estado ou do 6rgio
competente para essa incumbéncia, conforme dispde o art. 31, §2° da Constituicao.
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administrativa” ser bem aceita devido as conexdes destas esferas do direito, ha que se admitir
que suas sangOes separadas existem no ordenamento, bem como serdo objeto de estudo deste
capitulo.

O jurista Elvis Coutinho (2013 p. 8089), por sua vez, leciona que a responsabilidade
politica € um conceito puramente doutrinario, e sua aplicagdo pratica se verificaria na busca da
obrigatoriedade de resposta sobre a¢des que se sustentam na motivagao de quem as adota, tendo
em vista que toda acéo politica implica um fundamento e comporta uma responsabilidade.

De imediato, urge distinguir as responsabilidades pessoais do prefeito, das
responsabilidades institucionais do municipio. Este, como entidade publica, responde sempre
objetivamente pelas falhas do servico e pelos danos causados a terceiros por seus servidores®;
enquanto aquele, como chefe do executivo e agente politico, s6 respondera pessoalmente
guando agir no exercicio de suas funcdes infringindo normas penais, governamentais e
administrativas especificas e, civilmente, somente diante de dolo ou culpa manifesta
(MEIRELLES, 2008 pp. 789-790).

A responsabilidade institucional, a qual o prefeito como representante legal do
municipio, pode ser verificada na Constituicdo federal quando se refere a quatro medidas
asseguradas aos os cidadaos contra atos irregulares da Administracdo Publica: a acdo popular,
prevista no art. 5°, LXXIII; 0 mandado de injuncdo, no art. 5°, LXXI; o mandado de seguranca
coletivo, no art. 5°, LXX e 0 exame e apreciacio de contas municipais, no art. 31, § 3%,

Ressalta-se, ainda, que a responsabilizacdo do prefeito se faz em juizos e processos

distintos, conforme a natureza da infracdo, conforme leciona Hely Lopes Meirelles:

Por crime de responsabilidade e crime funcional comum, responde perante a justica
penal comum com jurisdi¢do no municipio, pelos processos especiais respectivos; por
infracdo politico-administrativa, responde perante a Camara de Vereadores, pelo
processo especial pertinente; por indenizacdo de danos e qualquer outra acdo civil
decorrente de ato funcional, responde perante o juizo civel competente, pelo

8 Conforme disposicdo constitucional do art. 37, 86°: As pessoas juridicas de direito pablico e as de direito
privado prestadoras de servigos publicos responderdo pelos danos que seus agentes, nessa qualidade, causarem
a terceiros, assegurado o direito de regresso contra o responsavel nos casos de dolo ou culpa.

8 A acdo popular confere a qualquer cidaddo o direito de propor acdo que vise anular ato lesivo ao patriménio
publico ou de entidade de que o Estado participe, a moralidade administrativa, ao meio ambiente e ao
patrimonio historico e cultural, ficando o autor, salvo comprovada ma-fé, isento de custas judiciais e do dnus da
sucumbéncia. O mandado de injuncdo se concedera sempre que a falta de norma regulamentadora torne
inviavel o exercicio dos direitos e liberdades constitucionais e das prerrogativas inerentes a nacionalidade, a
soberania e a cidadania. O mandado de seguranca coletivo é destinado a proteger direito liquido e certo, e pode
ser impetrado por partido politico com representagdo no Congresso Nacional ou por organizagao sindical,
entidade de classe ou associacdo legalmente constituida e em funcionamento hé pelo menos um ano, em defesa
dos interesses de seus membros ou associados. A Ultima medida determina que as contas dos Municipios
ficardo, durante sessenta dias, anualmente, a disposicdo de qualquer contribuinte, para exame e apreciacdo, o
qual podera questionar-lhes a legitimidade, nos termos da lei.
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procedimento adequado; em mandado de seguranca, contra ato administrativo,
responde perante a justica comum, com jurisdicdo no municipio; por crimes comuns
(ndo-funcionais), responde perante a justica penal comum, competente para o
julgamento do delito, pelo processo respectivo; por crimes especiais, responde perante
a justica especial correspondente, pelo processo indicado em lei; em acgdes civeis ndo
decorrentes de atos funcionais, responde perante 0 juizo civel comum, pelo
procedimento cabivel, sem qualquer privilégio ou prerrogativa processual
(MEIRELLES, 2008 p. 790).

Com as devidas ressalvas feitas, passa-se a analise da legislacdo patria acerca da
responsabilidade pessoal do prefeito.

Primeiramente, cumpre distinguir responsabilidade politica de sancdo politica. A
primeira tem relacdo com atos politicos, ou ainda, fatos institucionais relativos a funcionalidade
do sistema politico em conjunto; ja a segunda, corresponde os efeitos sob a vida politica que
uma responsabilizacdo por um ilicito pode culminar, como a cassa¢do do mandato (ROJO, 2019
pp. 27-29).

Deste modo, € possivel encontrar na legislacdo brasileira uma condenagdo criminal
cuja consequéncia seja a suspensao de um direito politico, porém ndo é correto afirmar tratar-
se de uma responsabilidade politica. O mesmo se verifica com os casos de improbidade
administrativa cuja sancdo se verifique sobre direitos politicos, situacdo que ndo deve ser
caracterizada como responsabilidade politica, ainda que seus efeitos se deem sobre 0 mandato
do agente politico (ROJO, 2019 pp. 29-30).

A Constituicdo federal, em seu art. 15 dispde sobre a aplicacdo de san¢des politicas —
perda ou suspensdo dos direitos politicos — em hip6teses especificas, dentre as quais, em seu
inciso V, surge a improbidade administrativa, nos termos do art. 37, § 4°. Também é causa para
a referida sancdo a verificacdo de condenacdo criminal transitada em julgado, prevista no inciso
I11 do art. 15 (CUNHA, 1999).

O artigo em comento, entretanto, ndo se basta a elencar as hipoteses de perda e
suspensdo de direitos politicos, mas principalmente a vedar qualquer cassacdo de direitos
politicos que fuja a suas hipoteses, medida altamente protetiva do mandato.

E possivel inferir que a sangdo politica de suspensdo de direitos politicos se vé
vinculada a existéncia de responsabilizagdo em outras esferas do direito, o que permite concluir
que sua eficiéncia punitiva depende da eficacia condenatdria em outras instancias.

No tocante a responsabilizacdo derivada de outros campos do direito, Coutinho
(COUTINHO, 2013 p. 8088) aponta que o impeachment tem como seu nascedouro o direito

penal, tendo em vista que se tratava da “imputacao de um verdadeiro delito, acabando contudo
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por assumir também uma finalidade politica”. Assim, com a identificacdo desta natureza mista
o impeachment assumiu papel de relevo no estudo da responsabilidade politica.

