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Resumo: Um dos grandes propésitos do Estado contemporaneo é encontrar um
ponto de equilibrio entre a concretizagdo dos direitos fundamentais e o respaldo
a credibilidade institucional. A prejudicar este objetivo estd o populismo penal
judiciario: através de uma opinido publica direcionada, alteram-se as premissas
gue permeiam a realidade fatica e enviesa-se a compreensédo desta, afetando,
reflexamente, as proprias garantias fundamentais. Ha, porém, mecanismos que
podem atenuar os efeitos destas influéncias — como a obrigatoriedade de
julgamento por 6rgéos colegiados, o chamado “foro por prerrogativa de fungao”.
O presente trabalho busca analisar, a partir da jurisprudéncia do Tribunal de
Justica de S&o Paulo, se este instituto realmente possui repercussao concreta e
pode mitigar os efeitos do populismo penal judiciario no ambito municipal,
especificamente no que toca ao processamento dos Prefeitos Municipais por
crimes de responsabilidade (para os quais ha foro por prerrogativa de funcéo) e
improbidade administrativa (para os quais inexiste tal instituto).
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Abstract: One of the great purposes of the contemporary State is to find a
balance between the realization of fundamental rights and support for institutional
credibility. Undermining this objective is criminal judiciary populism: through
targeted public opinion, the premises that permeate factual reality are altered and
its understanding is biased, reflexively affecting the fundamental guarantees
themselves. There are, however, mechanisms that can mitigate the effects of
these influences — such as the mandatory judgment by collegiate bodies, the so-
called “forum by function prerogative”. The present work seeks to analyze, based
on the jurisprudence of the Court of Justice of S&o Paulo, whether this institute
really has concrete repercussions and can mitigate the effects of judicial criminal
populism at the municipal level, specifically with regard to the prosecution of
Municipal Mayors for crimes of responsibility (for which there is jurisdiction by
function prerogative) and administrative improbity (for which there is no such
institution).

keywords: Responsibility crimes; Forum by function prerogative; Administrative
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1 DO RECORTE METODOLOGICO

O presente artigo tem como objetivo discutir a relevancia do foro por prerrogativa
de funcéo, a partir da perspectiva deste como mecanismo de defesa dos agentes

publicos municipais contra a sanha populista de determinados setores.

Para comprovar este ponto, optou-se pela utilizagdo conjunta das metodologias

guantitativa e qualitativa, através da discricdo do instituto constitutivos do
instituto e do levantamento estatistico das ac6es julgadas entre 2020 e 2022 no
Tribunal de Justica de Sdo Paulo acerca dos temas “improbidade administrativa®
e “crimes de responsabilidade de Prefeitos” — aferindo-se se houve diferenca
estatistica na forma como tratada a matéria. A escolha dos temas decorre de
nao haver foro por prerrogativa de funcéo para a improbidade administrativa,
enquanto é ele existente para os crimes de responsabilidade dos Prefeitos.

Metodologicamente, escolheu-se o Tribunal de Justica de S&o Paulo como
referencial por se tratar do maior tribunal brasileiro em nimero de processos e
por ter este Tribunal uma divisdo muito clara entre as camaras com competéncia
penal e as camaras com competéncia para julgamento dos atos de improbidade

administrativa.

Respectivamente, sdo 16 e 13 camaras aptas ao julgamento de tais matérias, o
gue consiste em uma ampla amostra, tanto gquantitativa como qualitativa:
havendo um numero maior de julgadores competentes, igualmente maior € a
probabilidade de se captar a realidade fatica de maneira mais acurada, no que

atine a influéncia do populismo penal.

Para selecionar a jurisprudéncia analisada neste trabalho, foi refinada a busca
no portal de jurisprudéncia do Tribunal de Justica de S&o Paulo: no campo
assunto (que reflete as categorias processuais constante das Tabelas
Processuais Unificadas do Conselho Nacional de Justica), assinalou-se
‘improbidade administrativa” - e o0s sub-assuntos “dano ao erario”,
‘enriquecimento ilicito” e “violagdo aos principios administrativos” - e “crimes de
previstos na legislagdo extravagante” — e o0 sub-assunto “crimes de

responsabilidade”.



Para cada uma das selecbes feitas, adicionou-se segundo elemento de
refinamento, qual seja, a busca especifica por fatos envolvendo prefeitos
municipais. Assim, exigiu-se que a palavra “prefeito” ou a expressao “chefe do

executivo municipal” estivesse presente na ementa do julgado.

Considerando que a busca foi feita sobre a jurisprudéncia da Corte, todos 0s
casos analisados possuiam ao menos uma decisdo prolatada em segundo grau
(acérdao), seja de competéncia originaria ou em grau de revisdo. Para evitar
duplicidade, foi necessario selecionar apenas os feitos cuja revisdo se dava
guanto ao merito, limitando-se a analise as apelacdes civeis e as remessas

necessarias.

Feito um primeiro levantamento dos dados estatisticos, foram analisados 682
processos referentes a improbidade administrativa (263 referentes ao ano de
2020; 219 referentes ao ano de 2021 e 200 referentes ao ano de 2022) e 396
processos referentes a crimes de responsabilidade de Prefeitos (131 referentes
ao ano de 2020; 139 referentes ao ano de 2021 e 126 referentes ao ano de
2022).

Para o universo de acdes de improbidade administrativa, foi retirada uma
amostra que assegurava um intervalo de confiangca de 90% dos resultados com
margem de confianca de 3%, a saber, uma amostra de 357 processos. Para o
universo de feitos referente as acdes de crimes de responsabilidade de Prefeitos,
foi retirada uma amostra aleatéria de 259 Prefeitos, visando a assegurar o

mesmo intervalo de confianca e margem de erro propostos.

2 INTRODUCAO: MIDIA E POPULISMO PENAL

A democratizagdo e a instantaneidade da informacdo alcaram a midia a um

protagonismo que afetou a realidade politico-juridica contemporanea.

O maior acesso a informagcdo nao foi acompanhado do devido incremento
qualitativo, e falsas impressdes — intencionais ou ndo — passaram a ter a mesma

relevancia das noticias sérias.



Dessa falsa percepcéo das informacgdes veiculadas, a populacdo da inicio a um
ciclo de negacéo da eficiéncia dos sistemas e instituicdes existentes — e, quando
a projecdo e feita para fatos ocorridos na seara politica, passa-se a questionar a

propria isencéo e imparcialidade dos orgéos.

