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RESUMO

A responsabilidade dos agentes publicos, sobratadaenominados agentes politicos,
no trato dares publicaé assunto da ordem do dia em nosso cenario sditiopatual.
Nesse quadro, resta patente a necessidade deabelestr mecanismos adequados de
fiscalizacdo e controle do poder, devendo o Estdidpor de meios adequados a
prevencdo e a repressdo de comportamentos despadmsgyarantir sua estabilidade
sociopolitica. O presente trabalho tem por escgbodar a possibilidade de sujeicdo
dos agentes politicos tanto ao regime especial ekponsabilidade politico-
administrativa pelo processo aepeachmentuanto ao regime sancionador da Lei de
Improbidade Administrativa, assim como analisarxeténcia de foro especial por
prerrogativa de funcdo nas acOes por atos de ingad administrativa. A
metodologia utilizada consiste na revisdo de doateespecializada, bem como de
diplomas normativos pertinentes e de jurisprudésolare o assunto. A partir deste
estudo foi possivel verificar a fundamentacao joaidjue sustenta a dupla sujeicdo dos
agentes politicos a ambos 0s regimes sancionat@m$asso que foi observada a
inexisténcia de base juridica suficiente para &resd@o da competéncia de foro por

prerrogativa de funcdo as acdes civis por atomgeobidade.

Palavras-chave:Improbidade administrativa. Crimes de responsaduied Acao civil
por ato de improbidade. Regime especial de resporsgdo por crime de
responsabilidadelmpeachment Principios republicano e democratico. Estado de
direito. Competéncia. Foro especial por prerrogatie funcdo. Principio da isonomia.
Normas de excecéo. Interpretagao restritiva.



ABSTRACT

The responsibility of the public agents, especiaflthe so-called political agents, in the
treatment ofes publicais a subject of the order of the day in our cursatio-political
scenario. Within this framework, there is a cleaedhto establish adequate mechanisms
for inspection and control of Power, and the Sttteuld have adequate means to
prevent and repress deviant behavior to guarangeeaocio-political stability. The
purpose of this work is to study the possibilitysobjecting political agents at the same
time to the special regime of political and adntmagve responsibility for the
impeachment process and to the sanctioning regimiheo Law of Administrative
Improbity, as well as to analyze the existence dfpacial forum by virtue of the
prerogative of function in the Actions for acts afiministrative impropriety. The
methodology used consists of a review of specidlidectrine, as well as relevant
normative documents and jurisprudence on the subljeam this study it was possible
to verify the legal basis that supports the dudlextion of the political agents to both
sanctioning regimes, while it was observed theigterce of a sufficient legal basis for
the extension of the jurisdiction of jurisdictiog prerogative of civil actions by Acts of

impropriety.

Keywords: Administrative improbity. Responsibility crimes. \@i action by act of
improbity. Special regime of accountability for Wity crime. Impeachment.
Republican and democratic principles. Rule of |&@ampetence. Special forum by

function prerogative. Principle of isonomy. Exceptirules. Restrictive interpretation.
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INTRODUCAO

A responsabilidade dos agentes publicos, sobreticdodenominados
agentes politicos, no trato das publicaé assunto da ordem do dia em nosso cenario
sociopolitico atual. A capacidade do Estado degasae o cumprimento de suas leis e
dar concretude aos ditames constitucionais € gosteheque diuturnamente, haja vista
a notoria sensacgdo de impunidade experimentada peladdos em face do descalabro
das financas publicas resultante de acdes dessnessa perpetradas por agentes
publicos inescrupulosos. Nesse contexto, mostetsdissima a frase de Machado de
Assis, que dizH& uma série de fatores, que a lei ndo substit@sses sdo, o estado

mental da nacdo, os seus costumes, a sua infaonititucionat...

A despeito de serem relativamente antigos taistescnos parece ainda
vivermos em uma fase embrionaria no que toca atfd@gdo, ou mais propriamente
em seu viés republicano e democrético. Reverbezammossas instituicdes, imagens de
uma herancga patrimonialista de tempos passaddsa. & olhos o desprezo pela ideia
republicana daule of law?, segundo a qual governantes e governados devertasigei
ao ordenamento juridico e ndo a caprichos pessmisleterminadas pessoas em

posicdes de destaque no cenario politico.

Observa-se que o Brasil € um pais marcado por aongalhistéria de
confusado entre o publico e o privado, que RobestiMdtta chamou alegoricamente de
a rua e a casarespectivamente e que foi muito bem demonstrada por Raymundo
Faoro, na obr®s Donos do Podér A mesma conclusdo pode ser extraida da obra
Raizes do Brasil de Sérgio Buarque de Holanda, quando descrevepqte a solucio
de disputas no territério brasileiro, recorre-san@gos com influéncia no governo ao
invés de percorrer-se o caminho formal (ndo € a@mcia a situacdo vivenciada nos

dias atuais). A prética patrimonialista arraigadanoessa politica, e consequente em

! ASSIS, Machado deébra Completa de Machado de AssisRio de Janeiro: Nova Aguilar, Vol. llI,
1994,

2 Em traducao livre, o governo da lei.

® DAMATTA, Roberto.A Casa & A Rua: Espaco , cidadania , mulher e mortao Brasil. Sdo Paulo:
Rocco, 1997.

4 FAORO, RaymundoOs donos do poder: Formacdo do patronato politicorhsileiro. 3. ed., rev. —
Rio de Janeiro: Ed. Globo, 2001.

> HOLANDA, Sérgio Buarque déRaizes do Brasil 26. ed. — S&o Paulo: Companhia das Letras, 1995.
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nossas instituicbes estatais, é extremamente nopaa@ o0 desenvolvimento

socioecon6mico do pais.

A este desvio comportamental, consubstanciadoilwagéio da maquina
estatal para satisfacdo de interesses pessoais,consequente distanciamento do
interesse publico, agravado pela deterioracdo deocmoral, podemos dar o nome de
corrupgdo, em uma acepcao axiolégica. O termo po@ivem do latincorruptus que
significa quebrado em pedagos, decomposto, deszadtal degenerado, podre, entre
outros. Do ponto de vista do Estado, a corrupcaaitlizacédo dos poderes outorgados
ao agente publico pela lei para a obtencdo de gamtandevida, para si ou para

terceiros, em afronta aos fins almejados pela norma
Sobre a corrupcdo, muito bem destaca Emerson Garcia

A corrupcao estd associada a fragilidade dos pasdréicos de
determinada sociedade, os quais se refletem sob#dca do
agente publico. Sendo este, normalmente, um memniplar’
do meio em que vive e se desenvolve, um contesb sm que
a obtencdo de vantagens indevidas € vista comicprébmum
dentre os cidadaos, em geral, certamente fara coenidéntica
concepgao seja mantida pelo agente nas relagcOesveulea a
estabelecer com o Poder Publico. Um povo que praza
honestidade provavelmente tera governantes hondsditogovo
gue, em seu cotidiano, tolera a desonestidade e, naéas
vezes, a enaltece, por certo tera governantes cemsgmento
similar.

Prossegue o autor, aduzindo ¢ofcidadao que principia em pequenas
violagbes a juridicidade tende a evoluir para vighes mais graves sempre que
aumente o seu potencial de acédo, 0 que inevitavmdémecorre com a ascensao ao
poder e a correlata ineficiéncia dos mecanismosatgrole’

Cabe, aqui, destacar brevemente o conceitmgeobidade

Improbidade é, em verdade, um conceito negativaa Buséncia de
probidade, palavra que deriva do vocabulo latprobitas, que significa retidao,
honradez, honestidade, integridade de carater.olmopé, portanto, o comportamento

® GARCIA, Emersonimprobidade Administrativa / Emerson Garcia e Rogéio Pacheco Alves62.
ed., ver. e amp. e atualizada — Rio de Janeiro€udaris, 2011. p. 9.
7
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desprovido destas qualidades. Quando um comportaménprobo agride a

Administragdo Publica, tem-se caracterizadta@obidade administrativa

A corrupcad, embora ndo seja a Unica espécie do gémmmbidade é
aquela a qudosé dos Santos Carvalho Filtidentifica como uma das formas mais
graves em que esta pode se manifear sentido etimoldgico, alids, os dois termos

muito se aproximam. Podem até, em certas ocasiéesn entendidos como sinbnimos.

Quando manifestada nos altos escaldes governasieatacorrupgéo
administrativa e, por conseguinte, a improbidadmiatrativa, € um dos males mais
perniciosos a democracia, que, ha expressao cupladdraham Lincolné o governo
do povo, pelo povo e para o po\Em outras palavras, a democracia, que é o0 governo
espelhado no consenso, exercido pela vontade genal interesse da coletividade,
padece em um ambiente de corrup¢do generalizada. ef&ito, para manutencdo do
equilibrio democratico, ou seja, para manutencadeddimidade do poder, faz-se
necessario o atendimento dos fins estatais, a etiwagdo dos anseios sociais, a
satisfacdo do interesse publico. Na medida em quergpagam condutas improbas,
desonestas, desviadas do interesse coletivo, age#tico, tende-se ao esvaziamento
da legitimidade democratica, em razdo da descaydialo povo nos agentes que

dirigem o Estado, o que pode gerar grave deseagtatib do regime.

Nesse quadro, ndo se pode olvidar que a impuniéléat®er determinante
para a proliferacdo de desvios. E evidente quesan@ia de consequéncias para atos
improbos torna-os cada vez mais frequentes e parespa ponto de aparentar
naturalidade, de tornarem-se algo sistémico, unt@qgapa disseminada. Nao por outra
razdo, h4 quem sustente teses que apontam a exsiéncorrupcao benéfica (se € que
a etimologia da palavra permite esse tipo de csaocly que se apresenta como uma
espécie de “lubrificante” que permite o funcionatoecorreto da maquina publica, a
exemplo do que foi cobrado em recente concursoquiphra ingresso nas fileiras do
Ministério Publico do estado de Minas Gerais. Islelaste jaez beiram o absurdo em

um Estado Democratico de Direito.

8 N&o em uma perspectiva etimolégica, mas intergeetmmo um mal incidente sobre a Administracéo
Pablica. Também néo limitada ao sentido do tipostamte do Cédigo Penal. Cuida-se, aqui, de uma
espécie de corrupcdo administrativa em sentido@ampl

® CARVALHO FILHO, José dos Santdsnprobidade Administrativa . — S0 Paulo: Atlas, 2012, p. 98.

9



Portanto, resta patente a necessidade de se eswbehecanismos
adequados de fiscalizacdo e controle do poder, emgmente evolucdo, devendo o
Estado dispor de meios adequados a prevencdo eréss&o de comportamentos

desviados para garantir sua estabilidade sociggzolit

Em uma das frentes de combate a esta grave disfestgial (ou social),
a que interessa propriamente este estudo, atua@neeartigo 37, 8 4°, da Constituicdo
de Republica Federativa do Brasil de 1988 traz enn Isojo a possibilidade de
responsabilizacdo de pessoas, na medida em quiEedisie [0$ atos de improbidade
administrativa importardo a suspensado dos direifmsiticos, a perda da funcéo
publica, a indisponibilidade dos bens e o ressaetitn ao erario, na forma e gradagéo
previstas em lei, sem prejuizo da agéo penas cabive

O dispositivo constitucional é atualmente regulaeem pela Lei n°
8.429, de 2/6/1992 (Lei de Improbidade Administtat- LIA), que, segundo sua
ementa,[d]ispbe sobre as sanc¢bBes aplicaveis aos agentddigpm§ nos casos de
enriquecimento ilicito no exercicio de mandato, goar emprego ou funcdo na

administracé@o publica direta, indireta ou fundacém® da outras providéncias.

E com assento no arcabouco juridico hodierno sabréema da
improbidade administrativy por muitos considerado um dos mais modernos do
planeta, € que reside a problematica a ser traiesta trabalho. Abordar-se-a o tema da
responsabilizacdo dos agentes politicos, assimndidtess todos aqueles aos quais
incumbe o desenho dos destinos fundamentais daldEgtaa criacdo de estratégias
politicas consideradas necessarias e convenieatasipe o Estado atinja os seus*fins

por atos de improbidade administrativa praticadoexercicio da funcao publica.

A aplicacédo da Lei de Improbidade Administratives ategrantes dos
altos escalbes dos Poderes do Estado tem susaiiztieras polémicas, notadamente

no que que toca a sujeicdo concomitante de detadmsnagentes politicos ao regime

% vale destacar que, apesar de o ordenamento juditio tratar sobre o assunto de longa data,a@pen
com o advento da Constituicdo de 1988 foi utilizadermoimprobidade administrativ@ara descrever
as infragOes praticadas por servidores publicogenal. O termo, contudo, ja era utilizado para desr
infragBes de natureza politica.

1 CARVALHO FILHO, José dos SantoManual de Direito Administrativo. 272. ed. rev., ampl. e
atual. até 31-12-2013. — Sdo Paulo: Atlas, 201894.
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especial dos crimes de responsabilidade e ao regimelLlA, assim como a

aplicabilidade da prerrogativa de foro nas acoamgeobidade.