Em que pese a legislacdo brasileira preveja o impeachment como mecanismo
institucional de responsabilidade politica, 0 ordenamento ainda se mostra incompleto no tocante
a responsabilizacdo do prefeito, uma vez que este instrumento legal ndo se aplica a este agente
politico. Ainda, ndo ha outras variantes da responsabilidade politica, a exemplo das moces de
confianca e censura, ou do recall, restando como opcéo estritamente politica apenas a eleicao
(COUTINHO, 2013 p. 8114).

Acerca da previsdao da responsabilidade administrativa no ordenamento juridico
brasileiro, destaca-se primeiramente que o julgamento das infragfes desta esfera do direito por
vezes € levado a instancias alheias ao judiciario, tais como as corporagdes legislativas e 0s
Tribunais de Contas. Neste aspecto, o prefeito eleito® fica sujeito ao controle do Legislativo
local quanto aos seus atos meramente administrativos e também quanto a sua conduta
governamental, nos casos definidos em lei (MEIRELLES, 2000 p. 800). Vale destacar que o
afastamento do judiciario ndo é uma regra para este tipo de ilicito, como verifica-se do
julgamento dos atos de improbidade.

Para iniciar o estudo das infracGes administrativas imputaveis ao prefeito, menciona-
se a lei mais importante neste &mbito do direito: a Lei de Improbidade Administrativa (LI1A),
Lei n° 8429/92, criada em virtude de amplo apelo popular contra certas vicissitudes que
assolavam o servico publico, diante da ineficacia do diploma anterior, o Decreto-Lei Federal n°
3240/41 (PEREIRA NETO, 2007). O artigo inicial da Lei de Improbidade Administrativa
esclarece quais sdo 0s sujeitos imputaveis, alcancando o prefeito, enquanto agente politico,
apesar de tentativas da jurisprudéncia em contrariar tal interpretacdo®’.

Sédo atos de improbidade administrativa aqueles: que importam enriquecimento ilicito;
que causam prejuizo ao erario; que configure concessdo ou aplicacdo indevida de beneficio

financeiro ou tributario; e, por fim, que atentam contra os principios da administracao.

8 podem também incidir em infragdo politico-administrativa e serem responsabilizados pela Camara, o vice-
prefeito e o presidente da Camara durante a substituicdo do titular do cargo. O essencial é que os processados
por essas infracGes estejam no exercicio do mandato de prefeito.

87 O STJ em diversas decisdes firmou teses contrariando o entendimento de que agentes politicos seriam
enquadrados por essa lei, pelo fato de que a responsabilidade desses agentes pode ser perquirida por outros
meios, como é o caso das a¢des por crime de responsabilidade (ver julgamento do REsp 456649/MG, Rel. Min.
Luiz Fux, DJ Data 5/9/2006), porém a doutrina majoritaria entende pela aplicacdo da Lei de Improbidade
Administrativa a esses agentes.
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Cada modalidade descrita anteriormente encontra previsdo na Lei de Improbidade
Administrativa, respectivamente, nos artigos 9°%¢, 10%°, 10-A% e 11,

No texto constitucional hospedado no artigo 37, § 4°%?, as sang@es previstas para 0s
atos de improbidade sao: “a suspensdo dos direitos politicos, a perda da funcdo publica, a
indisponibilidade dos bens e o ressarcimento ao erario, na forma e gradacdo previstas em lei,
sem prejuizo da acéo penal cabivel” (DI PIETRO, 2017 p. 1093).

Ja as sangBes previstas pela Lei de Improbidade Administrativa, em seu artigo 12%,
apresentam uma gradacdo decrescente em termos de gravidade: “em primeiro lugar, 0s atos que
acarretam enriquecimento ilicito; em segundo, 0s atos que causam prejuizo ao erario; e, em
terceiro, 0s atos que atentam contra os principios da Administracdo” (DI PIETRO, 2017 p.
1094).

A gradacdo foi estabelecida em relacdo a algumas penas, da seguinte forma: a) a
suspensdo dos direitos politicos, que varia de 8 a 10 anos, no primeiro caso; de 5a 8
anos, no segundo; e de 3 a 5 anos no terceiro caso; b) o valor da multa civil, que pode
ser de até 3 vezes o valor do acréscimo patrimonial, em caso de enriquecimento ilicito;
de até 2 vezes o valor do dano, no caso de dano ao erério; e de até cem vezes o valor
da remuneracdo percebida pelo agente, no caso de atentado aos principios da
Administracdo; c) a proibicdo de contratar com a Administracdo ou de receber
beneficios ou incentivos fiscais ou crediticios pode ser aplicada pelo prazo de 10,5 e
3 anos respectivamente.

(DI PIETRO, 2017 pp. 1094-1095)

Vale destacar, em relagdo as sancBes politicas verificadas na responsabilidade
administrativa estudada, a ligacdo entre a Lei de Improbidade Administrativa e a Lei de Ficha
Limpa (Lei Complementar n°® 135/2010), a qual teve como cond&o garantir maior robustez de

aplicabilidade as sanc@es relativas a suspensao dos direitos politicos previstas na Lei Federal n°

8 Art. 9°, caput, LIA: Constitui ato de improbidade administrativa importando enriquecimento ilicito auferir
qualquer tipo de vantagem patrimonial indevida em razéo do exercicio de cargo, mandato, fun¢éo, emprego ou
atividade nas entidades mencionadas no art. 1° desta lei, e notadamente: (...).

8 Art. 10, caput, LIA: Constitui ato de improbidade administrativa que causa lesdo ao erario qualquer acéo ou
omissdo, dolosa ou culposa, que enseje perda patrimonial, desvio, apropriacdo, malbaratamento ou dilapidacdo
dos bens ou haveres das entidades referidas no art. 1° desta lei, e notadamente: (...)

% Art. 10-A, LIA: Constitui ato de improbidade administrativa qualquer agdo ou omissdo para conceder, aplicar
ou manter beneficio financeiro ou tributario contrario ao que dispdem o caput e o0 § 1° do art. 8°-A da Lei
Complementar n° 116, de 31 de julho de 2003. (Incluido pela Lei Complementar n® 157, de 2016)

%L Art. 11, caput, LIA: Constitui ato de improbidade administrativa que atenta contra os principios da
administragdo publica qualquer acdo ou omisséo que viole os deveres de honestidade, imparcialidade,
legalidade, e lealdade as instituigdes, e notadamente: (...)

%2 Art. 37, § 4°, CF: Os atos de improbidade administrativa importardo a suspenséo dos direitos politicos, a perda
da funcdo publica, a indisponibilidade dos bens e o ressarcimento ao erario, na forma e gradagdo previstas em
lei, sem prejuizo da agdo penal cabivel.

% Art. 12, caput, LIA: Independentemente das sancGes penais, civis e administrativas previstas na legislacéo
especifica, esta o responsavel pelo ato de improbidade sujeito as seguintes cominac@es, que podem ser
aplicadas isolada ou cumulativamente, de acordo com a gravidade do fato: (...)
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8.429/92, ao restringir a aplicacdo da sancdo de inelegibilidade do agente politico improbo®
(SILVA, 2011 p. 526).