A compreensao desse fendbmeno é fundamental, portanto, convém esclarecer

como a midia molda uma “realidade ficta”.

A opini&o publica se atrela & coes&o social ndo espontanea. E ela a extragdo dos
elos que os atores sociais influentes elegem como prioritarios e que, pelo
‘bombardeio” de informagdes convergentes, sdo aceitos socialmente como

verdades absolutas.

Este processo nao € linear e depende de fatores psicol6gicos, sociologicos e
circunstanciais dos grupos receptores das informacdes. Contudo, ainda que nao
seja homogéneo quanto a forma de construcdo, o processo de formacao da
opinido publica sempre sera convergente quanto ao resultado, moldando a
realidade fatica em torno da informacdo e atribuindo sentido especifico sem

contestacao.

A Coesao social e a realidade politica também possuem vinculos intrinsecos. A
inducdo do debate politico em determinada direcao retira deste debate a sua

tecnicidade e reduz de sua efetividade.

Se a opinido publica se baseia em imagens estereotipadas, qualquer acao
desencadeada sobre as suas premissas carecera de substrato fatico. Por isso,
ha quem discuta os referenciais simbdlicos e sua finalidade: o maior grau de
sensibilidade de uma matéria e a sua aproximacao com sentimentos primitivos
tornam o tema mais sujeito ao appeal popular; conseguentemente, maior

efetividade enquanto instrumento de dominacéao (BARTH, 2007).

Os veiculos de comunicacdo e os agentes publicos dotados de influéncia
comunicativa possuem a aptiddo de converter diretrizes de acdo em dogmas
absolutos. Para tal, direcionam a realidade subjetiva transmitida aos seus
espectadores sob uma perspectiva propria, rica em detalhes narrativos, e com

brechas dificilmente contestaveis pelo leigo.



Barata (2003) propde que esse enviesamento repercute na esfera do processo
penal e na construcdo de juizos de valor aos 6rgaos julgadores — que, ainda que
teoricamente imparciais, S&o0 compostos por seres humanos submetidos ao risco

de tendéncia induzido pela midia.

O enviesamento é demonstrado pela comparacdo entre o espaco dado aos
envolvidos em um mesmo fato para que apresentem as suas versdes. Olicshevis
(2006) identifica na énfase a determinadas pecas de informacdes na transmissao
destes fatos a clara posicdo dos 6rgaos de imprensa em favor de um dos lados.
Isso contribui na construcdo da opinido do telespectador e reverbera na opiniao
publica retroalimentando o ciclo de desinformacao e direcionamento da verdade
dos fatos em torno de uma determinada vertente da realidade sistémica.

A estereotipacdo social — que também aflige os politicos, pois tidos como
“necessariamente corruptos” — também ndo pode ser ignorada, a partir da

analise do papel exercido pela midia.

Consoante estudos feitos por Monk-Turner (2010), percebe-se que o0s
telespectadores que recebem uma carga de impressao negativa constante de
determinados segmentos sociais minoritarios tendem a compreendé-la enquanto
uma verdade universal — e, quando determinada situacdo concreta ocorre
opondo esta minoria estereotipada e a classe dominante, ha uma tendéncia em

gue se adote postura favoravel a este ultimo.

Este ciclo poderia ser rompido pelo contraste entre referenciais informativos,
através do recebimento de pecas complementares onde o telespectador

montasse o quadro da realidade fatica.

Contudo, nao € isto o que acontece. Ha a pretensdo da moldagem da opinidao
publica em torno de uma unica perspectiva, portanto, pecas complementares

deixam de ser divulgadas.

Assim, é possivel que se lance uma ideia ao grande publico com a blindagem da
atencédo de um grande ensejo social, para que ela seja absorvida sem reflexao
e, gradativamente, incorporada a consciéncia coletiva como uma verdade

absoluta — consequentemente, passa ela a ser propagada, formando, na opiniao



publica, uma conclusdo que manipula os ensejos individuais, mas que € incapaz

de efetivamente atendé-los.

Osorio (2017) resume a manipulacdo da informacéo atinente ao direito penal
através da eleicdo dos atos de delinquéncia tidos como socialmente relevantes
e 0 consequente destaque destes na imprensa. Apoés, transmite-se
incompletamente os fatos, orientando os agentes receptores a conclusdes
equivocadas. Por fim, realizam-se conexdes entre situacdes semelhantes para

manter reavivado no consciente popular a ocorréncia daquele fendémeno.

O populismo emerge nesse cenario ilusorio criado pela opinido publica e
alimentado pelos referenciais simbdlicos de que a vida em sociedade
constantemente expde a risco a sobrevivéncia humana, bem como que o
recrudescimento do Direito Penal seria medida imprescindivel para assegurar a
nao violabilidade dos direitos — e ndo como instrumento de repressédo para
condutas excepcionais que devam ser socialmente reprimidas por serem

incompativeis com os bens juridicos tutelados no ordenamento.

A progressiva repeticdo desta “dimens&o” do Direito se torna um dogma social e
é fixada na consciéncia dos individuos. Romper esta logica - representa um ato
supostamente atentatério ao sistema social existente, na visdo daqueles que

compactuam com o dogma posto.

Nota-se que h& a confluéncia entre aformacao de esteredtipos sociais e delitivos
com a seletividade na transmissao das opinides, o que impede a plena cogni¢ao,
por parte dos individuos receptores da informacéo, acerca dos detalhes objetivos
da realidade fatica. E, através do enviesamento do pensamento, se forma um
panorama incompleto da realidade — cuja consequéncia é de dificil reverséao,

especialmente quando projetado para os ambitos legislativo e judiciario.

Disso, é possivel dizer que o populismo ndo se exaure na a¢ao da impressa: ha
a tentativa de ganhar maior projecéo a partir das acées populistas, impregnando,
consequentemente, os poderes Legislativo e Judiciario.

Segundo Hjarvard (2012) as relagbes humanas sao influenciadas por imagens
produzidas e gradativamente consumidas, moldando a acdo humana entre

atores e espectadores, influenciadores e influenciados. E como decorréncia



disso; dentro dessa falsa realidade construida, aquele que detém o controle da
informacgéo e da forma como se construird uma determinada narrativa detém a

dominacédo simbdlica.