A néo incidéncia da Lei de Improbidade Administratsobre os atos
praticados por agentes politicos tem sido defendatajuristas de escol, baseada na
existéncia de normatizacdo especifica dirigidatasesutoridades, qual seja a previsao
constitucional de punicéo por infracdes intituladasrimes de responsabilidad&m
sentido contrario a esta tese, outros tantos @grigm se manifestado. A celeuma esta
instaurada, inclusive, no seio dos tribunais, teedo perspectiva a jurisprudéncia
vacilante sobre o tema. O mesmo ocorre com a psskisténcia de foro por
prerrogativa de fungédo nas acdes que visam a regpitimacdo por atos de improbidade
administrativa. Nao h& consenso sobre a matérimuatina ou nos tribunais.

O presente trabalho tem por escopo, em vista destodar a eficiéncia
do sistema juridico na repressao dos atos de ingad® administrativa, com especial
atencdo para a possibilidade de sujeicdo dos agypaliticos tanto ao regime especial
de responsabilidade politico-administrativa, matezada na aplicacdo de leis especiais
que cuidam dos crimes de responsabilidade, quastaitames da Lei de Improbidade
Administrativa, assim como as razdes que legitineaevida responsabilizacdo em

ambas as instancias.

O trabalho pretende, ainda, analisar os fundamefioslicos e
extrajuridicos que sustentam a existéncia de fepe@al por prerrogativa de funcéo
nas acoes por atos de improbidade administratieatificando as autoridades que a ele
se submetem. Abordar-se-a a existéncia de argumeetsuporte de teses contrarias
defendidas por renomados juristas, concluindo-¢2 ipgerpretacdo mais consentanea
ao ordenamento juridico vigente, observando-séodke sorte, o contexto sociopolitico

atual.

Busca-se, portanto, através deste estudo, verificamdequacédo do
disposto na Lei de Improbidade Administrativa asnmmas constitucionais vigentes,
sobretudo no que pertine aos dispositivos alus&vo&dministracdo Publica e aos
agentes publicos, estabelecendo a amplitude dzag@b do regime de responsabilidade

da Lei n° 8.429/1992 no que toca aos agentesqmdjtbem como as razbes que dao
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legitimidade a tal aplicacdo, definindo, inclusies regras de competéncia para

processamento e julgamento de eventual demandaguckbivel.

O caminho a ser percorrido iniciar-se-4 por um hpea histérico do
assunto, passando-se, em seguida, a uma analiserehas e institutos que interessam
ao estudo do tema, mediante revisdo de doutrireciedigada, bem como dos diplomas
normativos pertinentes, de maneira a contextuabziaitor e alicercar o progresso da

matéria.

Em seguida, desenvolver-se-4 a tematica da podaib de dupla
sujeicdo dos agentes politicos tanto ao regimecegdmns crimes de responsabilidade
(quando aplicavel) quanto ao regime da Lei de Iiiplacde Administrativa. Far-se-a
um cotejo das normas da Constituicdo da Repubticaas da Lei n° 8.429/1992, bem
como de eventuais dispositivos que tangenciemunassdispostos em outros diplomas
normativos. Isso sera feito também com apoio entrid@uespecializada, bem como em
analise critica da jurisprudéncia do Supremo Trbiederal e do Superior Tribunal de

Justica afeta ao objeto em estudo.

Por fim, adentrar-se-4 na hipdtese da existéncidord®e especial por
prerrogativa de funcdo nas acOes de improbidaddendase também da
compatibilizagdo da LIA com as normas constitua®nagentes, nos mesmos termos
do paragrafo anterior, de sorte que ao final doalteo sejam fixados critérios objetivos
para subsuncdo dos agentes politicos as normagisateixando de lado o casuismo

gue hoje se apresenta no cenario doutrinario spjurilencial.

12



| - Evolugéo histdrica do combate a corrupgdo comfato social.

1.1. Da antiguidade a ldade Contemporanea — Uma brevebardagem
geral na Civilizacdo Ocidental.

N&o tem origem atual a luta contra a pratica dedet@s improbas. Na
verdade, o combate a improbidade ao longo da hispgirde ser confundido com o
proprio enfrentamento da corrupgao, que é tao augiginto o homem e produz efeitos
nefastos no organismo social. Para muito além ddéisenda corrupcdo como figura
tipificada no Cdédigo Penal, importa a este estuapraciacdo da corrup¢cdo como um
fato social, como algo percebido e avaliado de dmc@om uma determinada moral
coletiva. Contudo, ndo se objetiva, neste tépicaprfundamento da discussdo sobre a
origem da corrupc¢ao, fenbmeno demasiado complea&s,téo somente demonstrar sua
ocorréncia no curso da historia da humanidadeferams de tratamento dispensadas a
esta pratica odiosa em cada época.

A corrupcédo, como exteriorizacdo principal da inigidade, ja pudera ser
percebida quando da confeccéo dos livros da BiBha.diversas passagens é possivel
identificar de alguma forma o repudio pela pratieaatos desonestos, de valor negativo,
como demonstra Emerson Garcia:

A inevitabilidade do fendbmeno nédo passou despeataeli
propria Biblia, sendo encontrada no Exodo, Capitxxlll,

Versiculo 8, a seguinte passagem relativa as tesibas:
“Também presente ndo tomaras: porque 0 presenta osgjue
tém vista, e perverte as palavras dos justos.” Noiteronémio,
Capitulo 16, Versiculo 18, na disciplina concereerdaos
deveres dos juizes, esta dito que “ndo torceradgamj ndo faras
acepcdo de pessoas, nem tomards peitas; porquarpeita
cega os olhos dos sabios, e perverte as palavragustos.” Em
Isaias, Capitulo 1, Versiculos 21 a 23, é analisadarrupcdo
na polis: “Como se prostituiu a cidade fiel, chela retiddo? A
Justica habitava nela, e agora sdo os homicidasa Prata
converteu-se em escaria, teu vinho misturou-se agua. Teus
principes séo rebeldes, cumplices de ladrdes. Tetksamam

13



as dadivas e andam atras do proveito préprio, re&em justica
ao 6rfdo e a causa da viliva néo é evocada diaresde

Antonio Pagliaro e Paulo José da Costa Juniorneciogue a persecucao
da corrupcéo entre os povos da Antiguidade de enorme severidad&firmam os
autores quéa] lei mosaica punia o juiz corrupto com a flaget®, e a grega, com a
morte. Herddoto recorda que Cambises mandou esfel@0 um juiz corrupto,
utilizando sua propria pele para recobrir a cadeitpe iria ser ocupada por seu
sucessof® No antigo direito romano também recebia a aplicadd@gena capital o
magistrado que se valesse da funcéo para receloirdentantagem indevida na forma
de dinheiro e valores.

A aplicacéo da pena capital foi sendo abrandadergo do tempo e, por
volta de 149 a.C., em decorréncia dos esfor¢cos @wgolLCalpurnio Pisone, em
atendimento a aspiracdes de provincias oprimidaseditada lei lex repetundis),
aprovada em plebiscito, transmudando os efeitoscatedenacdo por pratica de
corrupcdo em efeitos patrimoniais. Punia-se o qpje ke entende por concusséo da
mesma maneira que a corrupcdo. Na verdade, amipadtizgas, corrupcao e concussao,
recebiam o Unico rétulo derimen repetundarumOutras leis sobre o assunto foram
editadas no periodo, a exemploifdaex Servilia Glaucia (104 a.C.prevendo a pena
de infamia para o delito de corrupcidip;Lex Cornelia (81 a.C.)que abrandou ainda

mais as penalidades aplicaveis aos corruptos.

Posteriormente, jA& no Império Bizantino, o imperadstiniano
estabeleceu distincdo entre os juizos civel e samiComo caracteristicas marcantes
dessa diferenciacéo, era possivel verificar queizojcriminal sujeitava o infrator a
pena de exilio e de confisco de bens, enquantouimm jcivel a responsabilidade
alcancava a reparacao do dano causado mediant®lag® ao Fisco do triplo do que
indevidamente recebeta.

Na Idade Meédia, tem-se noticia da ampliacdo swbjetida

responsabilizagdo por atos improbos, na medidalEmgo apenas 0s juizes estavam

12 GARCIA, Emersonimprobidade Administrativa / Emerson Garcia e Rogéio Pacheco Alves62.
ed., ver. e amp. e atualizada — Rio de Janeiro:€nubaris, 2011. p. 193.

13 PAGLIARO, Antonio; COSTA JR., Paulo Jod8os crimes contra a Administracdo Publica Séo
Paulo: Malheiros, 1997. p. 98

4 GARCIA, Emersonimprobidade Administrativa / Emerson Garcia e Rogéio Pacheco Alves62.
ed., ver. e amp. e atualizada — Rio de Janeiro:€nubaris, 2011. p. 195.
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submetidos as penas aplicaveis a corrupcdo, masedma forma ocorria com outros
agentes publicos. Em razéo da predominancia demuve@bsolutistas a época, a pena

era normalmente aplicada de modo arbitrario pdiersmo.

J& nos idos do periodo de transicdo entra as IdMEderna e
Contemporanea, podemos destacar a previsao naitGigast dos Estados Unidos de
1787, em seu artigo I, Secéo 4, a pena de destdudos cargos para o Presidente da
Republica, o Vice-Presidente da Republica ou qealduncionario civil, sempre que
acusados e condenados por traicdo, corrupcdo awsoctimes. Eis o teor do

dispositivo, em verséo traduzida

Secao 4

O Presidente, o Vice- Presidente, e todos os faacios civis
dos Estados Unidos serdo afastados de suas furgdmsdo
indiciados e condenados por traicdo, suborno, otrazudelitos
ou crimes graves.

No mesmo periodo, apés a queda da Bastilha, affgurmegavel a
preocupacao francesa com a corrupcdo entranhadencien RégimeNo berco do
ideario de Montesquieu, 0 sistema normativo frangés-revolucionario buscou a
instituicdo de um acentuado sistema de separac@taboracdo entre os poderes que
pudesse minimizar as mazelas do antigo regimee efdis os privilégios odiosos e a
corrupcao instaurada. A titulo exemplificativo, pegk extrair das palavras de Emerson

Garcid® caminho trilhado pela Franca pés-revolucao:

Com o objetivo de moralizar as instituicdes, apésgbs
debates, decidiu-se que o rei nao poderia escolbeuns
ministros no seio da Assembleia, 0 que evitariaisp de
corrupcdo dos deputados pelos atrativos das funcdes
ministro, culminando em comprometer a idoneidadesdas
atividades.

Nas experiéncias norte-americana e francesa, tamighece destaque a
evolucéao legislativa posterior, a exemplo Flederal Corrupt Practices Actle 1925

com o escopo de combate a corrupcéo no procestmralee oFederal Regulation of

Disponivel em: http://www.direitoshumanos.usp.lttér.php/Documentos-anteriores-a-criacdo-da-
Sociedade-das-Nacdes-até-1919/constituicao-dodesstamidos-da-america-1787.html. Acesso em 12
de abril de 2017.

® GARCIA, Emersonimprobidade Administrativa / Emerson Garcia e Rogéio Pacheco Alves62.
ed., ver. e amp. e atualizada — Rio de Janeiro:enubaris, 2011. p. 197.
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Lobbying Act,de 1946, que visava coibir a corrupcdo no Congressm relacdo a

primeira, e do Cadigo Civil francés e a Lei de Aiges de 1817, no que toca a segunda.

1.2. A experiéncia brasileira

Assim como em outros paises, a improbidade comergégue tem na
corrupgao sua mais sensivel espécie, sempre ggtsante na histéria do Brasil. Como
chaga que atinge toda a humanidade, aqueles quie chggaram ja estavam
contaminados por esta moléstia. Alids, ndo é fascahhecido que, no periodo
colonial, Portugal enviou para o Brasil, em muitg®rtunidades, pessoas de carater
desviado, inclusive como forma de punicao por paadie ilicitos. Assim, a improbidade

é algo imbricado na formacao do estado brasileiro.

1.2.1. Fase pré-imperial

O primeiro contato brasileiro com um quadro norpmatie combate a
corrupcdo deu-se ainda sob o dominio portuguésOwenacdes Filipinas, que por
muito tempo vigoraram por aqui, dispunham sobreedagdo ao recebimento de
vantagens por parte dos Oficiais de Justica e dana, cominando-lhes penas de
perda do oficio e a obrigacdo de pagamento de vietes o valor que viessem a

receber indevidamente. Eis um trecho do teor dool¥; Titulo LXXI":

Defendemos a todos os Dezembargadores e Julgaderes,
quaesquer outros Officiaes, assi da Justica, coraondssa
Fazenda, e bem assi da nossa Caza, de qualqueidgdalque
sejao, e aos da Governanca das Cidades, Vilas ardsg e
outros quaesquer, que nao receberdo para si, nera fikos

seus nem pessoas, que debaixo de seu poder e goganém,
dadivas algumas, nem presentes de pessoa algumaeajae
posloque com eles, ndo traga requerimento de déspalgum.

" Disponivel em: http://www1.ci.uc.pt/ihti/proj/fpinas/I5p1218.htm. Acesso em 12 de abril de 2017.
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E quem o contrario fizer, perdera qualquer Officime tiver, e
mais pagara vinte por hum do que receber, a mepada quem
0 accusar e a outra para nossa Camara.

De se destacar que a destinacdo de metade da gan@gpia conferida
ao acusador tinha o condao de intensificar o clmte forma que instituia uma
espécie de recompensa para aquele que denuncsadeswios perpetrados por aqueles

que agiam em nome do Estado.