Ainda, menciona-se a possibilidade de processamento de infragfes administrativas e
sancionamento pelo Tribunal de Contas, conforme previsto na legislacdo especial (Lei n.
10.028/2000, denominada Lei de Finangas Publicas). As hipoteses de enquadramento ndo seréo
abordadas por se distanciarem do objeto de estudo desta monografia, porém é valido apontar
que a tomada de contas do prefeito, conforme artigo 31, § 2° da Constitui¢éo federal, compete
ao Tribunal de Contas do Estado-membro.

Quanto as infragdes politico-administrativas cujo processamento se afasta da
apreciacao pelo poder judiciario, Hely Lopes Meirelles (2008 p. 803) ensina que aquele podera
e deverad sempre que solicitado, examinar a regularidade formal do processo e verificar a real
existéncia dos motivos e a exatiddo do enquadramento no tipo descrito pela lei definidora da
infracdo, emitindo apenas seu juizo de legalidade sobre a deliberacdo da Camara.

No que tange a responsabilidade civil do prefeito, Hely Lopes Meirelles (2008 p. 803)
preleciona que esta “pode resultar de conduta culposa ou dolosa no desempenho do cargo, desde
que cause danos patrimoniais ao municipio ou a terceiros.” Com efeito, o ato ser apenas lesivo
ndo lhe acarreta a obrigacdo de indenizar, sendo necessario que resulte de conduta abusiva do
prefeito no desempenho do cargo, ou a pretexto de seu exercicio (MEIRELLES, 2008 p. 803).

A esfera civil também é contemplada pela Lei de Improbidade Administrativa, com
processamento pelo Poder Judiciario, sem foro privilegiado. Isto significa dizer que o
patrimdnio do agente politico responderd pelo dano material ou moral que causar a
Administracdo publica (MATTOS NETO, 1997 p. 165).

Ao analisar o artigo 12 da Lei de Improbidade Administrativa, vé-se que a lei é plena

de sancdo de natureza civil, ou seja, de jaez indenizatdrio, como a perda dos bens ou valores

% A Lei de Ficha Limpa promoveu uma alteracdo no artigo 1° da Lei de Inelegibilidades (Lei Complementar n°
64, de 1990), passando a prever que a suspensdo dos direitos politicos dependeria da ocorréncia de ato doloso
que importe lesdo ao patriménio publico e enriquecimento ilicito. Ou seja, a violagdo exclusiva dos principios
constitucionais ndo poderia comportar suspensdo dos direitos politicos. A redacao do dispositivo em comento
consta da seguinte forma: “Art. 10 S&o inelegiveis: | — para qualquer cargo: 1) os que forem condenados a
suspensdo dos direitos politicos, em decisdo transitada em julgado ou proferida por érgao judicial colegiado,
por ato doloso de improbidade administrativa que importe leséo ao patriménio publico e enriquecimento
ilicito, desde a condenacdo ou o transito em julgado até o transcurso do prazo de 8 (0ito) anos ap6s o
cumprimento da pena.” No entanto, a Lei da Ficha Limpa néo substituiu a sangdo de suspenséo dos direitos
politicos da Lei de Improbidade Administrativa (LIA). Ver mais em: SILVA, Luciana Magalhdes Teixeira da.
A sancdo de suspensdo dos direitos politicos para os atos de improbidade administrativa que atentam contra
0s principios vetores da administracdo publica tornou-se inaplicavel diante da lei da ficha limpa (lei
complementar n°® 135/2010)? De jure: Revista Juridica do Ministério Publico do Estado de Minas Gerais, Belo
Horizonte, 2011, p. 526.
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acrescidos ilicitamente ao patriménio, o ressarcimento integral do dano, quando houver e o
pagamento de multa civil (MATTOS NETO, 1997 p. 167). Essas sancGes sdo dadas por
sentenca judicial transitada em julgado que reconheca a pratica de ato contrario a moralidade
publica. Mas, se houver ameaca ou receio de dificultacdo da acdo protetiva do patriménio
publico, a lei oportuniza o legitimado a lancar m&o de medidas cautelares (MATTOS NETO,
1997 p. 168).

Retomando ao disposto no primeiro capitulo ao tratar da responsabilidade civil,
verificou-se a existéncia de uma margem de falibilidade aos atos de gestdo do prefeito, que
viabiliza a causacdo de um dano a sociedade — e a doutrina sequer menciona a consideragdo da
dimensdo deste dano, restringindo-se apenas a menc¢do de ser patrimonial — sem atribuicao de
responsabilidade, tendo em vista as dificuldades que o cargo traz quando da tomada de decisfes
inéditas.

No entanto, ainda que este instituto civil permita a analise de uma conduta resultante
da imprudéncia do prefeito, como é o caso da violacdo de um dever de seguranca, seu espectro
sancionatorio é voltado completamente a compensacdo material da sociedade vitima de um
dano. A barreira enfrentada por esta forma de responsabilidade na jurisprudéncia brasileira € a
tendéncia de ndo responsabilizacdo pessoal de agentes publicos, mas sim da pessoa juridica a
que estd vinculada no exercicio de suas funcBes, em respeito ao artigo 37, paragrafo 6°, da
Constituicdo Federal, o qual versa a respeito da responsabilidade civil do Estado por seus
agentes.

Passando a analise da responsabilidade penal no ordenamento juridico brasileiro, esta
pode advir de delito relacionado com a funcdo, denominado crime funcional, de crime especial,
de crime comum ou de contravencdo penal, pelos quais sera julgado pelo Tribunal de Justica
do Estado, conforme preceitua o art. 29, X, da Constituicdo Federal (MEIRELLES, 2008 p.
790).

Os crimes funcionais alcangam todo agente plblico®, e sio encontrados tipificados no
Codigo Penal. Algumas autoridades — como o prefeito — respondem por tipos de crimes
especiais, encontrados em legislacdo especial, como é o caso dos “crimes de responsabilidade”,

previstos na Lei Complementar 101, de 04 de maio de 2000, denominada Lei de

% Relembra-se, que o prefeito é agente politico, espécie do género mais abrangente “agente pliblico”, de modo
que se submete as regras referentes a este género, com as ressalvas de seu cargo nao estatutario, vez que nédo
pode ser confundido com funcionario publico.
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Responsabilidade Fiscal (LRF)%® e no Decreto-lei n° 201, de 27 de fevereiro de 1967. No
entanto, imperioso frisar que apesar da nomenclatura “crime”, o tratamento deste ilicito se da
na esfera administrativa.

A respeito dos tipos de crimes funcionais do Codigo Penal, estes encontram-se
dispostos nos artigos 312 a 326°7, com aplicagdo do artigo 327, enquanto o processo dos crimes
funcionais sera o especial do Codigo de Processo Penal, regido pelos artigos 513 a 518.