As percepcgoes impessoais a que alude Mutz (1998) sao utilizadas como a base
para a inducdo de comportamentos nos atores dotados de poder decisorio — ou
para alcar a este posto quem detenha determinado posicionamento, seja através
do voto direto (no caso do Legislativo), seja pela mera ascenséao funcional pela
via do concurso publico (no caso do Poder Judiciario). Logo, a opinido
inicialmente formada e que atingia um pequeno grupo de individuos se torna a

opinido socialmente dominante, formando raizes e dificultando sua contestacao.

Ainda que o populismo tenha encontrado um ambiente bastante propicio para a
sua existéncia, seu enfrentamento ndo € impossivel. O primeiro passo nesse
processo é identificar os dados distorcidos e sanar tais vicios. Porém, ainda que
esta correcdo seja plausivel, esbarra-se na problematica de como apreender
uma ampla quantidade de dados, processa-los e, principalmente, expd-los a
sociedade enguanto contraponto a teses que ha muito enraizadas.

E por tal razdo que a peca fundamental para o reverter é o fornecimento
adequado de elementos que permitam que o cidaddao compreenda a realidade
fatica em que vive, de modo a questionar aquilo que é narrado pela midia em
geral. Tal procedimento ndo € simples e esbarra na necessidade de repensar

dogmas até entdo intocaveis.

Antes de adentrar as espécies de populismo, € importante destacar dois
aspectos acerca da nocao geral de populismo: a inseguranca coletiva criada e

sua impregnacao nos processos politicos e judiciais.

Silva Sanchez (2011) afirma que a sociedade pos-industrial é caracterizada por
uma inseguranca coletiva, associada a aversdo a assuncao de riscos, panorama
gue decorre da pluralidade informativa e da auséncia de critérios para formar

uma concepcao critica do contetdo veiculado.

Nota-se que ndo ha como apartar do direito penal contemporédneo a sensacao
de inseguranca coletiva e o papel dos meios de comunicac&do neste processo.
Do ponto de vista subjetivo, este processo de metamorfose do espectador possui



uma finalidade especifica: maximizar a inseguranca e o incbmodo de quem
recebe a informagao para que criar um evento “focalizador” que leve a adogao

de melhorias para superar aquele estado pré-determinado de medo.

Este € um cenério propicio para que o processo penal se torne arena de conflito
entre os individuos. De um lado, coloca-se a massa social formada pela opinido
publica e cré nas informacdes la transmitidas; de outro, os agentes eleitos como
destinatarios das acfes populistas — ndo havendo qualquer traco distintivo a
priori de quem sao estes alvos ou de quem sera posteriormente escolhido como
tal, bastando que essa escolha seja suficiente para manter o sistema enviesado

gue fora criado.

Portanto, conclui-se que o populismo penal midiatico tem suas raizes na
exploracao da violéncia pelos meios de comunicacdo em massa, fazendo com
gue a populagéo viva sob um constante estado de panico, e que anseie por
‘respostas” dos poderes constituidos — deflagrando o populismo judicial e o
legislativo. E por forca desse panorama que o publico tende a adotar concepcées
inadequadas acerca da eficacia da atuacéo judicial.

Midia e populismo penal, assim, agem em simbiose para alcancgar determinados
resultados. A primeira se utiliza do direito penal e do discurso populista para
alavancar seus indices de audiéncia e, consequentemente, aumentar seu lucro,
enquanto os defensores do discurso populista se aproveitam da repercussao
trazida pela divulgacdo dos fatos pela midia para angariar votos e prestigio
popular, a0 mesmo tempo em que se esquivam de ter de buscar novas
modelagens — custosas, tanto em matéria de tempo quanto de recursos, e
sujeitas ao risco do fracasso — para combater mazelas sociais identificadas e

vivenciadas por seus eleitores.

Desta contextualizacao, pode-se afirmar que o populismo penal legislativo e o
populismo penal judiciario sdo formas de dominacao, através da homogeneidade
de pensamento. Alargando esta concepcdo, seria este populismo o
enfrentamento de uma suposta criminalidade através do discurso politico e do
uso de estratégias que, a despeito do appeal social e da promessa de rapida

resolucao do conflito, seriam inaptas a atingir a causa fundante da problematica.
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Todo este cenario sempre foi a regra nos crimes comuns, porém, atualmente
tem alcancado agentes politicos que praticam crimes contra a administracédo
publica, sob a premissa que qualquer ato lesivo praticado por este agente
obstara a adequada prestacdo dos servigos publicos. Assim, ainda que estes
individuos ndo sejam as vitimas dos delitos praticados pelos agentes publicos e

politicos, serdo eles reflexamente atingidos pela conduta.

Ainda que este posicionamento de fato justifiqgue a existéncia de crimes contra a
Administracdo Publica, ndo ha o autorizativo para que qualquer conduta seja
tipificada como tal — ou que qualquer ato de ma-gestao recaia sobre a seara da
improbidade administrativa ou do crime contra a administracdo publica. Ha a
exigéncia de observancia de parametros minimos, previstos na legislacdo e na
dogmatica que diferenciariam as condutas delituosas e/ou improbas daquelas
meramente ilegais ou fruto da falta de conhecimento de gestéo.

Estes parametros, porém, séo relegados ao segundo plano pelo populismo penal
legislativo e judiciario — deflagrando, para a seara dos crimes cometidos por
agentes politicos, o ciclo vicioso da perseguicdo promovida pelo populismo

penal.

2.1 O POPULISMO PENAL LEGISLATIVO

O populismo legislativo possui em sua esséncia a incorporagéo, ao processo de
elaboracdo de normas juridicas, de uma perspectiva mais favoravel ao seu
enrijecimento em detrimento de uma perspectiva de analise mais apurada sobre

a criminalidade.

Em suma: sob a perspectiva populista, cabe ao Poder Legislativo atuar de forma
ativa sob essa perspectiva que a criminalidade existe porque as normas penais
existentes sao insuficientes para impedir os agentes delituosos de deflagrarem

as suas acoes, sob uma falsa premissa de risco social generalizado.

Encontra-se no processo legislativo uma saida célere, mas nao necessariamente
eficiente, para os problemas verificados na esfera penal, criando um campo

bastante fértil para que concepcdes populistas e simplistas ganhem corpo.
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Ademais, a escolha dos representantes ja € moldada pela opinido publica, por
iSso 0s agentes politicos ndo quedam inertes a esta influéncia e constantemente
observam o movimento da maré de oportunidades politicas. Por consequéncia,
0 processo legislativo também é afetado, ndo sendo raros 0os casos em que a
repentina, mas massiva, pressao social foi apta a desencadear uma reversao da

postura do Congresso Nacional acerca de determinadas matérias.