Além das penas citadas, em determinadas hipOtasasna ainda previa
a pena de degredo, que poderia ser para o tesra@iicano ou para o Brasil, conforme
0 caso. Ao corruptor era cominada perda de perdord® bens e de oficio cumulada
com o degredo para a Africa por cinco anos. A megsema de degredo era cominada,
em cumulo com as demais, ao corrompido que recelvesgagem indevida inferior a
um cruzado. Caso a vantagem indevida superasseruwado, haveria o degredo

perpétuo para o Brasil. Vejamos o teor dos disposit

E aquelle, que o tal presente der ou enviar, pé&ideda sua
fazenda, isso mesmo a metade para nossa Camarayudra
para quem o acusar, e perdera qualquer Officio, @idicios,
Carregos e mantimentos, se os de NOs tiver, e degéedado
cinco anos para Africa.

[..]

E se a peitd passar de cruzado, ou sua valia, além das
sobreditas penas serd degredado para todo o sempara o
Brazil.

E sendo de cruzado, e dahi para baixo, sera degiedanco
anos para a Africa.

1.2.2. Fase Imperial

A primeira Constituicdo genuinamente brasileir&oastituicao Imperial

de 1824, embora consagrasse a irresponsabilidaiepgoadot®, buscou reprimir, em

18 peita, além de significar uma espécie de tribatrado na época, também tinha conotacéo de indicar
proveito decorrente de pratica ilicita, algo semmeth a suborno.
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alguma medida, a pratica de atos improbos. Um elvedigso era a responsabilizacao
dos Ministros de Estado por uma série de condutasobas, em seu artigo 133, que
dizia que os Ministros de Estado seriam responséijepor traicdo;ii) por peita,
suborno ou concusséii) por abuso do Podeiy) pela falta de observancia da Le);
pelo que obrarem contra a liberdade, segurancarapriedade dos cidadaos/ig por
qualquer dissipagdo dos bens publicos. Outro exerapld presente no artigo 143,
qgquando aduzia a Carta que seriam responsaveis nselieiros de Estado pelos
conselhos, que dessem, opostos as Leis, e aossger®d Estado, manifestamente

dolosos.

Tratava-se do nascedouro do que hoje se tem panecrie
responsabilidade. A responsabilidade dos MinisteosConselheiros a que fazia
referéncia o texto constitucional, ndo era verdfecgpelo Judiciario, Poder, que, alias,
nao era muito apreciado pelo império. O julgameanto politico perante o Senado. O
artigo 47, 11, do texto constitucional conferiailatiicdo exclusiva da Camara Alta para

conhecer da responsabilidade dos Secretérios (ktig)se Conselheiros de Estado.

A norma constitucional entdo vigente, da mesma doque a atual,
previa em seu artigo 1%4a regulamentacédo de suas disposicdes por leieofaju
levado a cabo em 15 de outubro de 1827. Coubetigo 2P da aludida lei dispor sobre
as hipoteses de responsabilizagéo pelos delitpgitle suborno ou concussao, as penas
a eles cominadas, bem como as respectivas gradacdes

19 Art. 99. A Pessoa do Imperador é inviolavel, grada: Elle ndo esta sujeito a responsabilidade
alguma.

20 Art. 134. Uma Lei particular especificara a nararelestes delictos, e a maneira de proceder contra
elles.

2L Art 2° S0 responsaveis por peita, suborno, oouss#o:

§ 1° Por peita, aceitando dadiva ou promessa,tdimcindirectamente, para se decidirem em qualquer
acto do seu ministerio.

As penas para os delictos desgnados neste paragaph

Maxima: inhabilidade perpetua para todos os emgregia multa do triplo do valor da peita.

Média: inhabilidade perpetua para emprego de MmistSecretario de Estado, inhabilidade por 10 @nno
para os outros empregos, e a multa do duplo do dalpeita.

Minima: perda do emprego, e multa do valor da peita

§ 2° Por suborno, corrompendo por sua influencigealitorio a alguem para obrar contra o0 que dave,
desempenho de suas funcgdes publicas; ou deix&ndorsomper o que ndo devem, ou deixarem de
obrar o que devem.

As penas para os delictos designados neste panagsap:

Maxima: suspensédo do emprego por tres annos.

Média: por dous.

Minima: por um.

O réo incorre nesta penas, ainda quando se ndmuero effeito do suborno, assim como acontece na
peita.
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Do ponto de vista criminal, a corrupcéao recetsatamento do Cdédigo
Criminal brasileiro de 1830, publicado pouco tendepois da Constituicdo de 1824 e
da lei de 1827, com previséo no Titulo V, que tratdos crimes contra a boa ordem, e
Administracdo Publica, em seu Capitulo |, que watdas prevaricacdes, abusos, e

omissdes dos empregados publicos. Nas Secfes I

, restaram tipificadas as
condutas assemelhadas a corrupgcdo, sob as alcubadleita e Suborno,

respectivamente.

1.2.3. Republica Velha

Apés o fim do periodo imperial pela proclamacédréaublica em 1889,
foi elaborada a primeira Constituicdo Republicama 1891, com forte influéncia do

texto constitucional norte-americano. A nova Caduogilo manteve presente a

§ 3° Por concussédo, extroquindo, ou exigindo o mfi@ for devido, ainda que seja para a Fazenda
Publica, ainda quando se néo siga o effeito ddiieemnto.

As penas para os delictos designados neste panagsap:

Maxima: suspensdo do emprego por seis annos.

Média: por quatro.

Minima: por dous.

§ 4° O réo, que, tendo commetido algum dos deliespgcificados nos paragraphos antecedentesgos tiv
levado a pleno effeito, e por meio delles abusadpadtier, ou faltado & observancia da lei, soffraliém

das penas declaradas nos ditos paragraphos, as giignte se declaram nos art. 3° e 4°.

22 Art. 130. Receber dinheiro, ou outro algum dormtivu aceitar promessa directa, e indirectamente
para praticar, ou deixar de praticar algum actoftieio contra, ou segundo a lei.

Penas - de perda do emprego com inhabilidade paira qualquer; de multa igual ao tresdobro da peita
e de prisdo por tres a nove mezes.

A pena de prisdo ndo tera lugar, quando o actoyisia@ do qual se recebeu, ou aceitou a peita, e na
tiver effectuado.

Art. 131. Nas mesmas penas incorrera o Juiz det@ide Facto, ou Arbitro, que por peita der secden
posto que justa seja.

Se a sentenca fér injusta, a prisdo serd de seaissn@ dous annos; e se fér criminal condemnatoria,
soffrera o peitado a mesma pena, que tiver impastajyue condemnara, menos a de morte, quando o
condemnado a néo tiver soffrido; caso, em que peri@ao réo a de prisao perpetua.

Em todos estes casos a sentenga, dada por peitaudia.

Art. 132. O que der, ou prometter peita, sera puridm as mesmas penas impostas ao peitado na
conformidade dos artigos antecedentes, menos arda go emprego, quando o tiver; e todo o acto, em
gue intervir a peita, sera nullo.

23 Art. 133. Deixar-se corromper por influencia, adijtorio de alguem, para obrar o que n&o dever, ou
deixar de obrar o que dever.

Decidir-se por dadiva, ou promessa, a eleger, opdralguem para algum emprego, ainda que para elle
tenha as qualidades requeridas.

Penas - as mesmas estabelecidas para os casdgda pe

Art. 134. Todas as disposicdes dos artigos cefriata, cento trinta e um, e cento trinta e doaltivas

aos peitados, e peitantes, se observarao a redpsitsubornados e subornadores.
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responsabilizacdo do alto escaldo do governo eguipario da anterior, previu também
a responsabilidade do chefe do Poder Executivdizblitse, pela primeira vez, a
expressacrime de responsabilidagem seu artigo 54, para designar uma série de
condutas afrontosas a estabilidade sociopalitimsse timbre, foi também tipificado
como hipétese de crime de responsabilidade, deafenaugural, o atentado contra a
probidade na administracadis o teor dos dispositivos:
Art 53 - O Presidente dos Estados Unidos do Brasita
submetido a processo e a julgamento, depois quéraata
declarar procedente a acusacéo, perante o Suprenturial

Federal, nos crimes comuns, e nos de responsatidigerante
o Senado.

Paragrafo Unico - Decretada a procedéncia da acésadicara
0 Presidente suspenso de suas fungdes.

Art 54 - S3o crimes de responsabilidade os atofP@dsidente
que atentarem contra:

1°) a existéncia politica da Uni&o;

2°) a Constituicéo e a forma do Governo federal;

3°) o livre exercicio dos Poderes politicos;

4°) 0 gozo, e exercicio legal dos direitos pol&ioco individuais;
59°) a segurancga interna do Pais;

6°) a probidade da administracéo;

7°) a guarda e emprego constitucional dos dinhemalslicos;
89) as leis orgamentarias votadas pelo Congresso.

8 1° - Esses delitos serdo definidos em lei especia

§ 2° - QOutra lei regulara a acusagéo, o processnjelgamento.

§ 3° - Ambas essas leis serdo feitas na primeiss&e do
Primeiro Congresso.

Assim como na Carta anterior, 0 julgamento pel@asnmameados crimes
de responsabilidade permaneceu sob a competéntiicgpalo Senado. A nova
constituicdo também exigiu a regulamentacdo doepliotento de responsabilizacdo
das autoridades por norma infraconstitucional, caxwai-se do 82° do artigo 54,
acima descrito. Tal regulamentacéo ficou a carg®écreto n° 27, de 7 de janeiro de
1892.

Na seara criminal, o Codigo de 1890 tratou comérsimos os termos
peita e suborno, dispondo sobre a figura resultamsedispositivos proprios a partir do

artigo 214 do diploma.
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1.2.4. Segunda Republica e o Estado Novo — Era Vasy

A segunda fase republicana brasileira iniciou-sésap Revolugdo de
1930 e a Revolucédo Constitucionalista de 1932, ioando na promulgacdo da nova
Constituicdo de 1934. Pouco tempo depois, o pretdeleito Getulio Vargas
promoveu o Golpe de Estado de 1937, dando iniderceira fase de nossa histoéria
republicana, conhecida como Estado Novo. Em 10 a@lembro de 1937, Getulio

outorgou a Constituicdo dos Estados Unidos do Bitesl937.

Sob o espectro constitucional ndo ocorreram madifies significativas
com relagdo ao tema de nosso estudo, valendo destgenas a exclusdo da
competéncia exclusiva do Senado para julgamentocdoses de responsabilidade
cometidos pelo Presidente da Republica, que passo@onstituicdo de 1934, a um
Tribunal Especial, que teria como presidente o ularé&8na Corte e seria composta de
nove Juizes, sendo trés Ministros da Corte Supre&smamembros do Senado Federal e
trés membros da Camara dos Deputdddé& constituicdo de 1937, a competéncia para
o julgamento foi conferida ao Conselho Fed@rairgdo criado pela prépria Carta, com

composicéo e forma de investidura determinadasguoartigo 5.

Muito embora do ponto de vista constitucional pawtavancia possa ser
creditada ao periodo conhecido como Era Vargas paewolucdo do combate a
improbidade, em nivel infraconstitucional tem-sessee periodo o marco inicial no
direito positivo brasileiro da responsabilizacaalgyor atos que importassem prejuizo

para a Fazenda Publica, desde que resultassentepheimmento ilicito para o agente.

24 Art 58 - O Presidente da Republica sera processgdigado nos crimes comuns, pela Corte Suprema,
e nos de responsabilidade, por um Tribunal Espemied tera como presidente o da referida Corte e se
compora de nove Juizes, sendo trés Ministros dte Guprema, trés membros do Senado Federal e trés
membros da Camara dos Deputados. O Presidentepenas voto de qualidade.

% Art 86 - O Presidente da RepUblica serad submatiqwocesso e julgamento perante o Conselho
Federal, depois de declarada por dois tercos desvidd Camara dos Deputados a procedéncia da
acusacao.

% Art 50 - O Conselho Federal compde-se de reprasts dos Estados e dez membros nomeados pelo
Presidente da Republica. A duracao do mandatcséidanos.

Paragrafo Unico - Cada Estado, pela sua Assenldgialativa, elegera um representante. O Governador
do Estado tera o direito de vetar o nome escolpala Assembléia; em caso de veto, o nome vetado s6
se terd por escolhido definitivamente se confirmaddeicdo por dois tercos de votos da totalidade d
membros da Assembléia.
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Maria Sylvia Zanella Di Pietfd, ao fazer um apanhado histérico da
legislacdo sobre o tema, quando trata de sua éwmlug direito positivo, observa que o
Decreto-Lei n° 3.240, de 8/5/41 previa a possiddil de sequestro de bens de pessoas

indiciadas por crime de que resultasse prejuiza @dtazenda Publica.
Vale citar a arguta observacao feita por Emersaci&a

E oportuno observar que referido diploma legal aeteu a
entrada em vigor do Cdédigo Penal, instituido pelecezto-Lei
n°® 2.848, de 7 de dezembro de 1940, o qual pre@reefeitos
da condenagéo, a obrigacdo de reparar o dano caosach
perda do produto do crime ou de qualquer outro lmemvalor
que constitua proveito auferido pelo agente comlicito

praticado, somente vigendo, consoante o seu alft, &Gartir

de 1° de janeiro de 1942.