A ressalva que se impde fazer é de que o prefeito que cometeu crime tipificado na lei
especial ndo podera ser punido por delito da lei comum, ainda que caracterizado como crime
funcional. Isto porque a norma penal especial ndo contemplou todos os tipos de crime funcional
definidos na lei geral, assim, ficaram separados os crimes de responsabilidade especificos do
prefeito, dos crimes funcionais comuns ao prefeito e a qualquer funcionario publico em acepc¢éo
penal (MEIRELLES, 2000 p. 797).

No tocante aos crimes de responsabilidade, a Constitui¢do traz sua defini¢do no art.
29-A, 82°, incluido pela Emenda Constitucional n° 25, de 2000%. Ainda, regula este tipo de
delito a Lei de Responsabilidade Fiscal, porém tratando-se da figura do prefeito, este s6 podera
incorrer nos crimes expressamente previstos e tipificados no Decreto-lei n°® 201, de 27.2.67.

Instituido ainda na vigéncia da Constituicdo do ano de 1967, o Decreto-lei n° 201/67%
dispde sobre os crimes de responsabilidade dos prefeitos e elenca os crimes que se enquadram
na referida hipdtese, além de especificar as infracBes politico-administrativas e determinar o
procedimento a ser adotado quando da apuracdo da responsabilidade dos prefeitos (CURI, et
al., 2016 p. 9).

% A Lei de Responsabilidade Fiscal veio integrar a eficacia, entre outros, dos arts.163 e 169 da Constituicdo
Federal, e estabelecer normas de finangas publicas voltadas para a responsabilidade na gestdo fiscal, fazendo
parte de um conjunto de medidas para promogéo do equilibrio orcamentério e financeiro dos entes federados,
reducdo do déficit pablico e a estabilizacéo da divida publica. Ver mais em: IBAM, Instituto Brasileiro de
Administragdo Municipal. Manual do Prefeito. Rio de Janeiro, 2016.

% Os artigos referentes aos crimes funcionais estdo inseridos no Titulo XI “DOS CRIMES CONTRA A
ADMINISTRAGAO PUBLICA”, capitulados em “crimes praticados por funcionario piiblico contra a
administracdo em geral”.

% Art. 29-A, §2°, CF: Constitui crime de responsabilidade do Prefeito Municipal: | - efetuar repasse que supere
os limites definidos neste artigo; Il - ndo enviar o repasse até o dia vinte de cada més; ou Il - envia-lo a menor
em relacdo a proporcao fixada na Lei Orgamentaria.

% Vale destacar que, tendo em vista o ano de edicdo do referido Decreto-Lei, houve debates acerca da recepcédo
deste pela Constituicdo Federal de 1988, o que foi sanado pelo Superior Tribunal Federal, conforme disposicéo
da Sumula n°® 496, in verbis: “sido validos, porque salvaguardados pelas disposi¢6es constitucionais transitorias
da constituicdo federal de 1967, os decretos-leis expedidos entre 24 de janeiro € 15 de margo de 1967”.
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Conforme o artigo 1°1%° do Decreto-lei 201/67, o rito do processo e julgamento se faz
pelo judiciario, independentemente da autorizacdo da Camara. J& as sancdes previstas no § 2°
deste artigo, se a condenacao for definitiva, séo a perda do cargo e inabilitacdo para o exercicio
de qualquer funcdo publica por cinco anos, se condenado a pena principal. Para além dos efeitos
na esfera politica, o crime de responsabilidade podera ser sancionado com as penas de recluséo
e detencdo, se enquadrados nas hipdteses de acdo publica, como dispde o §1° do mesmo artigo.

Vale ressaltar que, por esta sistematica, ficou abolido o impeachment do prefeito, que
era o afastamento politico e provisorio do cargo, pela Camara, para que pudesse ser julgado
criminalmente pelo Judiciario; pois, agora com o Decreto, o prefeito é julgado
independentemente de seu afastamento das fungdes, e a perda do cargo decorrera da aplicagdo
desta pena (MEIRELLES, 2008 p. 792). Ainda, retomando as diferencas entre perda do
mandato e cassacdo do mandato, cumpre destacar que nem mesmo esta Ultima pode ser
confundida com impeachment, tendo em vista que seu julgamento sera pelo Plenario da Camara
e que possui carater definitivo (MEIRELLES, 2008 p. 792).

Por fim, cabe destacar um ponto crucial para este estudo: todos os crimes definidos no
Decreto-lei 201/67 sdo dolosos. Ademais, a maioria das hipdteses para configuracdo do crime
de responsabilidade sdo voltados a gestdo de valores e danos a Administracdo, ndo cabendo o
enquadramento da problematica deste trabalho, qual seja a violagdo de um dever de cuidado e
seguranca pelo prefeito. No entanto, a mencéo a este instrumento legal é valida para demonstrar
a conexao entre o gestor publico — chefe do executivo municipal — e a esfera penal para
julgamento pelo juiz criminal de condutas no exercicio de suas funces.

Cabe mencionar, no &mbito do direito penal, o ilicito eleitoral, o qual abrange todas as
acoes proibidas por lei praticadas por candidatos e eleitores, em qualquer fase de uma eleigéo
(FARIA, 2011 p. 135). Os crimes eleitorais estdo previstos no Codigo Eleitoral, transferindo,
assim, a disciplina do Codigo Penal para o diploma legal proprio (FARIA, 2011 p. 133).

Ainda na esfera penal, podera o prefeito praticar os crimes de abuso de autoridade

definidos na Lei n. 13.869/19, como qualquer pessoa, cometer crimes especiais, crimes comuns

100 Art. 1°, DL 201/67 Séo crimes de responsabilidade do Prefeito Municipal, sujeitos ao julgamento do Poder
Judicidrio, independentemente do pronunciamento da Camara dos Vereadores: | - apropriar-se de bens ou
rendas publicas, ou desvia-los em proveito prdprio ou alheio; Il - utilizar-se, indevidamente, em proveito
proprio ou alheio, de bens, rendas ou servicos publicos; [...]

§1° Os crimes definidos neste artigo sdo de agdo publica, punidos os dos itens | e 11, com a pena de recluséo, de
dois a doze anos, e os demais, com a pena de detencéo, de trés meses a trés anos.

§ 2° A condenacdo definitiva em qualquer dos crimes definidos neste artigo, acarreta a perda de cargo e a
inabilitacdo, pelo prazo de cinco anos, para o exercicio de cargo ou funcéo publica, eletivo ou de nomeacéo,
sem prejuizo da reparacao civil do dano causado ao patriménio publico ou particular.
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e contravengbes penais (MEIRELLES, 2008 pp. 790-791), respondendo com ou sem
prerrogativas processuais, Como veremos no decorrer desta exposigéo.