No que é afeto a intersecdo entre os agentes politicos e o populismo legislativo,
estao inimeras propostas no Congresso Nacional de alteracdo do Codigo Penal
para aumentar a pena dos crimes contra a administracao publica e transforma-

los em tipos penais mais abertos.

Na linha de Gomes e Gazoto (2020) ha no populismo penal legislativo a
busca por realizar promessas inexequiveis e criar dispositivos de pouca
relevancia concreta — sendo a relevancia Unica de reafirmar a a necessidade de

recrudescimento das penas.

2.1.2 POPULISMO PENAL JUDICIARIO

O populismo legislativo e o populismo judiciario derivam das mesmas premissas

faticas, mas se diferenciam em seus ambitos de atuacao.

O primeiro questionamento que emerge sobre o populismo judiciario € como
compatibilizd-lo com a perspectiva de isen¢éo e imparcialidade, ambos deveres
funcionais dos magistrados e que sdo imprescindiveis para que se assegure a

plena garantia do devido processo legal.

Levantar tal questionamento implica em tomar o Judiciario sob a sua perspectiva
concreta, e ndo puramente tedrico-institucional. O Judiciario € composto por
pessoas e pelo processo cognitivo destas. Pretender que os individuos
abandonem suas concep¢cfes de mundo pré-existentes e assumam uma

realidade é louvavel, mas pouco efetivo na realidade.

O julgamento é o capitulo culminante do processo de conversao da realidade

fatica em um ambiente propicio para o populismo. E nesta arena que se cria o
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desejo de punir como forma de dar efetividade ao sistema juridico. Caso
contrario, ha risco de deflagragéo de um novo processo, pela midia e pelo Poder
Legislativo, de enrijecimento ainda maior do Direito Penal: ndo basta a existéncia
das leis mais duras para pretensamente combater a criminalidade, é necessario

gue alguém as aplique.

Freiberg (2003) identifica as origens do populismo penal judiciario no inicio da
década de 1960, quando da incorporacdo da importancia de se dar voz as
vitimas dos crimes e de compreendé-las como uma parte integrante da estrutura

processual.

Ademais, a despeito de a populacéo em geral ser constantemente exposta pela
midia a situacdes que remetem a atuacdo das Cortes, ela pouco conhece das
situacdes reais que sdo enfrentadas pelos tribunais, assumindo que situacfes
de pouca efetividade das decisfes judiciais e de aplicacdo aparentemente
inadequada — ou morosa — da lei decorre tdo somente da negligéncia dos

magistrados — e ndo de exigéncias do préprio processo em analise.

Indermaur (2013) destaca que o populismo penal judiciario representa uma crise
de confian¢a no sistema juridico, na medida em que se o Poder Judiciario, em
tese equidistante das pressbes externas e a quem caberia tdo somente a
aplicacdo das normas juridicas, passa a ser cooptado pela pressdo popular,
entao estaria ele, em tese, deixando de cumprir com sua finalidade precipua. Ato
continuo, as decisbes proferidas passariam a ser enxergadas enquanto
desprovidas de legitimidade, e os julgadores se sujeitariam, cada vez mais, ao

escrutinio da opinido publica.

Nota-se, assim, que tanto o populismo penal judiciario como o populismo penal
legislativo séo extremos opostos de um mesmo movimento pendular, o qual tem
em seu centro a busca por maior efetividade na aplicacdo das normas juridicas,
visando a alcancar o fim de pacificagdo social — ainda que enviesado pela opinido
publica. Deste modo, se o Legislativo nada faz para modificar o status quo, entédo
caberia ao Judiciario promover uma aplicagdo mais efetiva das normas juridicas
e enrijecer as puni¢coes aplicadas, concretizando uma concepgao punitiva de

justica penal; por outro lado, se o Judiciario ndo pune de maneira eficaz e néo e
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apto a promover esta justica social penal, entdo caberia ao Legislativo adotar
normas mais rigidas, para limitar o escopo de atuagéo dos julgadores e impedir

atos supostamente apontados enquanto lenientes.

3 DO FORO POR PRERROGATIVA DE FUNCAO:

Objeto de criticas, o foro por prerrogativa de funcao foi adquirindo ao longo dos

tempos denominagdes sinbnimas, sendo a principal “Foro Privilegiado”.

Inicialmente referida prerrogativa é tida como real, e ndo pessoal, uma vez que
€ inerente ao cargo, e ndo ao seu titular, e a sua observancia visa preservar a

dignidade e a independéncia do cargo.

Todas as funcdes publicas tém prerrogativas que Ihe sao préprias, e 0 exercicio
independente desta deve esta alicercado na existéncia de garantias minimas
gue amparem o acusado e o 0rgao jurisdicional, evitando que haja subversdo no
julgamento, fazendo com que os inferiores julguem o0s superiores. Resta
evidente que o instituto estd em consonancia com o Estado Democratico de

Direito, tendo caracteristicas e finalidades que Ihe sé@o proprias.

A primeira destas finalidades € a preservacao do interesse publico representado

por determinados cargos.

Este interesse € inerente ao cargo, e ndo a pessoa que o titulariza, por conta do
principio da isonomia, posto a lei ndo ter preferéncias, apenas considerando a

dignidade da fung&o e a iminéncia da posic¢ao.

Uma segunda finalidade é a manutencao da independéncia funcional do agente
politico. Também amparada constitucionalmente - pelos principios da hierarquia
e da independéncia funcional — objetivando preservar a atuacdo do agente

politico de influéncias externas injustas.

Em suma: a seguranga de n&o ser submetido a “qualquer juizo” faz com as
decisGes do agente politico estejam “amparadas”, e estes possam agir de acordo

com as suas conviccdes, ideologias e crencas.
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A terceira finalidade é o julgamento imparcial, exercido pelos magistrados das
mais altas cortes do pais. Supostamente, o julgamento onde os integrantes
estejam no mais alto patamar da carreira profissional estd menos suscetivel a
interferéncias externas, a pressao popular e a influéncia dos meios de

comunicacao.