De se notar que, para os particulares, apesar e @° 3.240 possuir
efeitos civis, as providéncias nele destacadasfiean alguma medida, condicionadas
a um juizo criminal, de sorte que apenas incidebrescondutas também tipificadas
como crime e seus efeitos cessam caso nao sejgact@meacao penal no prazo da lei,

ou o resultado do processo-crime seja favoravesao.

Tratamento diverso € conferido ao agente pubicanedida em que a
cessacao do sequestro ou da hipoteca ndo excluogoracéo, a fazenda publica, dos

bens que foram julgados de aquisicéo ilegitfima

1.2.5. A Quarta Republica — A redemocratizacao dorasil

2" DI PIETRO, Maria Sylvia Zanelldireito Administrativo . 27. ed. — S&o Paulo: Atlas, 2014. p. 902 —
906.

%8 GARCIA, Emersonimprobidade Administrativa / Emerson Garcia e Rogéio Pacheco Alves62.,
ed., ver. e amp. e atualizada — Rio de Janeiroenubaris, 2011. p. 200.

29 Art. 6° Cessa 0 sequestro, ou a hipoteca:

1) se a acdo penal ndo ¢ iniciada, ou reiniciaal@razo do artigo 2°, paragrafo Unico;

2) se, por sentenca, transitada em julgado, édalgatinta a acdo ou o réu absolvido.

30 Art. 7° A cessacdo do sequestro, ou da hipotémaerclue:

1) tratando-se de pessoa que exerc¢a, ou tenhadexérncéo publica, a incorporacéo, a fazenda pabli
dos bens que foram julgados de aquisicédo ilegitima;
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Com a queda de Getulio Vargas e a redemocratizagé@ais a
Constituicdo de 1946 trouxe a tona valores entdguessdos. Foi a primeira
Constituicao a tratar expressamente da resporgadiélide agentes publicos, que ndo as
autoridades de alto escaldo, visto que tratou dssilpbdade de lei dispor sobre
sequestro e perdimento de bens em caso de enrntprdoi ilicito, por influéncia ou
com abuso de cargo ou funcdo publica, ou de empmegentidade autarquica, em seu

artigo 141, §3%-

A lei que veio a regulamentar o dispositivo constiinal foi proposta
em 1951 e votada apenas 1957. Trata-se da Leile% 3e 1°/6/1957, que ficou
conhecida comdei Pitombo-Godéi lIlhaem razdo da iniciativa legislativa do deputado
alagoano Ari Pitombo e da atuacdo decisiva desselnmentares no processo
legislativa®. De acordo com esta lei, haveria independénciaimiténcias civil e
criminal®, na medida em que a responsabilidade criminaldicassalvada de eventual
resultado de processo cfifelOutro ponto marcante desta lei foi a atribuicao d
legitimidade ativa para a propositura da acédo ewilMinistério Publico ou a qualquer
um do povd®.

A Constituicdo de 1946 trouxe ainda a possibiliddeleualquer cidadao
promover acao objetivando a anulacdo ou declardeéoulidade de atos lesivos ao
patrimdnio publico, em seu artigo 141, &8em-se, aqui, a concepc¢éo de mais uma
ferramenta de suma importancia ao combate dodatosprobidade, qual seja a Acao

Popular. Nesse contexto, Rafael Bielsa, ao trataradtor popular, demonstra a

%8 31 —[...]. A lei dispora sobre o seqiiestrogeadimento de bens, no caso de enriquecimenttoilici
por influéncia ou com abuso de cargo ou funcaoipaibbu de emprego em entidade autarquica.

%2 POVOA, Olga Maria de Barros; VIANNA, Roberto Rochaprobidade Administrativa - Revista

do Tribunal de Contas do Estado de Minas Gerai€Edicdo N° 02 de 2005 - Ano XXIII.

% Art. 1°, § I°. As medidas prescritas neste artgodo decretadas no juizo civil, observadas as
disposi¢cdes da lei processual.

3 Art. 2° A extingdo da acdo penal ou a absolvigéioéd incurso nos crimes capitulados no Titulo XI d
Parte Especial do Codigo Penal ou em outros criomesonais, de que resulte locupletamento iligi@o
excluird a incorporagdo a Fazenda Publica dos Henaquisi¢do ilegitima, ressalvado o direito de
terceiros de boa-fé.

% Art. 1°, § 2°. O processo sera promovido por atiga do Ministério Publico ou de qualquer pessoa d
povo.

% § 38 — Qualquer cidaddo sera parte legitima peitear a anulacdo ou a declaracdo de nulidade de
atos lesivos do patrimbnio da Unido, dos Estados, Municipios, das entidades autarquicas e das
sociedades de economia mista.
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importancia da ampliacdo da legitimidade para ggsibura de acao protetiva do
patrimonio publicd”:
O autor da acdo popular € uma espécie de "cavaleitzado"
da legalidade e da moralidade publica. Néle se wvéau
expressdo de solidariedade para com todos os cmRda
honestos ou animados de espirito civico. O interggsdico
esta em segundo plano para éle; mas em primeinooppsra a
lei. E a lei que exige a extingdo do ato e o castigs culpados
e, para isso, investe de um titulo legal todo agugle tenha
interésse em defender a ordem juridica tutelar daatidade
administrativa, do patrimbénio do Estado, do erérida
legalidade, em suma.
O julgamento dos crimes de responsabilidade vatouegrar o feixe de
competéncias privativas do Senado Fed®racluindo-se outras autoridades & hip6tese
de julgamento politico por crimes de responsahikdpela Camara Alta, o que vigora

até hoje.

Em 21 de dezembro de 1958, o Presidente Juscelmoits€¢hek
sancionou a Lei n°® 3.502, em complemento a leiriantena tentativa de combater a
escalada da corrupcdo que assombrava o Pais. Alegiofifeou conhecida comaei
Bilac Pintg em homenagem ao autor do projeto de lei. Seglddoa e Vianna, a lei
trouxe inovagdes importantes, como, por exemplotipdficacdo dos atos de
enriquecimento ilicito, ampliacdo do conceito devis®r®, inclusdo do ressarcimento
ao erario e indenizacdo por perdas e danos comg@s aplicaveis as hipoteses de

enriquecimento ilicito, mas, infelizmente, também foi efetivamente aplicadd.

3" BIELSA, Rafael.A Acdo Popular e o Poder Discricionario da Adminisiacdo. Artigo disponivel

em: bibliotecadigital.fgv.br/ojs/index.php/rda/akt/download/14254/13126. Acesso em 13 de abril de
2017.

% Art. 62 - Compete privativamente ao Senado Fédera

| - julgar o Presidente da Republica nos crimesedponsabilidade e os Ministros de Estado nos srime
da mesma natureza conexos com os daquele;

Il - processar e julgar os Ministros do Supremddinal Federal e o Procurador-Geral da Republics, no
crimes de responsabilidade.

8§ 1° - Nos casos deste artigo, funcionara comademg® do Senado o do Supremo Tribunal Federal.

§ 2° - O Senado Federal s proferir4 sentenca caiitea pelo voto de dois tercos dos seus membros.

§ 3° - Nao podera o Senado Federal impor outra geeado seja a da perda do cargo com inabilitagédo,
até cinco anos, para o exercicio de qualquer fupghbca, sem prejuizo da acao da Justica ordinaria

39 Art. 1°, 1°. A expressdo servidor publico compdeetndas as pessoas que exercem na Uni&o, nos
Estados, nos Territérios, no Distrito Federal e msicipios, quaisquer cargos fungcdes ou empregos,
civis ou militares, quer sejam eletivos quer de eagdo ou contrato, nos 6rgdos dos Poderes Executivo
Legislativo ou Judiciéario.

‘0 POVOA, Olga Maria de Barros; VIANNA, Roberto Rochmprobidade Administrativa - Revista

do Tribunal de Contas do Estado de Minas Gerai€Edicdo N° 02 de 2005 - Ano XXIII.
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A despeito de melhor sistematizacdo da matériaygmesarcia sustenta

que a ineficacia da lei decorreu, dentre outrawéat dos seguintes:

a) a dificuldade de prova dos inimeros requisitms/stos para
a configuracdo da tipologia legal do enriguecimerilicito,

sendo até mesmo exigida a prova de interesse qwlido
doador na hipotese de doagdo de bem pertencente ao
patriménio publico sem observancia da sistemategal (art.

2°, b e paragrafo Unico, 1); b) a nd&o-tipificacdoo d
enriquecimento ilicito consistente na aquisicdo lwEns em
montante superior a renda do agente; e c) com éxcela

perda dos bens adquiridos ilicitamente, 0 ndo edtatmento
de nenhuma sancéo direta e especifica para o agentpial

continuaria a exercer o cargo até que sua conduiaséd

novamente aferida em outro procedimento sujeitasailina

diversa.

1.2.6. O Regime Militar

Durante o Regime Militar instaurado no Brasil atipale 1964, vigorou a
partir da posse do presidente Costa e Silva a agéb de 1967 que, em seu artigo
150, 811, alterado pela Emenda Constitucional 69 para artigo 153, § 11, trazia
dispositivo semelhante ao da Constituicao de 1946w parte final, quando dizia que
a lei disporiasobre o perdimento de bens por danos causadosasio ®u no caso de

enriquecimento ilicito no exercicio de funcéo pcfi*

Sem embargo das mazelas do periodo, a Constituiead967 foi a
primeira a conter em seu bojo a nomenclatuggicA Popular para qualificar esta
importante ferramenta de controle dos atos lesaeogatrimonio publico, em seu artigo
150, §3f% Alias, ocorreu ja4 durante o regime militar a pubgacdo da lei
regulamentadora do manejo da Acéo Popular, a Léi#7, de 29 de junho de 1965,
ainda sob a égide da Constituicdo de 1946, e geeaté os dias atuais.

Seguindo o curso da historia, Di Pietro destacacg@éo Institucional —
Al n° 5, de 13/01/1968, vigente ao tempo da Cangéib de 1967, conferiu ao

“I DI PIETRO, Maria Sylvia Zanell®ireito Administrativo . 27. ed. — Sdo Paulo: Atlas, 2014. p. 903.
2§ 31 - Qualquer cidad&o sera parte legitima pevpap agdo popular que vise a anular atos lesigos a
patriménio de entidades publicas.

25



Presidente da Republica o poder de, apos inveabgdecretar o confisco de bens de
todos quantos tivessem enriquecido, ilicitamente,erercicio de cargo ou funcéo

publica, inclusive de autarquias, empresas publieasociedades de economia mista,
sem prejuizo de sancdes penais cabf¥e® Al 5 foi, nesse viés, regulamentado pelo
Decreto-lei n°® 359 de 17/12/1968 e pelo Ato Completawr n° 42/69, que conviviam

com as Lei n°® 3.164/57 e 3.502/58.

Com o advento da Emenda Constitucional n° 11, de011®78, foram
revogados os Atos Institucionais e Atos Complenmrestaontrarios a Constituicao
Federal entdo vigente, dentre eles os citadosyiptargdo ao devido processo legal e a
inafastabilidade da jurisdicdo, mantendo-se, n@rgat em pleno vigor as Lei n°
3.164/57 e 3.502/58, que, alias, foram recepcianguda Constituicdo de 1988 e
aplicadas até o advento da Lei n° 8.429, de 2/@/1@8$hhecida pela doutrina como Lei

de Improbidade Administrativa — LIA.

1.2.7. A Nova Republica

Com a derrocada do Regime Militar, uma nova e ampla
redemocratizacdo do pais resulta na promulgacdatudd Constituicio da Republica
Federativa do Brasil de 1988. A Constituicao Cidamtimo conhecida, impde uma
virada metodologico-hermenéutica que se espraigoporordenamento juridico, dando
primazia a dignidade humana, que, alids, constitai dos fundamentos de nossa

Republica, e trazendo a pessoa para o0 epicentadan normativa.

Tangenciando o assunto em estudo, a ConstituicAd988 trouxe a
moralidade para o rol dos principios norteadore#\dministracdo Publi¢4 dando,
portanto, forca normativa a ideia de moralidade iathtnativa. Significa dizer, de
plano, que a moralidade ndo deve ser apreciadasmenforma desconexa do direito,
mas passa, a partir de entdo, a integrar o juizegi#didade do agir da Administracéo.

“3DI PIETRO, Maria Sylvia Zanelldireito Administrativo . 27. ed. — Sdo Paulo: Atlas, 2014. p. 903.

4 Art. 37. A administracdo publica direta e indireia qualquer dos Poderes da Unido, dos Estados, do
Distrito Federal e dos Municipios obedecera aoscfpios de legalidade, impessoalidade, moralidade,
publicidade e eficiéncia [..]. Obs.: A eficiénciaagsou a integrar este rol a partir da Emenda
Constitucional n° 19/98.
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Dito de outro modo, o ato imoral passa a ser tamidégal, ou mais precisamente,
passa a ser inconstitucional. Apesar de esta csAwlger extraivel diretamente do
principio republicano, ao passo que a AdministraBadlica, ao gerir interesses
publicos, logicamente deve agir de forma reta, @radm positivar o principio da

moralidade, o constituinte reforca o compromisseca®bater os desvios cometidos no

seio da Administracdo pelos agentes publicos egueles que com eles concorrem.