A Lei n. 13.869/19, inspirada no artigo 5°, inciso XXXIV, alinea “a” da Constituicdo
Federal'®!, que revogou a antiga Lei n° 4.898/65'%2. Suas disposicdes sdo direcionadas as
autoridades, conjunto no qual o prefeito se inclui, e abrangem n&o apenas a esfera penal quando
dispde acerca das san¢Oes para 0 abuso de autoridade, prevendo desde san¢6es administrativas
— como demissdo, por exemplo, ainda que ndo se aplique ao prefeito — até indenizacdes civis.
Prevé, ainda, a perda do cargo e inabilitacdo para o exercicio de qualquer funcdo publica no
prazo de até cinco anos.

Quanto aos crimes comuns e especiais, ou ainda contravengdes penais, o prefeito
respondera como qualquer pessoa imputavel, e nesses processos criminais ndo gozara
beneficios de prerrogativas’®® de cargo ou funcio, salvo a de prisdo especial antes da
condenacéo definitiva (MEIRELLES, 2008 p. 799).

Com o estudo acerca dos dispositivos da legislacdo pétria para a responsabilizacdo do
chefe do executivo municipal, torna-se possivel retornar a problematica inicial e investigar se
0s instrumentos legais existentes sdo adequados para responsabilizar o prefeito por seus atos de

gestdo, a luz da hipotese de violagdo do dever de cuidado e seguranca.

3.3 PERSPECTIVAS PARA A RESPONSABILIZACAO NO BRASIL

A importancia da discussdo acerca dos instrumentos de responsabilizacdo no Brasil
reside na necessidade de um mecanismo institucional para que a populacdo brasileira possa
evitar a ocorréncia de danos por politicas publicas imprudentes e, ocorrendo, possa identificar
0 responsavel e exigir resposta punitiva para a conduta culposa por meio de uma

responsabiliza¢do adequada.

101 Art. 59, XXXIV, CF: sdo a todos assegurados, independentemente do pagamento de taxas: a) o direito de
peti¢do aos Poderes Publicos em defesa de direitos ou contra ilegalidade ou abuso de poder.

102 A Lei n° 4.898/65 tratava do direito de representacéo e o processo de responsabilidade administrativa civil e
penal, contra as autoridades que, no exercicio de suas funcdes, cometerem abusos. Cumpre elucidar que esta lei
ndo se dirige apenas aos prefeitos, mas a toda autoridade que exercer cargo, emprego ou funcéo publica, de
natureza civil, ou militar, ainda que transitoriamente e sem remuneragéo.

108 O prefeito s6 aufere duas prerrogativas processuais no juizo criminal: a prisdo especial enquanto a sentenca
condenatéria ndo passar em julgado (Cddigo de Processo Penal, art. 295, I1); e o direito de ser inquirido, como
testemunha em local, dia e hora previamente ajustados com o juiz (Codigo de Processo Penal, art. 221). No
mais, iguala-se aos seus concidaddos perante a justica penal, como réu, vitima ou testemunha. Ver mais em:
MEIRELLES, Hely Lopes. Direito Municipal Brasileiro. Sdo Paulo: Malheiros, 2008.
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A responsabilizacdo meramente politica tem se mostrado inefetiva para punigdo de
condutas danosas a populacdo, bem como seu processo, de lenta aplicagdo, mantem-se distante
dos cidadaos. A continuidade de praticas de corrup¢do mostra que nem o impeachment de um
presidente ou a punicdo de parlamentares por motivos semelhantes foi suficiente para que o
pais aperfeigoasse 0s mecanismos institucionais e 0 marco juridico responsaveis pelo controle
dos efeitos sistémicos de habitos e comportamentos antirrepublicanos (MOISES, 2008 p. 21).

O ordenamento juridico brasileiro, como analisado anteriormente, permite inferir que
h& uma preocupacdo com a responsabilidade do chefe do executivo em varias areas de atuacao
municipal, em esferas distintas do direito, correspondendo aos anseios da sociedade em diversos
pontos, tais quais os crimes de responsabilidade fiscal, corrupcéo e improbidade administrativa.

No entanto, a luz dos instrumentos legais para combate desses males politicos, foi
possivel verificar que a conduta objeto de analise deste estudo ndo pode ser enquadrada em
nenhum destes tipos, nem por isso deixando de ser importante aos olhos do direito.

Vale relembrar que se trata de um ato de gestdo do prefeito marcado por imprudéncia,
sendo uma conduta dolosa causadora de danos pela violacdo de um dever de cuidado e
seguranca. Diante disso, verifica-se que a Unica conduta capitulada pela mais severa lei que
atinge agentes politicos, a Lei de Improbidade Administrativa, em que se considera a
modalidade culposa para atribui¢do de responsabilidade, refere-se aos atos que causem danos
ao erario, como previsto no art. 10 daquele diploma legal. No entanto, o dano especulado pela
problematica da monografia ndo é direcionado a Administracdo, muito menos aos cofres
publicos, pois sua vitima é a populacdo de um municipio, ou de um grupo desta coletividade.
Com isso, verifica-se que este instrumento legal ndo é satisfatorio para o caso, existindo uma
lacuna no ordenamento.

Nesta ordem de ideias, sdo condutas igualmente reprovaveis pela sociedade civil a
execucdo imprudente de servigos publicos ou pela omissdo na regulamentacdo de uma
atividade, exemplos de uma violacdo do dever de cuidado ou seguranca por uma autoridade
eleita pelos cidaddos — seja por suas caracteristicas pessoais, seja pelos programas politicos
propostos — que lhe confiaram o mandato no cargo de prefeito.

A inadequacdo na responsabilizacdo destes agentes politicos, 0s quais se veem
impunes no exercicio de suas funcdes, permite a repeticdo de condutas danosas a sociedade. E

a sociedade, vitima destes danos, s6 podera exercer o controle do mandato de forma posterior,
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quando decidira nas proximas eleicdes pela reeleicdo!®* ou ndo do representante até entdo no
poder.

Do ponto de vista eleitoral, a representacdo do prefeito e o controle do mandato pelos
representados estdo intimamente ligados, uma vez que as eleicoes livres e diretas sdo a marca
mais importante da democracia’® brasileira. No entanto, ainda que coordenadas por um tribunal
de justica independente que assegura altissima participacio'® da populagdo, os déficits
institucionais afetam diferentes dimensdes da qualidade da democracia (MOISES, 2008 p. 22).

Em termos de vontade da populacéo, o jurista Coutinho pontua que:

O poder politico se encerra e, inversamente proporcional, se origina na vontade do
povo, devendo este primeiro estar em consonancia com o quanto pactuado
socialmente. Ndo por menos, € [...] o exercicio do poder politico condicionado a
fiscalizacdo e a responsabilizacdo daqueles que se encontram na posi¢do de
governados que, em certa medida e atraves da elei¢do, por exemplo, podem renovar o
poder, possibilitando uma nova forma de conduzir a comunidade (COUTINHO, 2013
p. 8108).

Neste momento, tratando de elei¢bes como controle do mandato, vale trazer as teorias
do comportamento eleitoral, para determinacdo do voto da maioria do eleitorado. S&o elas a
psicossocioldgica, que acredita na associacao psicoldgica e afetiva das pessoas com um partido
a partir de suas percepcdes, valores ou comportamentos; e a perspectiva socioldgica, que
defende a existéncia de vinculo entre a classe social e 0 voto no partido, a partir de seus
conteudos programaticos (CAVALCANTE, 2015 p. 88).