Referida finalidade corresponde ao principio do juiz natural, que no caso em
comento é consagrado pelo artigo 29, X, da Constituicdo Federal - e, para o fim
do presente trabalho, é a mais importante, por um simples motivo: trata-se de
medida apta a combater o ativismo populista praticado pelas instancias
inferiores, assegurando aos chefes do Poder Executivo um minimo de seguranca
juridica na pratica de suas atividades inerentes ao cargo.

O fato do 6rgéo julgador ser um 6rgao colegiado constituido por magistrados
mais experientes possui implicacGes relevantes no afastamento do populismo
penal. Minimiza-se o risco de que um Unico julgador esteja impregnado pelo afa
do populismo e, pela compreenséo equivocada da realidade, profira decisdo que

nao prime pela técnica juridica.

A pluralidade de julgadores também traz consigo a possibilidade de debates
sobre a matéria fatica e juridica, reduzindo o risco de direcionamento; a0 mesmo
tempo, pela admisséo do foro, ha um distanciamento entre o agente politico e o

orgao julgador.

Forma-se uma confluéncia favoravel a um cenario de imparcialidade das
decisdes e de mitigacdo do risco de formagdo de um viés populista — o que
aumenta a probabilidade de observancia das garantias inerentes ao

contraditério, a ampla defesa e a isonomia no julgamento.

Assentadas as finalidades do “foro por prerrogativa de fungao”, € necessario

adentrar as suas caracteristicas.

Parte-se do proprio conceito deste instituto: trata-se de competéncia de indole
processual conferida a certos tribunais superiores a partir da analise das
condicbes de procedibilidade, para processarem e julgarem determinados
agentes publicos ou politicos, em virtude de infracbes cometidas por estes,

vinculadas ou nao a funcao.
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Cabe, deste conceito, determinar as caracteristicas do instituto: (1) Competéncia
atribuida aos 6rgaos jurisdicionais superiores; (2) Processo e Julgamento; (3)
Agentes Publicos e Politicos; (4) Mandamento Constitucional ou Legal; (5)

Infracdes vinculadas ou ndo a funcéo.

No presente estudo, ficara limitada a analise do foro por prerrogativa de funcéo
aos Prefeitos Municipais: o que nao significa que nado haja competéncia para
outros agentes que ndo o chefe do Executivo ou mesmo que nao integrem a
esfera municipal.

Pois bem. A competéncia decorrente do Foro Por Prerrogativa de Funcéo dos
Prefeitos Municipais é o poder atribuido ao Tribunal de Justica, por forca do
artigo 29, X, da Constituicao Federal.

Ademais, sdo inumeras as classificacdes inerentes as infracbes a serem

cometidas pelo Prefeito Municipal.

O Primeiro critério diz respeito a responsabilizacao penal, uma vez que crimes
sdo condutas estabelecidas através de leis federais, onde ha a indicacdo do
preceito penal primario e do preceito penal secundério. Por fim, os crimes
necessariamente serdo julgados pelo Poder Judiciario. Ademais, ha a
responsabilizacdo administrativa, através da imputacdo de infracbes politico-
administrativas e por improbidade administrativa, sendo que esta Ultima também

da ensejo a responsabilizacéo civil.

Diante disso, cabe a andlise pormenorizada que cada um dos institutos
supracitados, e a consequente indicacdo acerca da (in)aplicabilidade do Foro

Por Prerrogativa de Funcéo.

O primeiro aspecto relacionado a responsabilizacdo penal diz respeito a
classificacdo dos crimes e a distincdo entre cada uma das suas espécies.
Interessam a analise do Foro Por Prerrogativa de Funcdo dos Prefeitos
Municipais os conceitos de crimes comuns, crimes proprios e improprios

(funcionais) e de responsabilidade.

No que tange aos crimes comuns, estes sd0 0s que nao exigem qualquer
condicdo especial do sujeito ativo, ou seja, podem ser cometidos por qualquer
pessoa, independentemente do perfazimento de qualquer condicdo. Os crimes
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funcionais sdo aqueles onde é exigido como elemento do crime o perfazimento
de determinada condicdo especial do sujeito ativo, no caso, 0 exercicio de
determinado cargo, emprego ou funcdo publica - ademais, o cometimento do
referido crime deve estar vinculado ao exercicio deste cargo, emprego ou
funcao, ou seja, o funcionario publico vai cometé-lo em virtude das prerrogativas,

atribuicdes, competéncias ou finalidades da funcéao titularizada.

Os crimes funcionais séo divididos em duas subespécies, quais sejam: 0s crimes
funcionais proprios - aqueles onde a condi¢ado especial é elemento do crime, sem
gue exista um tipo analogo classificado como comum, como a desercao, a
prevaricacao e a concussao - e os crimes funcionais improprios - aqueles onde
€ exigida uma condicao especial do sujeito ativo como elemento do crime, e esta

€ responsavel por diferencia-lo dos crimes tidos como comuns.

Ainda tratando das classificagdes dos crimes que interessam a analise do foro
por prerrogativa de funcédo, ha de se reconhecer a existéncia das figuras
denominadas “crimes de responsabilidade”, entendendo-se que estes exigem
uma condigao “especialissima” do sujeito ativo, no caso, a condi¢do de agente
politico titular de mandato. Ademais, o fato de serem crimes que autorizam, além
da persecucao penal, a propria perda do mandato, € suficientemente distintivo

para ensejar um tratamento autbnomo entre as duas espécies.

E somente em duas oportunidades, e em relacdo a duas categorias de agentes
politicos especificos esta tipificacdo ocorre: 1) nos caso dos Prefeitos Municipais,
através do Decreto — Lei 201, de 1967; 2) no caso do Presidente da Republica,
Ministros de Estado, Ministros do Supremo Tribunal Federal, Procurador Geral
da Republica, Governadores dos Estados e Secretarios de Estado através da
Lei 1.079, de 1950.

Em face do exposto, conclui-se que s6 os Prefeitos Municipais, o Presidente da
Republica e os demais indicados na Lei 1.709/50, poderdo ter contra si a
imputacao por crimes de responsabilidade exercidos durante o mandato. Exclui-

se, portanto, da incidéncia deste crime os demais agentes publicos.

Ainda tratando sobre o conceito de crime de responsabilidade, diante dos
elementos indicados, cabe ressaltar que estes devem ser previamente tipificados
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em Lei Federal, o seu julgamento serd feito exclusivamente pelo Poder
Judiciario, sendo requisito para a sua configuracdo o cometimento durante o

exercicio do mandato.