O ambito de incidéncia da acao popular ganha naaglitude, estando
abarcadas também pela protecdo a lesdo a morahdadieistrativa, ao meio ambiente
e ao patriménio histérico e cultutal Restou, ainda, assegurada ao autor da acdo a
imunidade contra as custas judiciais e a ndo-incidéde honorarios sucumbenciais em
caso de derrota na demanda popular, salvo havemdprovada ma-fé do demandante,

0 que serve para a garantia dos mesmos valores agé popular busca resguardar.

O artigo 37, 84° da Constituicdo de 1988, traz para do ambito dos
crimes de responsabilidade a possibilidade respdizsgdo dos agentes publicos por
atos de improbidade. O dispositivo vem topografieat®a inserido em capitulo que trata
das disposicdes gerais acerca da AdministracadcBublestabelece gye]s atos de
improbidade administrativa importardo a suspens@és direitos politicos, a perda da
funcdo publica, a indisponibilidade dos bens e ssagcimento ao erario, na forma e

gradacao previstas em lei, sem prejuizo da acaalp=abivel.

O constituinte, assim como em oportunidades amésjoconfere ao
legislador ordinario a normatizacdo do comando t@oiegonal, que, no atual cenario
normativo, se desincumbiu do encargo pela edi¢cdcedn® 8.429, de 2/6/1992 (Lei de
Improbidade Administrativa — LIA). O diploma, segiansua ementdgl]ispde sobre as
sancdes aplicaveis aos agentes publicos nos casoendiquecimento ilicito no
exercicio de mandato, cargo, emprego ou funcado dmimistracdo publica direta,
indireta ou fundacional e d& outras providénci&s.como se pode ver, amplissimo o
alcance subijetivo da Lei de Improbidade Administeato que sera mais detidamente
analisado nos capitulos seguintes.

4 Art. 5°, LXXIII - qualquer cidaddo é parte legitinpara propor acdo popular que vise a anular ato
lesivo ao patriménio publico ou de entidade de gugstado participe, a moralidade administrativa, ao
meio ambiente e ao patriménio histérico e cultuiehndo o autor, salvo comprovada ma-fé, isento de
custas judiciais e do 6nus da sucumbéncia;
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A Lei n°® 8.429, de 2 de junho de 1992, revogouaienéd expressa as
normas vigentes em seu artigo*®5passando a constituir o principal elemento
infraconstitucional de combate a corrupcdo e derdaisvios cometidos contra a
Administragdo Publica.

% Art. 25. Ficam revogadas as Leis n°s 3.164, ddeljunho de 1957, e 3.502, de 21 de dezembro de
1958 e demais disposi¢cdes em contrario.
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Il - O Processo dempeachmente a Acédo de Improbidade Administrativa —
A sobreposicéo de instancias.

2.1. Delimitag&o da controvérsia.

Como detalhado no capitulo anterior, a responsaioié de agentes
politicos esta presente em nosso ordenamento daripiatrio desde a Constituicdo
Imperial de 1824. Embora na fase imperial houvesseesponsabilidade do chefe do
Executivo, o Imperador, os demais agentes politicosexemplo dos Ministros e
Conselheiros de Estado, respondiam (do ponto de désdireito positivo) pela préatica
de ilicitos em seu exercicio funcional. No curso ldstdria, diversas foram as

Constituicdes e normas infraconstitucionais regelaadoras a tratar da matéria.

Com o advento da Constituicdo da Republica de ,198&probidade
administrativa, antes descrita apenas em secéaagigprap tratamento dos crimes de
responsabilidade, passou a integrar, como ja se oapitulo préprio referente a
Administracdo Publica em geral, aparentando, er@ioraisso, uma espécie des in
idem sancionatorio por atos de improbidade administati As disposicoes
constitucionais alusivas aos crimes de respondalléi estdo regulamentadas pela Lei
n° 1.079, de 10 de abril de 1950, para autoriddde@mbito federal e estadual, e pelo
Decreto-Lei n°® 201, de 27 de fevereiro de 1967apas Prefeitos. O Secretarios
Municipais, embora agentes politicos, ndo recebemmesmo tratamento. Em se
tratando de atos de improbidade administrativaptmiha normativo regulamentador é
a Lei n® 8.429, de 2 de junho de 1992.

Este o quadro, discute-se atualmente se por estsu@giios a regime
especifico de culpabilidade por crimes de respaolidatbe (CF, art. 85, Lei 1.079/50 e
DL 201/67) que a abarca atos de improbidade adtratiis, estariam os denominados
agentes politicos também sujeitos a responsalflivaespecifica por atos de
improbidade, nos termos do artigo 37, 84°, regutaati® pela Lei de Improbidade

Administrativa - LIA. Dito de outro modo, debate-se a punibilidade da conduta a
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titulo de crime de responsabilidade afasta a imcidé da LIA sobre os atos de

improbidade administrativa praticados.

E sobre este imbroglio que nos debrugcaremos napfaut.

2.1.1. A Reclamacdo 2.138-6/0F — Supremo Tribunal Federal. A tese

restritiva da responsabilidade - Argumentos princigis.

A questdo posta fora debatida pelo Supremo Triburederal na
Reclamacao n° 2.138-6, do Distrito Federal, tratatal hipdtese de aplicacdo da Lei de
Improbidade Administrativa a Ministro de Estadoei@ao Ministro-Chefe da Secretaria
de Assuntos Estratégicos — SAE, da Presidéncia ef@ibifica, teria supostamente
solicitado e utilizado avibes da Forca Aérea Beaisil— FAB para transporte particular
seu e de terceiros, bem como utilizado as instatagde hotel de transito da
Aeronautica, sem vinculagdo com as atividades @umais, razdo que motivou o
Ministério Publico a requerer a condenagdo do a&gedla pratica de atos de
improbidade administrativa disciplinados nos asi@8, 10 e 11, da Lei n° 8.429, de
1992, com as sanc¢des correspondentes.

Defendendo a tese de responsabilidade Unica dogesgpoliticos por
crimes de responsabilidade, em se tratando de tamdaracterizaveis como atos de
improbidade administrativa, a Unido, reclamantestesnitou argumentos que podem

definir os contornos da discussao.

Primeiramente, afirmou-se que os agentes publivsesogupam cargos e
fungcBes previstas na constituicdo (agentes pdditieodela extraem suas atribuicdes,
prerrogativas e responsabilidades, pela caradterigue |hes € propria de atuar de
forma livre e independente, decorrente do exeraleiqropria soberania do Estado,
devem diferenciar-se dos servidores publicos enalgsubordinados a limitacdes
hierarquicas, sem autonomia funcional e que serdifzon a regime comum de

responsabilidade. Em razdo da especial natureZag®es que exercem, necessitando

" Disponivel em: http://redir.stf.jus.br/paginaddsfpaginador.jsp?docTP=AC&docID=521649. Acesso
em 14 de abril de 2017.
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de maior liberdade funcional, ndo poderiam os a&gepoliticos responder por seus atos

como os demais servidores administrativos.

Aduziu-se, ainda, que a possibilidade de um juiprit@eiro grau impor
a um Ministro de Estado a sancdo de perda dodadirpoliticos e a perda do cargo,
inclusive em sede liminar, em primeira instancigutesdicdo, ndo seria consentaneo
com o sistema de protecdo da liberdade de atuagdageinte politico querida pelo
Poder Constituinte. Em que pese a possibilidadefdema de eventual provimento de
primeiro grau, destacou-se que o sacrificio dadéde de acdo ensejaria a submissao
exclusiva ao regime de responsabilizacdo especosal aiimes de responsabilidade,

afastando-se a incidéncia da Lei de ImprobidadeiAdimativa.

Destacou-se que os crimes de responsabilidadeferemea condutas
administrativas, consubstanciadas em verdadei@®4d politico-administrativos, com
consequéncias analogas as da Lei de Improbidadenfsiirativa, o que ensejaria dupla
punicdo pelo mesmo fato. A maneira adequada patar essebis in idemseria a
utilizacdo do critério da especialidade. Assim,ea 8429/92 aplicar-se-ia a todos os
agentes publicos, incidindo sobre os agentes gmdith legislacdo que cuida dos crimes

de responsabilidade por constituir norma especial.

Dispb6s-se que entender o agente politico como tsujai Lei de
Improbidade Administrativa seria desprezar o siatede responsabilizacdo especial
expressamente desejado pelo constituinte e pangigéuido, negando o principio da

méxima efetividade que se deve buscar para as s@omatitucionais.

Por fim, consignou-se que como todo o suposto atangprobidade
administrativa constitui, em esséncia, crime d@aesabilidade, aos agentes politicos
s6 cabe a imputacdo mediante procedimento proprbgpuracdo desta espécie.

Ao fim do julgamento, restou marcado que a Corigéitundo admite a
concorréncia entre dois regimes de responsabiligedi¢éico-administrativa para os
agentes politicos: o regulado pela Lei de Imprate@dAdministrativa e o regime dos
crimes de responsabilidade. A possibilidade de ¢agdo de instancias esvaziaria, por
exemplo, o conteudo do artigo 102, 1, “c”, da Cdogtdo da Republica, pois a
competéncia para apuracdo dos determinados ilicaoscterizadores de crimes de

responsabilidade praticados por determinadas dattes ficaria ao alvedrio dos juizes
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de primeiro grau, em afronta ao regime especial dEsponsabilidade

constitucionalmente definido.

Em que pese o julgamento pela procedéncia desttarRagio e o
consequente acolhimento dos argumentos defendeladJmido, ndo parece a solucéo

mais adequada ao regime constitucional vigentdpome delinearemos adiante.

2.2. Os crimes de responsabilidade elmpeachment.

Os crimes de responsabilidade concretizam o pimegpublicano e o
impeachment decorre desse principio. Tais ilicitos extraem sewmdamento
constitucional do artigo 85, que dispde que sameaside responsabilidade os atos do
Presidente da Republica que atentem contra a @ogdt Federal e, especialmente,
contra:i) a existéncia da Uniaai) o livre exercicio do Poder Legislativo, do Poder
Judiciario, do Ministério Publico e dos Poderes stitucionais das unidades da
Federacdoiii) o exercicio dos direitos politicos, individuaisagigis;iv) a seguranca
interna do Paisy) a probidade na administracaei) a lei orcamentariayii) o

cumprimento das leis e das decisdes judiciais.

O paragrafo unico do artigo 85 da Constituicdo @p(Rlica de 1988
conferiu ao legislador ordinario a competéncia pargar os contornos desta espécie de
ilicito, tarefa da qual se desincumbiu por meioedigcdo da Lei n° 1.079/50, para
autoridades de ambito federal e estadual, e pelcre@elLei n° 201/67, para o0s
Prefeitos. Trata-se de tipos politicos, cuja afioage da por meio da instauracdo de

procedimento denominadmpeachmerit.

“8 palavra de origem inglesa que significa impedime®ttermo também pode ser utilizado para designar
o procedimento pelo qual se apura a ocorrénciaecdenresponsabilidade imputado a altas autoridades
publicas.
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2.2.1. Origem doimpeachment seu principal objetivo.

O impeachmeng& procedimento originario da Inglaterra e néo dirsh
feicdo originaria de atingir o chefe do ExecutiZssa conclusdo decorria da concepcao
de que o rei representava o divino e, portanto,cwéioetia erros (the King can do no
wrong)*®. Assim o foi também na Constituicdo do Impérice,qebmo visto no capitulo
anterior, estabelecia expressamente a irrespoitsai@l do imperador. Era utilizado,
assim como no Brasil Imperial, para responsabilaaMinistros de Estado por seus
atos, resultando no afastamento de seus cargosisGanenfim, em um importante
instrumento de controle do parlamento em face dos da Coroa, consolidando o

sistema de governo parlamentarista inglés.

Frise-se, por oportuno, que durante o periodo atista, oimpeachment,
além da moldura politica, também ostentava cafatiters criminai¥, o que n&o

encontra eco na atualidade.

No direito estadunidense o instrumento sofre alguataptacdes. Como
visto, a constituicdo norte-americana prescrevaesspmente a responsabilidade do
Presidente e do Vice-Presidente da Republica, taogm-os, por conseguinte, ao
procedimento especial de impedimento, 0 que apm@xinnstituto do que temos hoje
no Brasil. O objetivo danpeachmenhos Estados Unidos era primordialmente afastar o

agente do cargo ocupado e posteriormente a aplickgcfena de inabilitag&o.

O impeachmenno Brasil, embora se aproxime dos contornos norte-
americanos, possui algumas complicacdes adicioRais.aqui, 0 instituto pode ser
classificado emmonofasicoou bifasico e legislativo e judicial®’. E bifasico quando

realizado em duas fases por 6rgdo distintos, conw @aso da autorizacdo para

49 BIM, Eduardo FortunatoA possibilidade de cumulacdo dos crimes de respomséidade
(impeachment) e da improbidade administrativa dos gentes politicos por distincdo de suas
naturezas juridicas. In: RDE/Revista de Direito doEstado. Ano 2, n° 5: 197-241. jan/mar 2007. p.
203.

DI PIETRO, Maria Sylvia Zanell®ireito Administrativo . 27. ed. — Sdo Paulo: Atlas, 2014. p. 903.