O que se pretende ressaltar, embora relevante a ideologia em geral, é que a formacéo
das opiniGes advém das atitudes politicas, e por esta ldgica, a tendéncia é que as eleicBes

104 A reeleigdo para os cargos do Executivo, isto é, a possibilidade que tém o prefeito, o governador ou o
presidente de renovar o seu mandato de forma consecutiva, ¢ um fendmeno relativamente recente na
democracia brasileira. Somente em 1997, com a Emenda Constitucional n° 16, a reeleig8o passou a vigorar,
permitindo ao ocupante de cargo do Executivo concorrer mais uma vez. A partir desse cendrio, o prefeito no
fim do mandato possui algumas opcdes, tais como abandonar a carreira, candidatar-se a vereador, esperar o
préximo pleito estadual/nacional ou candidatar-se a reelei¢do. Sobre o assunto, ver: CAVALCANTE, Pedro.
Vale a pena ser um bom prefeito? Comportamento eleitoral e reelei¢do no Brasil. Campinas, 2015, p. 91.

105 A universalizagdo do sufragio é uma caracteristica importante do processo de democratizacdo do Brasil. Em
1930, sob um sistema oligarquico, votaram na escolha de Presidente da Republica 2 milhdes de cidadaos,
correspondendo a 5% da populacdo; em 1945, na democratizagdo brasileira do apds-guerra, votaram 16% da
populacéo; e, em 2002, 66,6% que, considerada apenas a populagdo de 18 anos ou mais, representava 94%. O
voto é obrigatorio e facultativo para pessoas de 16 a 18 anos ou de 70 anos ou mais. Sobre o assunto, ver em:
MOISES, José Alvaro. Cultura Politica, Instituicdes e Democracia: Li¢Ges da experiéncia brasileira. Revista
Brasileira de Ciéncias Sociais. 2008.

196 Em 2016, a Justica Eleitoral realizou a maior eleicdo municipal da historia. Mais de 118.757.780 milhdes de
eleitores foram as urnas nos 5.568 municipios para escolher seus representantes, entre prefeitos e vereadores.
Esse nimero corresponde a 82,4% do total de 144.088.912 eleitores aptos a votar no pleito passado. Sobre o
assunto, ver mais em: Tribunal Superior Eleitoral. TSE realizou maior eleicdo municipal da histéria em 2016.
Publicado em: 17 jul 2017. Disponivel em: < http://www.tse.jus.br/imprensa/noticias-tse/2017/Julho/tse-
realizou-maior-eleicao-municipal-da-historia-em-2016> Acesso em 06 nov 2019.
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produzam governos controlados e responsivos a populacdo, tendo as elei¢fes a funcéo central
de propiciar aos cidaddos um momento para realizarem a avaliagdo dos governantes
(CAVALCANTE, 2015 pp. 89-90).

Ou seja, segundo Pedro Cavalcante (2015 pp. 89-90), o eleitor se importa com a
capacidade da politica em gerar os beneficios esperados. Assim, quando seu representante lhe
causa danos, ainda que culposamente, seu padrdo de comportamento sera sua rejeicao.

No entanto, este modelo de responsabilizacdo indireta e posterior por meio das elei¢des
futuras ndo impede que a populacao sofra danos, pois ndo ha um instrumento legal preciso que
iniba essa conduta que ja se mostrou reprovavel.

De acordo as estatisticas divulgadas pela consultoria do Senado Federal na obra “O
que reelege um prefeito’?””, a opinido pablica leva em consideragdo para as eleicdes os fatores
mais divulgados pela imprensa, como a acusagao de ter cometido crime grave ou ser premiado
por boa gestdo (MENDES, et al., 2004 p. 3). Entretanto, indicadores administrativos de menor
visibilidade ndo tém o mesmo efeito nas probabilidades de reelei¢do, a exemplo do caso dos
prefeitos listados pelo Tribunal de Contas da Unido como autores de irregularidades
(MENDES, et al., 2004 p. 3).

Com efeito, a resposta a acusacdo de crime grave demonstra 0 acompanhamento dos
eleitores, de modo que os acusados encontram dificuldades para conseguir se candidatar a um
novo mandato. Sabendo que o prefeito é o principal gerente dos servicos publicos diretamente
fornecidos a populacéo, evidente que sera a figura pablica mais facilmente identificada como
responsavel, seja pelos buracos nas ruas, pelo bom resultado de um novo corredor de transporte
ou pela falta de vagas em escolas publicas (MENDES, et al., 2004 p. 6).

Ainda, estudos'® acerca da ocorréncia de desastres naturais, especialmente no tocante

aos riscos de deslizamentos, escorregamentos e inundagfes, demonstram que a populagéo

107 Vale destacar que os dados levantados pela consultoria do Senado apresentam um padréo diferenciado no
Norte-Nordeste em relacdo ao Sul-Sudeste, de modo que no primeiro, a influéncia do Presidente é maior, e 0
expurgo dos prefeitos acusados de crimes graves ndo ocorre; padrdo inverso observado no segundo, que pune
com mais rigor o prefeito acusado de crime e sequer privilegia o candidato do partido do Presidente. Sobre o
assunto, ver: MENDES, Marcos; ROCHA, C. Alexandre A. O que reelege um prefeito? Consultoria
Legislativa do Senado Federal. Brasilia, 2004

108 O questionamento a respeito da Governanga e Comunicacdo de Riscos de deslizamentos, escorregamentos,
inundacéo em proximidade a linha costeira (associados com erosfes costeiras e ressacas do mar), possuia
quatro instituicGes possiveis para resposta: Prefeitura, Universidades, Organizagdes Ndo Governamentais
(ONGs) e das proprias pessoas ou sociedade. Mais de 80% das respostas consideram muito importante a
responsabilidade das prefeituras para reduzir ou evitar os riscos; as ONGs e Universidades foram apontadas
como tendo menor atribuicdo de responsabilidades. Ver mais em: MELLO, Allan. Y. I.; et al. Abordagem
conceitual sobre vulnerabilidade aos desastres naturais no contexto de mudancas climaticas e ambientais:
caso no Litoral Norte de S&o Paulo. Belém, 2012.



85

espera das prefeituras — leia-se prefeitos —a assungéo de responsabilidade para reduzir ou evitar
os riscos (MELLO, et al., 2012 p. 11).

Assim, é natural que a populacdo tenha uma série de reclamacdes e reivindicacdes a
formular para o prefeito, mas é evidente que estas ndo devem ser confundidas com a gravidade
que um dano decorrente da violagdo de um dever de seguranga ou cuidado pode causar, o qual
deve ser combatido com a devida seriedade, especialmente quando se tratar de
responsabilizacdo pessoal na esfera penal.