Partindo destas premissas, alguns aspectos importantes sobressaem em
relacdo aos Prefeitos Municipais: 1) os crimes de responsabilidade néo serdo
julgados pelo Poder Legislativo, posto ser da competéncia exclusiva do Poder
Judiciario o julgamento dos crimes de qualquer natureza; 2) o fato de somente
0s crimes cometidos durante o mandato serem tidos como de responsabilidade
nao impede que referido julgamento ocorra apos o término do mandato; 3) o
Impeachment € instituto relacionado a cassacdo do mandato pelo Poder
Legislativo, razdo pela qual ndo estdo vinculados aos crimes; 4) no caso
especifico dos prefeitos municipais, o Decreto — Lei 201/67 dispde sobre os
crimes no artigo 1°, e sobre a cassacao do mandato pelo Legislativo no artigo

4°, razao pela qual ha nitida separacao entre estas condutas.

Ha de se diferenciar, ainda, os crimes de responsabilidade das infracdes politico-
administrativas, notadamente, os atos de improbidade administrativa previstos
na Lei n° 8.429/92 e os atos suscetiveis de deflagrar processo de cassacao do

mandato eletivo do Prefeito Municipal.

Conforme ja indicado, crimes sdo condutas previstas em Lei Federal, onde
estejam indicados os seus elementos e a sua pena, cujo julgamento se da
exclusivamente pelo Poder Judiciario. Contudo, no artigo 4° do Decreto — Lei
201/67, ha a indicacdo do termo infracdo politico — administrativa, que
corresponde ao julgamento realizado pela Camara dos Vereadores, que, apés o
voto favoravel de 2/3 (dois tergos) dos seus membros, reverberara na cassagao

do mandato do prefeito.

As infracfes desta natureza ndo tém natureza de crime, e, consequentemente,
nao estao sujeitas ao julgamento pelo Poder Judiciario, ainda que a este caiba
eventual revisdo do processo e sua adequacdo aos postulados legais, se

necessario, por forca do principio da inafastabilidade de jurisdicéo.

Em suma: nao ha foro por prerrogativa de funcéo (artigo 29, inciso X, da CF) em

relagdo a estas, posto que a Camara Municipal do referido municipio fara o
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julgamento. Apesar disso, vale ressaltar que s6 o Prefeito, durante o exercicio
do mandato, estara sujeito ao cometimento destas e ao seu julgamento: o
exaurimento do mandato do Prefeito Municipal torna prejudicada a apuragao
destas infragcbes, em que pese o relevante entendimento jurisprudencial em

sentido contrario.

As sancdes decorrentes destes atos reverberam efeitos patrimoniais, a perda da
funcéo publica e a suspenséo dos direitos politicos. Nao ha, portanto, imposicéo
de privacdo de liberdade, ainda que o fato apurado na esfera de improbidade
administrativa também possa sé-lo na seara criminal. Vale destacar, nesse
sentido, que o artigo 12 da referida lei diz haver a improbidade administrativa

independentemente das sanc¢des penais, Civis e administrativas.

Ja no que toca a natureza da infracdo, o Prefeito Municipal podera, durante o
exercicio do seu mandato, incorrer em crimes comuns, funcionais, de
responsabilidade e eleitorais. Vale ressaltar que, em qualquer destas

modalidades, havera a prevaléncia do foro por prerrogativa de fungéo.

No que toca ao momento da infracéo, sdo trés os referenciais analiticos a serem
levados em consideracdo para analise do tema em comento: antes, durante e

apés o mandato.

Quanto ao inicio do Foro Por Prerrogativa de Fungdo, existem dois
entendimentos dicotdmicos: 1) um primeiro posicionamento dispondo que a
prerrogativa prevalecera a partir da posse no cargo; 2) E um segundo
entendimento dispondo que a prerrogativa surge a partir da diplomacédo. Vale

frisar que atualmente este segundo prevalece.

4 ANALISE CASUISTICA: CRIMES DE RESPONSABILIDADE E
IMPROBIDADES ADMINISTRATIVAS MANEJADAS CONTRA PREFEITOS?

3 Para selecionar a jurisprudéncia analisada neste trabalho, foi refinada a busca no portal de jurisprudéncia
do Tribunal de Justica de S&o Paulo: no campo assunto (que reflete as categorias processuais constante das
Tabelas Processuais Unificadas do Conselho Nacional de Justica), assinalou-se ‘“improbidade
administrativa” - e 0S sub-assuntos “dano ao erario”, “enriquecimento ilicito” e “viola¢do aos principios
administrativos” - e “crimes de previstos na legislagdo extravagante” — € 0 sub-assunto “crimes de

responsabilidade”.
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Iniciando-se pelas a¢des de improbidade administrativa — nas quais ndo ha foro
por prerrogativa de funcdo — notou-se haver julgamento de procedéncia ou de
parcial procedéncia (nestes casos, usualmente apenas desqualificando a
conduta improba proposta na peticdo inicial para outra constante da Lei de
Improbidade Administrativa) em primeiro grau de 84,3%, correspondendo a 301

Processos.

Em segundo grau, o numero de julgamentos de procedéncia ou parcial
procedéncia (seja mantendo a sentenca de procedéncia, seja reformando
sentenca de improcedéncia recorrida) correspondeu ao percentual de 78,7%, ou
seja, 281 processos — 0 que permite afirmar que ambos os valores se encontram

compativeis, nao havendo alteracdes significativas.

Chama a atencdo, nestes julgamentos, a analise trazida em torno da
caracterizacdo do ato de improbidade administrativa em concreto. Ainda que

Para cada uma das selecOes feitas, adicionou-se segundo elemento de refinamento, qual seja, a busca
especifica por fatos envolvendo prefeitos municipais. Assim, exigiu-se que a palavra “prefeito” ou a
expressdo “chefe do executivo municipal” estivesse presente na ementa do julgado — entretanto, para ambas
as selecoes feitas, notou-se que ndo houve alteragdo quanto ao resultado ja amostra, j& que os feitos que
indicavam o segundo vocabulo o empregavam apenas para evitar a repeticao daquele primeiro termo.
Considerando que a busca foi feita sobre a jurisprudéncia da Corte, todos os casos analisados possuiam ao
menos uma decisdo prolatada em segundo grau (acérdao), seja de competéncia originaria ou em grau de
revisdo. Para evitar duplicidade, foi necessario selecionar apenas os feitos cuja revisdo se dava quanto ao
mérito, limitando-se a analise as apelacdes civeis e as remessas necessarias — descartando-se, assim, 0s
agravos de instrumento.