*® BROSSARD, PauloO impeachment: aspectos da responsabilidade poliicdo Presidente da
Republica. Porto Alegre: Globo, 1964, p. 33.

*l BIM, Eduardo Fortunato. A possibilidade de cumulacdo dos crimes de respotmsidade
(impeachment) e da improbidade administrativa dos gentes politicos por distincdo de suas
naturezas juridicas. RDE/Revista de Direito do Est@o. Ano 2, n® 5; 197-241. jan/mar 2007. p. 206.
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instauracéo de processo contra o Presidente debRepfiela Camara dos Deputatfos

e posterior julgamento pelo Senado Fed&rMonofasico nas hipéteses em que nao se
exige autorizacdo da Camara dos Deputados, seaderde julgado diretamente pelo
Senado Federal ou pelo tribunal competente, a dretigg crimes de responsabilidade

praticados por Desembargadores dos Tribunais diea¥isdentre outros.

Por legislativo, compreende-se aquele processojulg@mento se da por
uma casa representativa do Poder Legislativo, comagorimeiro exemplo citado
anteriormente; e judicial, quando o julgamento &epdr 6rgdo do Poder Judiciario,

como no segundo exemplo.

Em qualquer das hipéteses apresentadas, o dibjetivo do processo de
impeachmeng& o afastamento de um cargo politico e a evenadlilitacdo para o
exercicio de cargos dessa natureza. Alids, valéackesque somente 0s agentes
politicos podem ser submetidos ao processo de impetb, embora nem todos

estejam a ele sujeitos, como € o0 caso dos integrathd Poder Legislativo e os

Secretarios Municipais.

2.2.2. A natureza juridica dos crimes de responsdlilade e doimpeachment.

A despeito da nomenclatura, a doutrina amplameieritaria afasta a
natureza penal dos crimes de responsabilidadengo ssmum qu&omem iurisno
define a natureza juridica de determino institAdgumas vezes, sequer corresponde ao

conceito, como € o caso. Nesse sentido, para Em&aixia, por exemplo, o crime de

2 Art. 51. Compete privativamente & Camara dos Bejos:

| - autorizar, por dois tercos de seus membragstauracdo de processo contra o Presidente ee Vic
Presidente da Republica e os Ministros de Estado;

%3 Art. 52. Compete privativamente ao Senado Federal

| - processar e julgar o Presidente e o Vice-Begse da Republica nos crimes de responsabilidiete,
como os Ministros de Estado e os Comandantes dmidardo Exército e da Aeronautica nos crimes da
mesma natureza conexos com aqueles;

* Art. 105. Compete ao Superior Tribunal de Justica

| - processar e julgar, originariamente:

a) nos crimes comuns, os Governadores dos Estadds Distrito Federal, e, nestes e nos de
responsabilidade, os desembargadores dos Tribdeaikistica dos Estados e do Distrito Federal, os
membros dos Tribunais de Contas dos Estados edlist@Federal, os dos Tribunais Regionais Federais
dos Tribunais Regionais Eleitorais e do Traballsomembros dos Conselhos ou Tribunais de Contas dos
Municipios e os do Ministério Publico da Unido adieiem perante tribunais;
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responsabilidade corresponde a infracdo politicohaidtrativa que, a depender do
agente, tera julgamento politico ou juditiaf. Neste mesmo sentido, o Ministro Celso
de Mello, no julgamento da Medida Cautelar na AQéeta de Inconstitucionalidade n°

4.190/RJ, de sua relatotia

Por entender que a natureza juridica do “crime de
responsabilidade” permite situa-lo no plano estntente
politico-constitucional, revestido de carater evitamente
extrapenal, ndo posso deixar de atribuir, a essgurh, a
qualificacdo de ilicito politico-administrativo, sieestida, em
consequéncia, de conotacdo criminal, 0 que me @&aor
concluir, tal como o fiz em voto vencido (Pet 1/89%4 Rel.
Min. MAURICIO CORREA) - dissentindo, ent&o, da miaeio
jurisprudencial prevalecente nesta Suprema CorteTJ(R
166/147, Rel. Min. NELSON JOBIM — RTJ 168/729, Rai.
SEPULVEDA PERTENCE — RTJ 176/199, Rel. Min. OCTAVIO
GALLOTTI, v.g.) —, que o impropriamente denomin&tone

de responsabilidade” n&o traduz instituto de dioegenal [...].
Essa visdo do tema assenta-se no reconhecimentpeese
revela imprépria a locugdo constitucional “crimesed
responsabilidade”, que compreende, na realidad&agbes de
carater politico-administrativo, em o0posicdo a egB8ao
(igualmente inscrita no texto da Constituicdo) ‘foes
comuns”.

Com efeito, o crime comum e o crime de responsaloié sdo
figuras juridicas que exprimem conceitos inconfuadi. O
crime comum € um aspecto da ilicitude penal. O eride
responsabilidade refere-se a ilicitude politico-adistrativa. O
legislador constituinte utilizou a expressao crincemum,
significando ilicito penal, em oposicdo a crime de
responsabilidade, significando infracdo politicoraidistrativa.

Com efeito, os crimes de responsabilidade situamesplano politico-
constitucional, submetendo-se a tipicidade cortstital estrita, restando ao legislador
ordindrio apenas esmiucar as praticas que se sabsuabs tipos previamente
determinados pelo constituinte. Em razdo dissca espécie de ilicito simboliza
importante ferramenta do sistema de freios e cpes@s ¢hecks and balancgscomo

corolario do principio da separacdo dos poderesatigeza eminentemente politica.

5 GARCIA, Emersonimprobidade Administrativa / Emerson Garcia e Rogéio Pacheco Alves62,
ed., ver. e amp. e atualizada — Rio de Janeiro€enudaris, 2011. p. 516-517.

® Ousamos discordar parcialmente do eminente awpesar de em determinadas hipdteses o
julgamento da infracdo politico-administrativa dgeomo &mbito do Poder Judiciario, tal fato, posdi
ndo desnatura a natureza politica idgpeachmentvisto que o fim dltimo do procedimento é o
afastamento do cargo e eventual inabilitacdo pa&seocicio de cargos de mesma indole.

" Disponivel em: http://www.stf.jus.br/arquivo/cmsfitiaNoticiaStf/anexo/ADI4190CM.pdf. Acesso
em 14 de abril de 2017.
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Vale frisar que a tipicidade constitucional fechad® afasta a natureza
politica do crime de responsabilidade, mas certéamenitiga a discricionariedade em

sua apreciagao.

Reforcando a natureza politica dos crimes de resiidade, a Lei
1.079/50, ao estabelecer o procedimento para aa&dg, prevé que a denuncia pela
pratica do ilicito somente pode ser recebida se gente nao tiver deixado
definitivamente o carg8. Dai concluir-se que ndo possuem natureza peralmss de
responsabilidade, vez que sua persecucao se eaqeartir do encerramento do vinculo

com o Poder Publico.

A proposito, é justamente esse rompimento do vineaotre o agente e a
Administragdo Publica que constitui a exclusiva alitbade do processo de
impeachment.Paulo Brossard, em sua classica obra, afirma queprnoesso de
impedimento, em nosso sistema republicarém se apura sendo a responsabilidade
politica, através da destituicdo da autoridade @ ®wventual desqualificacdo para o
exercicio de outro carg Destarte, ndo héa falar em responsabilidade crimifa! ou
sequer administrativasificto senspa ser apurada mediante 0 processo para apuracao
de crimes de responsabilidade. O que se objetit@ ésomente o0 rompimento do
vinculo politico, em razdo de perda superveniertéeditimidade do titular do cargo.

Trata-se, portanto de prolongamento do principroatatico.

Cumpre destacar brevemente a diferenca entre respddade,

ensejadora do impedimento, e confianca. Em nosgimee presidencialista, o

afastamento do chefe do executivo se da em dectar@o cometimento de crime de
responsabilidade e, embora o julgamento seja gmliti tipicidade é objetiva e prévia,
ou seja, as praticas tipificadas como crime deomesgbilidade s&o objetivamente
definidas e anteriores ao cometimento do ilicitque permite uma, ainda que minima,
apreciacdo de sua juridicidade. Na confianca, tenatica de regimes parlamentaristas,
a verificacdo da perda da legitimidade € subjetivaosterior. Isso quer dizer que a

%8 Art. 15. A dendncia s6 podera ser recebida enquardenunciado néo tiver, por qualquer motivo,
deixado definitivamente o cargo.

Art. 76. [...].

Paragrafo Unico. Nao sera recebida a denuncia slep® o Governador, por qualquer motivo, houver
deixado definitivamente o cargo.

% BROSSARD, PauloO impeachment: aspectos da responsabilidade politicdo Presidente da
Republica. Porto Alegre: Globo, 1964, p. 37.
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legitimidade do governante deve ser constantemefidecada perante o parlamento,

sob pena de afastamento do cargo.

Sobre a natureza juridica do processo itpeachment,importante
colacionar breve trecho da ementa da Medida CautalArguicdo de Descumprimento
de Preceito Fundamental n°® 378 - Distrito Feders, teve como redator para o acordao

0 Ministro Roberto Barroso:

1. O impeachment integra, a luz da ConstituicaoRedgublica
Federativa do Brasil de 1988 e da Lei 1.079/1950robde
procedimentos presentes no Estado Democratico deit®i
configurando-se em processo de indole duplice, atereza
juridico-politica para o fim de examinar a imputacé definir a
ocorréncia ou ndo de crime de responsabilidade parte de
Presidente da Republica, devendo o Supremo Tribedéral
assegurar a realizacdo plena do procedimento ndsit@s
termos da lei e da Constituicao.

2. O conteudo do juizo exclusivamente politico roezgrimento
de impeachment € imune a intervencdo do Poder ifuidicn&o
sendo passivel de ser reformado, sindicado ou disngelo
Supremo Tribunal Federal, que ndo deve adentraméoito da
deliberacdo parlamentar.

3. Restringe-se a atuacéo judicial, na hipotesayagantia do
devido processo legal. A forma do procedimento de
impeachment deve observancia aos direitos e gasntio
acusado, especialmente aos principios da legalidddedevido
processo legal, do contraditério e da ampla defgs@yvistos
pela Constituicdo da Republica e pela Convencaorisarea de
Direitos Humanos (Pacto de S&o José da Costa Rica).

Este trecho da ementa do acérddo permite perceberctareza solar a
natureza duplice do procedimento idgpeachmentgque do ponto de vista processual
ostenta natureza juridica, na medida em que n@da@preciacdo do Poder Judiciario o
cumprimento do devido processo legal no seu cuwrsdp ponto de vista material
assume natureza politica, visto que cabe exclugimgamao oOrgao julgador, seja ele
integrante do Poder Legislativo ou do Judiciaras hipoteses constitucionais, exercer

0 juizo politico de mérito.

No mesmo sentido, ensina Fabio Medina Osério asigoar queo

impeachment € um claro exemplo de responsabilidamléica disciplinada num

37



processo juridico, em que se asseguram direitos dééesa, contraditorio e

prerrogativas democraticas aos acusados, acusadejalyadore®’.

A luz do que foi articulado neste topico, fica @rite que os crimes de
responsabilidade constituem infracdes politico-abtriativas constitucionalmente
tipificadas, ao passo que o procedimento para @0, oimpeachmentapresenta
feicAo politico-juridica, haja vista ter o juizo mb@io vinculado a julgamento
exclusivamente politico, enquanto o procedimente d¥dedecer estritamente as regras
juridicas definidas, sindicaveis pelo Poder Judiia

Adiante, passaremos a analise da improbidade asinaitiva.

2.3. A Improbidade Administrativa e a A¢ao Civil pa Ato de Improbidade

Administrativa.

Probidade é, do ponto de vista semantico, a quiidi® que € probo.
Significa retiddo de carater, honestidade, honrade#egridade, decéndia
Improbidade é o avesso da probidade, formada pitdado prefixo latinam, que
indica negac&o. E, portanto, a falta de probid@destitui-se em préatica desonesta, que
denota mau-carater e caminha contra a honrader-&pa integridade, o bom carater

e a lisura.

A probidade/improbidade ganha contornos juridicoanglo sua pratica
passa a interessar ao direito. Quer dizer, passanstituir ambito de incidéncia de
norma juridica, quando o ordenamento Ihe atribmisequéncias juridicas relevantes.
Nessa toada, para José Afonso da Sibhrapidade administrativa € uma forma de
moralidade administrativa que mereceu especial gdenda Constituicdo [..5.
Sustenta o autor, que a probidade administrativaegponde ao dever do agente

publico de atuar com honestidade, lisura no desehgpde suas func¢des. A partir do

% MEDINA OSORIO, FabioTeoria da improbidade administrativa: ma gestdo pulica - corrupcao

- ineficiéncia. Sdo Paulo: Revista dos Tribunais, 2007, p. 103.

¢ Disponivel em: https://www.dicio.com.br/probidad&¢esso em 15/04/2017.

%2 SILVA, José Afonso daCurso de Direito Constitucional Positivo 36. ed. rev. e atual. — S&o Paulo:
Malheiros Editores, 2013. p. 673.
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desrespeito a esta obrigacdo, com favorecimentsopkesou a outrem, resta
caracterizada a improbidade administrativa. Concdluautor quef[a] improbidade
administrativa € uma imoralidade qualificada pelan® ao erario e correspondente
vantagem ao improbo ou a outr®m

O atual dispositivo constitucional a tratar da ioipdade, como
destacada em capitulo anterior, € o artigo 37,®44, redacédo aponta g[gds atos de
improbidade administrativa importardo a suspens@és direitos politicos, a perda da
funcao publica, a indisponibilidade dos bens e ssagcimento ao erario, na forma e

gradacdo previstas em lei, sem prejuizo da acaalpsabivel.