O cenario brasileiro é marcado por uma série de situacdes nas quais o tomador de
decisdes municipal, diante da falta de legislacdo especifica ou, quando existente, carente de
especificidade, se omite do dever de regulamentacdo, ou permite uma construcdo de forma
imprudente, sem posterior fiscalizagdo municipal, culminando em desastres naturais, causando
danos a populacdo. Como pretendeu-se mostrar, a falta de cuidado estd muitas vezes
relacionada a auséncia de mecanismos de responsabilizacéo pessoal do prefeito.

A relevancia do debate acerca da responsabilizacdo penal reside no fato de que estar
diante de um procedimento criminal cria mecanismos processuais e psicolégicos que facilitam
a reparacao do dano (CRUZ, 2007), e tal pressdo exercida pelos feitos de natureza criminal
facilita os objetivos de controle do mandato por uma populacdo vitima da imprudéncia de seu
representante. Ainda, mecanismos de presséo penal sdo mais eficientes e eficazes para prevenir
e educar o agente causador do dano (CRUZ, 2007) — e demais que almejam um cargo de tomada
de decisoes.

Por fim, cabe ressaltar que o fato de o direito penal trabalhar com a viabilidade de
instrumentos novos ja induz a importancia da discussdo de seus institutos, dentre eles a
aplicacdo do tema proposto. A importancia de uma responsabilizacdo adequada pelo
ordenamento juridico brasileiro também tem papel no sentido inverso da impunidade, quando
a existéncia de lacunas na legislagdo abre caminho para o enquadramento de condutas em
tipificagdes semelhantes, mas ndo especificas.

Ao tratar da responsabilidade penal como possivel solucéo para a adequagéo ao caso,
ndo se deseja que esta seja adotada indiscriminadamente pelos juizes penais, pois a
responsabilizacdo a qualquer custo gera inseguranca juridica e viabiliza perseguicdes politicas,
dando contornos obscuros ao ativismo judicial. Vislumbra o estudo pela necessidade de uma
mudanca na atribuicdo de responsabilidade a ser consolidada fora dos tribunais, por meio de
adequacdes dos diplomas existentes ou pela criagéo de novos instrumentos legais, de modo a

garantir a aplicacao uniforme em todo territério nacional.
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CONCLUSAO

O estudo teve como sujeito o prefeito, agente politico, representante local eleito e chefe
do executivo municipal. A delimitagdo realizada teve por base a verificacdo de que este agente
possui maior proximidade ao eleitor, em compara¢do aos demais governantes, bem como sua
atuacdo se mostra vinculada ao interesse local.

O elemento volitivo das eleicdes atrai a necessidade de falar sobre mandato. A
imposicdo legal que torna necessaria a representacao politica diferencia 0 mandato privado de
um mandato politico. Considerando as teorias existentes sobre mandato, verificou-se que o
mandato exercido pelo prefeito ndo Ihe confere independéncia absoluta, devendo este guiar-se
pelo interesse comum, bem como pelos contornos partidarios, quando da tomada de decisdes.

Assim, a fim de assegurar as garantias da relacdo de mandato politico formada,
identificou-se a necessidade de um controle pleno do mandato, uma vez que sua revogagéo néo
é instrumento fornecido a populagéo.

Para tanto, o estudo guiou-se pelo caminho da responsabilizacdo pessoal do
representante por seus atos de gestdo. Deste modo, o prefeito eleito estaria sujeito a sangdes
quando desempenhar suas atribuicdes ilicitamente ou com descaso, e a populacdo, vitima de
danos por estas condutas, tera uma resposta imediata, sem precisar aguardar um novo pleito
eleitoral para demonstrar sua insatisfacéo.

Nesta linha de pensamento, investigou-se na doutrina as formas de responsabilidade
existentes para, posteriormente, verificar se a legislagdo brasileira possui dispositivos que
contemplem estas formas de responsabilidade, a fim de coloca-las em prética para obter as
consequéncias esperadas.

A importancia desta verificagdo fundou-se na possibilidade de analisar se 0 modo atual
de atribuicdo de responsabilidade se mostra efetivo suficiente a fim de evitar a ocorréncia de
danos a sociedade por uma atuacdo imprudente de seus representantes locais.

No plano conceitual, verificou-se que a responsabilidade politica seria 0 mecanismo
legal para obrigar o governante a executar as fungdes decorrentes do cargo para o qual foi eleito,
atraveés de um juizo de mérito de seus atos, respondendo perante o povo representado — e ndo
somente aqueles que o elegeram — ou perante o corpo legislativo, conforme processo especial
previsto na Constituicao.

No entanto, na pratica, constatou-se que esta forma de responsabilizacdo apresenta

insuficiéncia punitiva, tanto na vertente difusa — que diz respeito a relacéo entre representante
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e 0 representado — quanto na vertente institucional, que deveria trazer instrumentos legais para
aplicacdo de sangdo. Em ambos 0s casos ndo se alcangou 0 objetivo de resposta satisfatdria
enguanto mecanismo puramente politico, porque a primeira foge a ingeréncia sobre 0 mandato
e a segunda sé atinge a esfera politica diante da condenacdo em outro ramo do direito que
preveja san¢des de cunho politico.

A responsabilidade politica na sua modalidade difusa, qual seja a demonstragdo da
vontade popular nas elei¢cdes, ndo permitiria o controle do mandato, uma vez que sua aplicacédo
se da em momento posterior, e ndo diz respeito ao exercicio do mandato, mas sim a negativa a
um novo mandato.

Demonstrou-se, ainda, acerca do comportamento eleitoral, que a populagdo possuiria
conhecimento parcial sobre as condutas do representante, adquirido somente quando sofrer
danos diretos ou quando, por divulgacdo midiatica, conhecer da conduta danosa, fato que
poderia consumar-se quando ja tivesse passado a oportunidade de demonstracdo da insatisfacéo
nas urnas.

Por fim, ressalta-se que punicdo advinda da rejeicdo nas elei¢cbes ndo teria sequer o
conddo de afastar o politico causador do dano da vida politica, pois este poderia fazé-lo através
de outro cargo que independa de eleigéo, ou ainda pela presenca de sua influéncia na ingeréncia
da politica.

Tratando-se da responsabilidade politica institucional, embora o ordenamento juridico
preveja diversas sancbes politicas espalhadas pelas variadas esferas do Direito, a
responsabilidade politica institucional pura ndo possui efetividade punitiva para a problematica
desta monografia. Isto porque 0s mecanismos constitucionais mais severos nao atingem a figura
do prefeito, como é o caso do impeachment, que é restrito ao Presidente da Republica. Ainda,
outros instrumentos legais como recall ou mocdo de confianga ndo possuem previsao na
legislacdo brasileira.

Conclui-se, quanto a responsabilidade politica vigente no direito brasileiro, que nao ha
viabilidade de sua aplicacdo atualmente para a violacdo de um dever de cuidado ou seguranca
pelo prefeito, por ndo haver dispositivo legal neste sentido.