Feito um primeiro levantamento dos dados estatisticos, foi procedido ao descarte daquelas decisbes que
ndo guardavam correlagdo com a matéria, remanescendo, para fins de analise 682 processos referentes a
improbidade administrativa (263 referentes ao ano de 2020; 219 referentes ao ano de 2021 e 200 referentes
ao ano de 2022) e 396 processos referentes a crimes de responsabilidade de Prefeitos (131 referentes ao
ano de 2020; 139 referentes ao ano de 2021 e 126 referentes ao ano de 2022).

Para o universo de acdes de improbidade administrativa, foi retirada uma amostra que assegurava um
intervalo de confianga de 90% dos resultados com margem de confianca de 3%, a saber, uma amostra de
357 processos. Para o universo de feitos referente as acdes de crimes de responsabilidade de Prefeitos, foi
retirada uma amostra aleatoria de 259 Prefeitos, visando a assegurar 0 mesmo intervalo de confianca e
margem de erro propostos.

Iniciando-se pelas acdes de improbidade administrativa — nas quais ndo ha foro por prerrogativa de funcéo
— notou-se haver julgamento de procedéncia ou de parcial procedéncia (nestes casos, usualmente apenas
desqualificando a conduta improba proposta na peticdo inicial para outra constante da Lei de Improbidade
Administrativa) em primeiro grau de 84,3%, correspondendo a 301 processos.

Em segundo grau, o nimero de julgamentos de procedéncia ou parcial procedéncia (seja mantendo a
sentenca de procedéncia, seja reformando sentenga de improcedéncia recorrida) correspondeu ao percentual
de 78,7%, ou seja, 281 processos — 0 que permite afirmar que ambos os valores se encontram compativeis,
ndo havendo alteragdes significativas.
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defina corretamente estes atos em abstrato, a andlise concreta ndo € feita
adequadamente, de sorte que o que deveria refletir em atos impregnados pela
intencéo de lesar as bases fundantes da Administragdo Publica e transcender a
mera ilegalidade, na pratica, acaba sendo aplicado justamente para esta
segunda hipdtese — objeto de tutela distinta, a reparacao civil e o julgamento
politico feito pelas urnas, mas ndo a aplicagdo da pena de improbidade

administrativa.

Verifica-se, por exemplo, ter havido condenacao de Prefeitos Municipais por atos
de improbidade administrativa por motivos que sequer configurariam este ilicito,
pois, ainda que ilegais, seriam tipicos reflexos da ma-gestao e da inaptidao para
o0 exercicio da atividade publica. E o caso de condenagdes referentes ao erro na
nomenclatura do procedimento orcamentario realizado, quando da prestacao de
contas anual do Municipio, ainda que ndo houvesse qualquer prejuizo aos
municipes; a negligéncia na manutencgao de aterro sanitario (Apelacao Civel n°
1001637-92.2017.8.26.0318) e pela propria proposta de edicdo de norma que
autorizaria a cessao de servidores para atuacdo em sindicatos da categoria,
alegando-se violagdo ao interesse publico (Apelacdo Civel n° 1008168-
44.2015.8.26.0132).

Mesmo assim, o baixo percentual referente ao nimero de sentencas reformadas
chama a atencédo, calcando-se tanto no fato dos magistrados revisores em
segundo grau ja possuirem o olhar enviesado para a matéria — partindo de
sentencas que julgaram o feito procedente e formando, implicitamente, a
impressdo de culpa no réu — como por uma eventual vicissitude na prova

produzida em primeiro grau e que posteriormente norteou o julgamento recursal.

A revisibilidade das decisbes na seara da improbidade administrativa, portanto,
nao é fator suficiente para evitar que condenagdes absurdas sejam mantidas em
segundo grau — ainda que algumas tenham sido, de fato, revistas pelos
magistrados e, outras, afastadas desde logo na origem (como na proposta de
condenacdo por improbidade de Prefeito que divulgara, erroneamente, fake
news, tendo se retratado dos fatos a posteriori), conforme Apelagdo Civel n°
1000154-40.2020.8.26.0118.
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O populismo penal judiciario, nestes casos, decorre de um enviesamento da
producdo de provas, o que impede a correta compreensdo da realidade; ao
mesmo tempo, parte-se da falsa premissa de que a conduta do Prefeito
Municipal serad necessariamente eivada de ma-fé — e que praticamente inexiste

limite entre a ilegalidade e a improbidade -, facilitando, assim, a condenacéo.

Nas condenac0fes verificadas em segundo grau (281 processos), 93 utilizavam
o argumento de que haveria ao menos “culpa grave” ou de “dolo genérico” na
conduta do gestor: contudo, é inviavel a afirmacao de existéncia de ma-fé para
um ato calcado na negligéncia, impericia ou imprudéncia do gestor publico ou
de simples presuncdo de que o ato estaria impregnado de ma-fé - era
imprescindivel a demonstracdo de efetiva intencdo em praticar o ato, 0 que,
contudo, nao foi feito nestes casos analisados.

Tanto é verdade que, ap0s a entrada em vigor da Lei n° 14.230/21 — que
delimitou a condenagé&o por improbidade administrativa exclusivamente para o
dolo e exigiu sua comprovacao (afastando, assim, a culpa e o dolo genérico) os
julgados que a aplicaram demonstraram uma reducéo significativa no percentual
de condenacdes: dos 48 processos desta sub-amostra, houve condenacdo em
apenas 19 — uma taxa de condenacéo, portanto, de apenas 39,6%, muito inferior

ao patamar visto para o restante da amostra.

Fica evidente por este cenario, portanto, que o populismo penal legislativo
oriundo da edicdo da versao original da Lei de Improbidade Administrativa
(admitindo a culpa e o dolo genéricos) somado a opinido publica formada
desfavoravelmente aos agentes publicos — especialmente aos agentes politicos
— explicava o maior nimero de condenacdes por improbidade administrativa.
Revertida a primeira destas condicionantes e exigindo que as condenacgdes
obedecessem logicas primarias do Estado Democratico de Direito, o percentual
foi reduzido.