No plano infraconstitucional, a Lei n° 8.429, dal junho de 1992,
define o procedimento da Acgao Civil por Atos de iloipdade Administrativa,
instrumento para a persecucao de ilicitos deste fm como minudencia a gradacéo

das sanc¢@es aplicaveis, em cumprimento ao comamaitcicional.

A luz desse desenho normativo, Fabio Medina Osépesenta um
conceito analitico de improbidade administrativegtende profundidade, traduzido em

um somatério de assertivas, as quais reproduzidiasta em sua inteireza:

a) Categoria ético-normativa ligada a ideia de hanr
institucional, no marco de uma moralidade institusl
republicana, que abarca patologias e transgresstmsnativas
consubstanciadas em graves desonestidades e émeiigs
funcionais dos agentes publicos, nas flutuacdesinestes a
proporcionalidade enquanto postulado normativo pasto ao
processo hermenéutico institucionalizado num marde
razoabilidade, sempre dependendo, no universo iggjddas
previsbes normativas especifica;

b) Espécie de ma gestéao publica, em que podenir exigtiplas
categorias, revestindo-se das notas da desonestidad
ineficiéncia graves, passivel de cometimento paobeacou
omissodes, dolosas ou culposas, de parte de agpabdisos no
exercicio de suas funcdes, ou em razao delas, corsem a
participagéo de particulares;

c) Exige vulneracéo de regras legais e principios grincipios
e regras) constitucionais que presidem as funcoktiqgas, com
grave agressdo a direitos fundamentais e a nornesuttura
administrativa vigentes;

d) Perfectibiliza-se a partir de normas sancionaorem
branco, que se integram e complementam por outasas, e

& 1dem.
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ndo pela simples violagdo a principios e muito nsepela
direta incidéncia da Lei 8.429/19%2

2.3.1. Improbidade e Moralidade.

N&o h& consenso doutrinario a respeito da relagfe @s ideias de
improbidade administrativa e moralidade administeatComo se viu, José Afonso da
Silva interpreta a improbidade administrativa commma espécie de imoralidade
qualificada pelo dano ao erario. Alguns considegam a probidade é um subprincipio
da moralidade.

Emerson Garcia apresenta uma abordagem um powrerdé. Por ndo
haver, a priori, diferenga entre a moralidade jodde a moralidade social, o autor
percebe que a ideia de probidade apresenta espeetio amplo que a ideia de
moralidade, abarcando a improbidade ndo apenasor@nies morais como também os

demais principios regentes da atividade estatal.

Maria Sylvia Zanella Di Pietro sustenta q[ag,rigor, pode-se dizer que
sao expressdes que significam a mesma coisa, @andaosta que ambas se relacionam
com a ideia de honestidade na Administracdo Publidedavia, a autora percebe uma
diferenca propria de nossa atual Constituicdo, alesglo quequando se quis
mencionar o principio, falou-se em moralidade (&, caput) e, no mesmo dispositivo,
gquando se quis mencionar a lesdo a moralidade adimativa, falou-se em
improbidade (art. 3 7, § £ Segundo o pensamento da autora, conclui-se, poyrtan
que a improbidade administrativa, em ultima analse constitui em violacdo do

principio da moralidade administrativa.

Na mesma linha, segue José dos Santos Carvallm Pidina o Professor

nao ha falar em diferenciacédo entre os conceitonatalidade e improbidade, uma vez

% MEDINA OSORIO, FabioA Inter-relacdo das decises proferidas nas esferasiministrativa,

penal e civil no &mbito da improbidade. In: MARQUES Mauro Campbell (coord.); MACHADO,

André de Azevedo; TESOLIN, Fabiano da Rosa (colab.)improbidade Administrativa: temas

atuais e controvertidos. Rio de Janeiro: Forense, 2017. p. 94.

22 DI PIETRO, Maria Sylvia Zanelldireito Administrativo . 27. ed. — Sdo Paulo: Atlas, 2014. p. 899.
Idem.
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que as expressdes possuem significado semelhanfenw@da pela maioria dos
dicionarios. Prossegue aduzindo que no cenaridigarias expressdes perseguem a
mesma finalidade que é a protecdo da moralidadénadrativa e finaliza dizendo que

o0 agente improbo sempre se qualificara como violattoprincipio da moralidad@.

Parece-nos mais adequada esta Ultima perspectinborg, de fato, a
improbidade alcance condutas violadores de quaistpgeprincipios da Administragéo
Publica, identificamos que, em ultima analise, awempre violacdo do principio da
moralidade administrativa no ilicito. Na verdademaralidade administrativa ndo
constitui apenas um principio estanque, mas deve@apreendida sob uma o6tica
global, exigindo do agente a obediéncia a todamasas inerentes a seu oficio. Assim,
transgressdo a qualquer principio ou regra atinanfedministracdo Publica atinge
também o principio da moralidade administrativgue faz do agente improbo violador

da moralidade.

Ademais, fato é que a improbidade administrativadimeito brasileiro,
nao esta exclusivamente ligada a ocorréncia de patniononial ao erario, mas também
tem o escopo de tutelar o que se entende por mhadaliadministrativa. A Lei de
Improbidade, neste aspecto, apresenta trés espkce®s de improbidade contidas na
cabeca dos artigos 9°, 10 e 11, que tratam, regp@ente, de atos de improbidade que
ensejam enriqguecimento ilicito do agente, atosng@rabidade que causam danos ao
erario publico e atos de improbidade que atentanmtr&qrincipios da administracédo

publica. Eis o teor dos dispositivas litteris:

Art. 9° Constitui ato de improbidade administrativaportando
enriquecimento ilicito auferir qualquer tipo de vagem
patrimonial indevida em razdo do exercicio de camgpandato,
funcdo, emprego ou atividade nas entidades mendasao
art. 1° desta lei, e notadamente:

[.]

Art. 10. Constitui ato de improbidade administratigue causa
lesdo ao erario qualquer agdo ou omissao, dolosacwposa,
gque enseje perda patrimonial, desvio, apropriacéo,
malbaratamento ou dilapidagcdo dos bens ou haveras d
entidades referidas no art. 1° desta lei, e notaeiaet

8" CARVALHO FILHO, José dos Santolslanual de direito administrativo. 27. ed. rev., ampl. e atual.
até 31-12-2013.-Sao Paulo :Atlas, 2014. p. 1089.
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[.]

Art. 11. Constitui ato de improbidade administratique atenta
contra os principios da administracdo publica quadqacao ou
omissao que viole os deveres de honestidade, imafpdece,

legalidade, e lealdade as instituicdes, e notaddaemen

[.]

Trata-se de estrutura tripartite em ordem decrésocd® gravidade dos
ilicitos, na qual o artigo 9° traz as hipétesessmgaaves e o artigo 11 aquelas de menor
lesividade. Importa ressaltar que o rol de condutasdas pelos incisos de cada artigo
se mostra meramente exemplificativo, haja vistanpossibilidade de o legislador
prever todas as hipoteses em que 0 agente prafit@gdjue ensejem enriquecimento

ilicito, que causem danos ao erario ou que violgntipios administrativos.

2.3.2. A natureza juridica dos atos improbidade admistrativa e da agéo civil
por ato de improbidade administrativa.

Antes de dizer qual a natureza juridica do ato dwrabidade
administrativa, merece afirmacao aquilo que espéas de ilicito notoriamente néo é.
Como se pode perceber da simples leitura da pagiedo dispositivo do artigo 37, 84°
da Constituicdo de 1988, exaustivamente citadeeresbalho, os atos de improbidade

nao ostentam natureza criminal.

O artigo 12 da Lei de Improbidade Administrativaomia que
[independentemente das san¢des penais, civis engdrativas previstas na legislacéo
especifica, esta o responsavel pelo ato de impaol@icujeito as [...] cominagdes, que

podem ser aplicadas isolada ou cumulativamentecdedo com a gravidade do fato.

Nessa linha, aparentemente quis o legislador atriao ato de
improbidade natureza prépria, na medida em querdsidtam possiveis consequéncias
tanto nas esferas civil, administrativa e penalntuana esfera punitiva propria da
improbidade administrativa. Nesse sentido, Ferna@dpez entende ques atos de

improbidade situam-se em zona cinzenta, sendo @ee dem certeza de que foram
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retirados do ambito pen®l Corroborando este entendimento, merece destaque a
ementa do Agravo Regimental no Recurso Extraordind® RE 736351 AgR / SC -
Santa Catarina, julgado em 12 de novembro de 218 Primeira Turma do STF, com

relatoria do Ministro Roberto Barroso.

EMENTA: AGRAVO REGIMENTAL EM RECURSO
EXTRORDINARIO. PROCESSO ADMINISTRATIVO
DISCIPLINAR. DEMISSAO DE SERVIDOR.A ATO DE
IMPROBIDADE ADMINISTRATIVA. INDEPENDENCIA DAS
INSTANCIAS. REGULA'RIDADE DO PROCEDIMENTO
ADMINISTRATIVO. SUMULAS 279 E 280/STF.
PRECEDENTES. O Supremo Tribunal Federal firmou o
entendimento de que a aplicacdo de penalidade stancia
administrativa é independente das esferas penakl a@ de
improbidade administrativa. Caso em que a resolugio
controvérsia demandaria a andlise da legislacdoaloe o
reexame dos fatos e provas constantes dos autpge 6 vedado
em recurso extraordinario. Incidéncia das Sumulag 2
280/STF. Precedentes. Agravo regimental a que sga ne
proviment&®.

Parece-nos que o ato de improbidade representaogépartado dos
demais, aproximando-se, entretanto, dos ilicitosadareza civil e administrativa, dada
a natureza das consequéncias que dele decorremefgia) por afrontarem principios
e valores da Administracdo Publica afiguram-se cowerdadeira infragdo
administrativa, e a partir da ocorréncia do danpatamonio publico, acresce-se a esta

a feic&o civil, reparatoria.

N&o se pode perder de vista, contudo, que as asdafinidoras de atos
de improbidade podem constituir, simultaneametfit@tas criminais e, a depender do

agente que as pratica, ilicitos politicos.

No que toca a acdo civil para a persecucdo dosdatasprobidade,
aparentemente a solucdo € menos controversa. &ittedp posicionamento defendido
por Arnoldo Wald e Gilmar Ferreira Mend&scerca do forte conteido penal da acéo
de improbidade, em decorréncia das severas samgpestas em eventual condenacao

do agente, fato € que o texto constitucional n&mdespaco para duvidas de que a acéo

® CAPEZ, Fernandd.imites Constitucionais a Lei De Improbidade S&o Paulo: Saraiva, 2009.

% Disponivel em: http://www.stf.jus.br/portal/prosesverProcessoAndamento.asp?incidente=4371238.
Acesso em 14 de abril de 2017.

" MENDES, Gilmar Ferreira; WALD, ArnoldoCompeténcia para julgar acdo de improbidade
administrativa. Revista de Informacéo Legislativa Brasilia, a. 35, n® 138, abr.-jun. 1998, p. 214.
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de improbidade pode ser qualquer coisa, exceto pefal, quando assenta dués
atos de improbidade administrativa importardo aprssao dos direitos politicos, a
perda da fungdo publica, a indisponibilidade dosdbe o ressarcimento ao erario, na
forma e gradacao previstas em lei, sem prejuizag#o penal cabiveAssim, a grande

maioria dos autores afirma que a a¢ao de improbidddhinistrativa tem natureza civil.

Ademais, em que pese a diversidade de sancOes\agidicao agente
improbo no bojo da acéo por ato de improbidade,rgaknente possuem indole civil,
administrativa e politica, ndo deve ser este @rmoitpara definir a natureza juridica da
acdo. A existéncia de sancéao politieeempli gratia ndo transforma a natureza da acao
de improbidade administrativa em politica, assima@ perda do cargo ndo a converte
em acdo de natureza administrativa. Tal interpéetdgvaria a concluséo légica de que
a condenacao penal ensejadora da suspenséao dussdiaiticos transmudaria a acao

penal em acao politica, tese que, obviamente, mdeam acolhimento.

De toda sorte, o carater preponderante da Lei dproldade
Administrativa € civil. O ressarcimento do danoEaério € seu maior objetivo. Tanto é
assim que o artigo 37, 85° da Constituicdo previnprescritibilidade da agéo
ressarcitoria. A Lei n°® 8.429/92 objetiva primotdiante a protecdo ao erario contra o

patrimonialismo, ha muito conhecido em nosso pais.

Como bem sustenta Emerson Garcia, trata-se decagRdalistribuida a
juiz com competéncia civil, utilizando-se o Coddm Processo Civil, com as ressalvas,
obviamente, da Lei de Improbidade Administrativae gonstitui o diploma normativo

de regénci.