No entanto, se considerarmos o impeachment como principal meio de responsabilidade
politica, veremos que seu nascedouro se deu no direito penal, por tratar de um delito que
também assumia finalidade politica. Assim, acredita-se que para uma perspectiva de
condenacéo futura pela conduta imprudente narrada, 0 caminho igualmente poderia nascer no

direito penal.
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Tratando da responsabilidade administrativa no direito brasileiro, foi possivel verificar
que, em que pese suas sanc¢des sejam rigidas, ndo ha como punir o prefeito por uma conduta
culposa que cause danos a sociedade. Esta conclusdo foi obtida ao analisar que a legislacédo
patria neste &mbito do direito, no tocante a condutas culposas, restringe-se a responsabilizacdo
de prefeitos se a causacdo de danos for direcionada a Administracdo ou aos cofres publicos.

Embora haja previsdo de uma violacdo em sentido mais abrangente, hipdtese que
discorre acerca dos principios da Administracdo, esta ndo poderia servir para 0 caso em
comento, uma vez que se limita aos delitos dolosos.

Diante dos elementos mencionados, verificou-se que apesar da alta regulamentacéo e
sancionamento de atos de improbidade e corrupcdo, quando a analise se desloca para os atos de
gestdo causadores de danos a populacdo pela violacdo a um dever de cuidado ou seguranca a
legislacdo administrativa mostra-se silente e vazia quanto a responsabilizacao dos prefeitos.

Ainda, foi apresentada a responsabilidade civil, caminho pelo qual se almejaria a
reparacdo civil e pessoal pelo chefe do executivo municipal. Mas esta, igualmente, ndo poderia
resultar em controle do mandato pela populacédo, uma vez que a compensacdo material por raras
vezes atinge a pessoa fisica do prefeito. Isto porque sua verificacdo pratica se daria por acdo de
regresso da pessoa juridica do Municipio, na demonstracdo de dolo ou culpa do prefeito. No
entanto, o ordenamento prevé ampla margem de impedimento da responsabilizacdo do prefeito
na tomada de decisdes, tornando-se improvavel atingir sua esfera patrimonial.

Finalmente, o estudo demonstrou que a responsabilidade penal, conceitualmente e no
plano pratico, mostrou ser o instituto mais efetivo para sancionamento do prefeito, diante de
sua eficiéncia punitiva pessoal. Ainda, esta mostrou-se ser a forma de responsabilidade que
mais aproxima a populagéo —enquanto vitima— do processo pelo qual passara o agente causador
do dano.

Destaca-se também seu carater preventivo como fator de grande relevancia, tendo em
vista que a possibilidade de punicéo, por si s, ja incute no agente a ideia de adotar os cuidados,
cautelas e precaucdes antes de qualquer deciséo que possa afetar a comunidade, evitando com
isso a ocorréncia do dano em detrimento da compensagdo material tardia.

No entanto, ndo ha previsao no ordenamento juridico brasileiro de um dispositivo que
poderia ser utilizado para a condenacdo penal de um prefeito pela violagdo de um dever de
cuidado ou seguranca. E, considerando que a esfera penal é regida pelos principios da legalidade
e tipicidade, ndo seria possivel aplicar analogicamente nenhuma sangéo penal ao caso discutido.
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Assim, para considerar valida esta forma de responsabilidade, deveria haver a criagdo
de um instituto penal especifico, considerando todas as prerrogativas existentes para o prefeito.
Buscando um ordenamento juridico que tivesse amadurecido a responsabilizacdo penal do
chefe do executivo local, encontrou-se na Franca uma evolucao legislativa apropriada para o
estabelecimento de um paradigma.

Verificou-se que a preocupacao com a responsabilizacdo de agentes politicos se deu a
partir de uma série de casos emblematicos envolvendo chefes do executivo, especialmente o
maire, a figura governamental mais similar ao prefeito brasileiro.

Uma intensa judicializacdo penal da vida politica se deu apds a detec¢do de que a
responsabilizacdo penal seria 0 meio mais eficaz para tratar de condutas imprudentes
causadoras de danos a sociedade.

Neste contexto, para evitar o tratamento exclusivamente pelo judiciario, e visando
conferir maior seguranca juridica aos agentes politicos envolvidos, varias leis foram criadas
com o intuito de parametrizar o enquadramento penal do chefe do executivo local. Assim, foi
com a criacdo da Lei Fauchon que houve o aperfeicoamento do dispositivo legal no Cédigo
Penal francés para responsabilizacao penal de agentes politicos tomadores de decisdes quando
se observasse a violacdo de um dever de cuidado ou seguranga imposto por norma escrita.

Atualmente, por repercussao da lei, quando este agente deixar de regulamentar uma
situacdo especifica; quando agir de modo imprudente diante da concessdo de uma autorizacao;
qguando deixar de fiscalizar uma construcao; quando ignorar ou executar de modo imprudente
certo dever de cuidado, causando danos graves a populacdo a partir de qualquer das condutas
citadas, ainda que ndo intencional, sua atuacdo ndo passara impune pelo sistema francés.

O paralelo que se pretendeu estabelecer ao caso nacional foi que a responsabilidade
penal foi adotada pelo ordenamento francés por se acreditar na sua efetividade e na alta
possibilidade de prevencdo da recorréncia danosa, exigindo maior atencdo dos prefeitos na
tomada de decisdes e nos demais atos de gestao, até mesmo naqueles atos que forem delegados.

A existéncia de uma sancdo penal e pessoal mostrou-se como caminho ideal para
regular a atuacdo do prefeito e, com isso, evitar a ocorréncia de escandalos locais e prejuizos a
populagéo

Pelo que foi assimilado do caso francés, esta responsabilizacdo ndo deve ser buscada
meramente pelo julgamento por juizes criminais, posto que ainda sim o ordenamento juridico

apresentaria lacunas sobre o assunto.
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Acredita-se que o amadurecimento do tema deve se dar através de uma evolugdo
legislativa. Somente assim, com a criacdo de critérios especificos e respeitando a previsibilidade
do enguadramento no tipo penal, que se poderia considerar adequada a forma de responsabilizar
o chefe do executivo municipal.

Né&o se pretende, contudo, esgotar o tema da responsabilidade de prefeitos por atos de
gestdo marcados por imprudéncia, quando causarem danos a sociedade pela observancia de
uma violacdo do dever de cuidado e segurancga assumido pelo representante municipal, nem
elaborar neste momento um projeto de lei consistente ou apontar uma solucédo direcionada.

Objetiva-se, com a leitura desta monografia a viabilizagdo de um debate sobre a
problemaética, a fim de amadurecer este posicionamento e expandi-lo, inclusive, para os demais
tomadores de decisdes dos outros entes federados, eleitos por uma populacdo que necessita de
meios para maior defesa de sua seguranca, bem como de instrumentos imediatos para protecéo

de seus interesses face a seus representantes, quando estes 0s desrespeitarem.
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