E de se acompanhar, porém, se esta tendéncia ser4 mantida a partir de um
aumento da amostra de casos em que se aplica a Lei n° 14.230/21, com vigéncia

ha pouco mais de um ano e ainda objeto de intensos debates pelo Supremo



22

Tribunal Federal — que assentou a retroatividade apenas para parte de suas
disposicdes, quando da excluséo das tipificacdes do dolo genérico e dos atos
culposos. Muitos dos casos sujeitos a nova lei, especialmente em tramite no
primeiro grau, ainda ndo chegaram a ser apreciados em grau de revisao pelos
Tribunais: assim, estudos futuros terdo que se debrucar sobre estes novos dados

e buscar uma compreensao mais ampla dos efeitos desta novel legislagao.

Passa-se ao cenario dos crimes de responsabilidade — cuja competéncia é
exclusiva do Tribunal de Justica, salvo caso o Prefeito Municipal deixe a sua
funcéo, havendo, entédo, deslocamento da competéncia para o primeiro grau ou,
na mudanca de funcao publica, para o tribunal competente para julgar os atos
praticados pelos agentes daquela nova funcéo.

H4, aqui, perspectiva que, comparativamente, mostra que a existéncia da
competéncia origindria dos Tribunais realmente impacta no resultado do
julgamento em matéria penal — pois € possivel comparar casos, referentes as
mesmas tipificacbes penais, julgados em primeiro e segundo grau. E, em
paralelo, comparar os percentuais obtidos com as condenacdes em sede de

improbidade administrativa.

Como ja destacado, a amostra selecionada para analise quanto a este tema era
composta de 396 processos, dos quais 307 referiam-se a competéncia
puramente originaria e 89 referiam-se a casos julgados pela primeira instancia,
ante o deslocamento da competéncia pelo exaurimento da funcéo publica do réeu
— e, N0 que toca ao primeiro tipo de caso, 231 tratavam de homologacdes de
pedido de arquivamento de procedimento investigativo criminal (PIC) ou de

determinacdes de remessa dos autos a origem, pelo fim do mandato eletivo.

Interessa, assim, analisar apenas o contexto dos 89 casos julgados em primeira
instancia e posteriormente reanalisados pelo Tribunal e dos 76 processos

analisados em seu meérito diretamente pelo segundo grau.

Surpreende a constatacdo que, em apenas 06 destes feitos, houve condenacao
dos réus por crime de responsabilidade de Prefeitos: A¢do Penal n° 2006106-
17.2018.8.26.0000, Acdo Penal n° 2253422-76.2017.8.26.0000 e Acéo Penal n°
0008792-50.2017.8.26.0000 — ambas ac¢des originarias, em que o julgamento se
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deu diretamente pelo Tribunal de Justica — e na Acao Penal n° 0000085-
90.2015.8.25.0541, 0000673-82.2017.8.26.0588 e 0003343-91.2017.8.26.0136
— julgadas em sede de apelacao criminal, na seara recursal, pelo Tribunal de

Justica.

Houve ainda outros 19 feitos julgados procedentes pelo primeiro grau, mas

reformados em segundo grau de jurisdicdo pelo Tribunal de Justica.

Deste modo, em termos percentuais, dos 89 feitos sujeitos a competéncia
recursal do Tribunal de Justica, houve condenacdo na origem em 22 deles

(24,7%), sendo mantida apenas em 3 deles (3,3%).

Ja nos feitos sujeitos a competéncia originaria da Corte, de um total de 76
processos, houve condenacdo em apenas 3 (3,9%) e absolvicdo dos réus nos
remanescentes, independentemente do motivo apresentado (6bito, inexisténcia

de provas de autoria e/ou materialidade, prescri¢ao).

Os numeros séo significativamente inferiores do que os verificados nas acdes
de improbidade administrativa, mesmo no que se refere aos feitos cuja
competéncia originaria ndo é do Tribunal: ainda assim, interessa o fato de que
houve reforma em 86% das decisdes de procedéncia, modificando-as totalmente

para absolver os réus.

Analisando a fundamentacdo apresentada nas decisbes, ao contrario do que
sucede na improbidade administrativa, aparentam os julgadores ter empregado
maior diligéncia e evitado condenagBes com base em argumentos deveras
frageis, calcados em presunc¢des inadequadas acerca da atuacdo dos Prefeitos

Municipais ou da realidade especifica dos agentes politicos.

Tal aspecto é juridicamente relevante, mormente se considerado que, dos 89
casos analisados em seu meérito pelo primeiro grau, 66 passaram, em algum
momento, pelo segundo grau de jurisdicdo. Houve, portanto, ao menos algum
grau de influéncia do duplo grau de jurisdicdo, seja na conducdo dos aspectos
processuais iniciais, seja na afericdo acerca da matéria fatica — transmitindo-se,

em seguida, ao juizo singular.
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5 CONCLUSAO:

Do exposto, conclui-se que a existéncia do duplo grau de jurisdi¢cdo visa evitar a
influéncia de enviesamentos que levem o Poder Judiciario a decidir

equivocamente e a assegurar a sua plena imparcialidade.

Na contemporaneidade, ndo se ignora que o populismo, amplamente difundido
pela midia na formagéo da opinido publica, se tornou uma mazela que deve ser

enfrentada pelo Poder Judiciéario.

O enfrentamento deve se pela consolidacédo da doutrina — fornecendo substrato
juridico para permitir aos operadores do direito que decidam de maneira mais
informada e superem os déficits cognitivos acerca da realidade fatica e sobre o

proprio teor dos institutos juridicos.

Em seguida, cabe ao legislador editar normas claras, que reafirmem as bases

estruturantes do Direito e que assegurem a credibilidade das instituicoes.

Por fim, ao julgador, cabe aplicar essas normas, partindo de todo o substrato
teorico solidificado, e descartando os vieses sociais que midia e sociedade
tentam impor. Como, na pratica, a imparcialidade dos julgadores € medida dificil
de ser plenamente assegurada € imperativo que se busquem alternativas
processuais e juridicas que maximizem a possibilidade de cumprimento do dever

de imparcialidade.

O levantamento estatistico feito e as analises subsequentes acerca dos
resultados obtidos permitem, de maneira bastante clara, concluir pela grande
relevancia do foro por prerrogativa de fungdo em um contexto de consolidagao
do populismo penal e vulneracédo dos direitos fundamentais, seja da sociedade

como um todo, seja dos agentes politicos.

Assim, fica evidente, pelas analises feitas, que a manutencao deste instituto no
ordenamento juridico brasileiro é relevante para obstar que o populismo
judiciario atinja os Prefeitos Municipais, impedindo o livre exercicio da sua

administracéao.
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