Portanto, temos que os atos de improbidade possaéumeza juridica
sui generis afastando-se da classificacao tradicional eml, @administrativo e penal,
aproximando-se, contudo, dos atos de naturezaeiadministrativa, sem prejuizo de
gue as condutas qualificadas como ato de improbidambsam também constituir
ilicitos nas outras esferas punitivas. A acdo quec#® punir os agentes improbos por

atos desta natureza detém carater civil, haja gstao ressarcimento do dano o seu

"M GARCIA, Emersonimprobidade Administrativa / Emerson Garcia e Rogéio Pacheco Alves?.
ed., rev. e amp. e atualizada — S&o Paulo: Sa2Na. p. 588-589.
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objetivo principal, restando as outras espéciesi@aatorias categoria meramente

acessoria.

Feitos estes esclarecimentos preliminares, passeinacanalise da

controvérsia.

2.4. Solucdo da controvéersia — A possibilidade deujsicdo simultanea dos
agentes politicos ao regime especial dos crimesrdsponsabilidade e ao regime da
Lei de Improbidade Administrativa.

A Constituicdo da Republica Federativa do BrasilLel88 diz, logo em
seu artigo 1°, qua] Republica Federativa do Brasil, formada pelaidm indissolavel
dos Estados e Municipios e do Distrito Federal,stitni-se em Estado democratico de
direito [...]. O paragrafo unico, do mesmo artigo, assentdtipao o poder emana do
povo, que 0 exerce por meio de representante®egleit diretamente, nos termos desta

Constituicao.

Vivemos, portanto, em uma democracia, onde tododaerp exercido
pelos representantes do Estado emana do povo,ns@owerno de forma republicana
(termo que deriva do latimes publica, coisa publica), tendo como uma de suas
caracteristicas fundamentais a responsabilidadgodernant&, que constitui o dever
de prestacédo de contas ao titular do poder, nq cagovo. Além disso, nosso modelo
juridico-institucional constitui-se em Estado deeid, que significa a submissdo dos
governantes e dos governados ao ordenamento prédicoando o principio de origem

inglesa daule of law,governo da lei.

Estes sdo os pilares de todo 0 nosso ordenamefdmgu Nao por outra

razao, inauguram a nossa Carta Magna.

Nesta moldura, e a luz do que restou consignadddpesos anteriores,

forcoso concluir que o procedimento dapeachment(persecu¢do dos crimes de

2 DALLARI, Dalmo de Abreu.Elementos de Teoria Geral do Estado29. ed. Sdo Paulo: Saraiva,
2010. p. 230.
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responsabilidade) e a acdo civil por atos de imgeale administrativa resultam
precipuamente desses principios republicano e d@ticmx O primeiro, de feigdo
marcadamente politica, objetiva expurgar do cargmente carente legitimidade, e o
segundo busca, aprioristicamente, a reparacao o a@aisado ao patrimoénio publico.
Ambos sédo ferramentas de protecdo a moralidade nedrativa e a propria
sustentabilidade do regime, visto que a corrupgdo gentido de degeneragao,

deterioracéo institucional) € uma de suas maioieggas, como ja sustentado.

E de se notar que na Republica ndo existem irrsgpeis. Ao contrario
do que se via nos regimes absolutistase king can do no wrong o rei nao erra), 0s
detentores do poder ndo estdo imunes ao ordenareitizo. Muito ao contrario,
viver em um regime republicano demanda respondald#i. Nas palavras de Geraldo
Ataliba:

[A] simples mencé&o ao termo republica j& evoca universo de
conceitos intimamente relacionados entre si, sungieria nogao
do principio juridico que a expressao quer desigmantre tais
conceitos, o0 de responsabilidade é essencial. Regim
republicano é regime de responsabilidade. Os ageptiblicos
respondem pelos seus atos. Todos sdo, assim, EEs{@Ef
Michel Temer afirma: “Aquele que exerce funcao fuai
responde pelos seus atos. E responséavel perantea porque

0 agente publico estd cuidando da res publica. A
responsabilidade €& corolario do regime republicano”
(Elementos de Direito Constitucional, p. 163). JdZarbalho,
de seu lado, ja asseverava: “E da esséncia do regim
republicano que quem quer que exerca uma parcelaatter
publico tenha a responsabilidade desse exercicioguém
desempenha func¢des politicas por direito prépriejen ndo
pode haver inviolaveis e irresponsaveis, entre s exercitam
poderes delegados pela soberania nacional’” (Cousi#o
Federal Brasileira Comentada, Rio, 1924, p. 61). A
responsabilidade é a contrapartida dos poderes em, gm
razao da representacéo da soberania popular, s&estidos os
mandatarios. E logico corolario da situacdo de
administradores, lato sensu, ou seja, gestoresaigacalheia.
Dalmo Dallari assevera: “Todos os que agirem, enalquer
area ou nivel, como integrantes de algum orgao ipabbu
exercendo uma funcdo publica devem ser juridicaeent
responsaveis por seus atos e omissfes. Para ef@tivdessa
responsabilidade € preciso admitir que o0 agente pdaler
publico ou o exercente de funcdo publica possantis@mados

a dar explicacdes, por qualquer pessoa do povo,uporgrupo
social definido ou por um oOrgdo publico previsto na
Constituicdo como agente fiscalizador” (Constitwca., p. 30).
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Se a coisa publica pertence ao povo, perante esl@stos seus
gestores devem responder. Diversos matizes tem a
responsabilidade dos mandatarios executivos, noinreg
republicano: politico, penal, civil. Quer dizer: sidermos da
Constituicado e das leis, respondem eles (presidente
governadores e [...] prefeitos) perante o povo,oolegislativo
ou o Judiciario, por seus atos e deliberacbes. dNizgbe-se a
republica as demais formas de governo, principabeea
monarquia, regime no qual o chefe de Estado é poasavel
(the king can do no wrong) e, por isso, investido
vitaliciamenté?.
Assim, se 0 exercicio do poder traz consigo a resgialidade, quanto
maior o poder, maiores sao as responsabilidadas aeydeve sujeitar o agente. Logo, a
responsabilidade aumenta de forma proporcionabateato de poder. Diante disso, no
cenario brasileiro, agueles que ocupam os mais aftcaldes dos Poderes da Republica,
denominados agentes politicos, devem, por congegustar sujeitos a maiores niveis
de responsabilidade, a forma de controle mais iigiscom maiores ferramentas
disponiveis para coibir possiveis desvios. Conadijgnado, a impunidade € um convite

a pratica improba.

Nesse sentido, o legislador, ao definir os sujedtgos dos atos de
improbidade no artigo 2°, da Lei n° 8.429/92, narepeu pretender afastar os agentes

politicos de sua incidéncia. Vejamos:

Art. 2° Reputa-se agente publico, para os efeitestallei, todo
aguele que exerce, ainda que transitoriamente omn se
remuneracao, por eleicdo, nomeacédo, designacadyaiagao
ou qualquer outra forma de investidura ou vinculmandato,
cargo, emprego ou funcdo nas entidades mencionaalastigo
anterior.

Além dos agentes publicos mencionados no artigaa 2°A também
reputou adequada a aplicacéo de suas sancoesa@dI®EQqUE concorram para a pratica
do ilicito em seu artigo 3°, que aduz que [difposicdes desta lei sdo apliciveis, no que
couber, aquele que, mesmo ndo sendo agente pulidoza ou concorra para a
pratica do ato de improbidade ou dele se benefsmb qualquer forma direta ou

indireta.

3 ATALIBA, Geraldo.RepUblica eConstituicdo. 22 ed. S&o Paulo: Malheiros, 2001, p. 65-66.
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Assim, verifica-se a existéncia de rol amplissireopdssoas as quais se
atribui a qualidade de sujeito ativo dos atos deratbidade administrativa para fins de
incidéncia da LIA, dentre elas aquelas a que arimheutdministrativista denomina
agentes politicos.

2.4.1. Refutacdo dos argumentos utilizados na Renlacdo 2.138-6/DF -

Supremo Tribunal Federal.

A afirmacdo de que os agentes publicos que ocupagos e funcdes
previstas na constituicdo (agentes politicos) ea dektraem suas atribuicfes,
prerrogativas e responsabilidades, pela caradterigue |hes é prépria de atuar de
forma livre e independente, decorrente do exeraleiqropria soberania do Estado,
devem diferenciar-se dos servidores publicos eral,gegsmente se mostra consentanea
com o caminhar da histdria constitucional ocidental que tange ao combate a
privilégios odiosos, caso institua maiores confod® exercicio do Poder, e ndo o
contrario, como defendido pelos que advogam a tese.

E essa a conclusdo que se extrai de uma interfcetapublicana —
baseada na responsabilidade do governante — dataspeterial do principio da
igualdade, que impde o tratamento desigual pavacdies desiguais. Infere-se, ainda,
deste raciocinio, a adequada aplicacdo do princi@iproporcionalidade, significando
gque quanto maior o poder nas maos de determinad@gemaiores sao 0s controles a

gue deve se submeter. Satisfaz-se, assim, a iedtatddo de direito.

N&do ha, portanto, no posicionamento defendido emaorfada
responsabilizacdo exclusiva dos agentes politiams goimes de responsabilidade,
adequacdo a orientacao dos principios republical@mmcratico e do Estado de direito,
fundantes de todo nosso sistema normativo e que,pakavras de Fabio Konder
Comparato, situam-se no apice do ordenamento goridi sobrepujam as demais

normas existentés

" COMPARATO, Fabio KonderAcdo de improbidade: Lei 8.429/92 - Competéncia gaizo do 1°
grau. In. Boletim dos Procuradores da Republica- ano 1 — n° 09 — janeiro 99, pags. 06 a 09.
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O statusde agente politico ndo deve constituir blindagarndica para
sua responsabilizacdo, mas sobretudo uma posigiexige maior responsabilidade do
gue aquelas que nao possuem poder de comando dmloEsEssa maior
responsabilidade culmina na possibilidade de resgimlizacdo politica, 0 que néo
retira, em hipdtese alguma, a incidéncia das denmaincias, seja civil, penal,
administrativa ou por ato de improbidade adminisia E o que se extrai da parte final

do paragrafo unico do artigo 52, da Constitui¢ao:

Paragrafo uUnico. Nos casos previstos nos incisog I,
funcionara como Presidente o do Supremo Tribunalefa,
limitando-se a condenacéo, que somente sera pdafgror dois
tercos dos votos do Senado Federal, a perda doogargm
inabilitagdo, por oito anos, para o exercicio de¢éo publica,
sem prejuizo das demais sancdes judiciais cabiveis.

O Ministro Teori Zavascki, ressalvando os atos daus pelo

Presidente da Republica, lecionava que:

Olhada a questédo sob o angulo exclusivamente ¢oasinal e
separados o0s elementos de argumentagdo segundoaa su
natureza propria, é dificil justificar a tese deegos agentes
politicos sujeitos a crime de responsabilidade (tersnos da

Lei 1.079/1950 ou do Decreto-lei 201/1967) estamsoimunes,
mesmo parcialmente, as sancdes do art. 37, 84° da
Constituicdo. E que segundo essa norma constitation
qualquer ato de improbidade estd sujeito as sangdels
estabelecidas, inclusive a da perda do cargo espaouséao de
direitos politicos. Ao legislador ordinario, a quesndispositivo
delegou competéncia apenas para normatizar a “forma
gradacdo” dessas sancdes, ndo é dado limitar o rateado
mandamento constitucional. Somente a prépria Chuigdio
poderia fazé-lo e, salvo em relacdo a atos de ifiglacde do
Presidente da Republica adiante referidos, nédo smlep
identificar no texto constitucional qualquer limg&o dessa
naturezd>.

Apesar da ressalva feita pelo ilustre jurista atws graticados pelo
Presidente da Republica, ndo € esta a interpretag@&oconsentdnea com nosso regime
constitucional. Como se viu, a sobreposi¢cdo deamtsas de responsabilizagcdo néo

sofre efeitos da natureza do cargo ocupado, masiaidiversidade de consequéncias

5 ZAVASCKI, Teori. Improbidade Administrativa e Prerrogativa de Foro. In: MARQUES, Mauro
Campbell (coordenacdo); MACHADO, André de Azevedo; TESOLIN, Fabiano da Rosa.
Improbidade Administrativa: temas atuais e controvetidos. Rio de Janeiro: Forense, 2017. p. 370.
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juridicas que a Carta Magna atribui ao fato juddieraticado o ato de improbidade, a
Constituicao prevé, para alguns, o enquadramentomiduta na moldura dos crimes de
responsabilidade, sancionados no prisma politiquara todos (inclusive o Presidente
da Republica), o enquadramento da conduta comaletonprobidade, disposto no

artigo 37, 84°, sancionado no ambito civi. E o e infere do principio da

proporcionalidade. A confusao resulta da intergégado Direito em uma perspectiva
estritamente fatica, desprezando a interpretagéiga do fato, quando as duas devem
coexitir. Um mesmo fato pode suscitar consequénciddicas distintas, e ndo séo
poucos os exemplos em nosso ordenamento. Um cramiegonhicidio, por exemplo,

além de sujeitar o agente a pena privativa deddmi, também o obriga, na esfera civil,
a reparar o dano eventualmente causado a familidtideza. N&do ha duvidas de que
ambas as puni¢cdes devam incidir de forma concoteitas instancias punitivas sao

autdbnomas, ndo havendo relagéo de prejudicialidatte elas.

N&o merece acolhimento, ainda, o argumento de quassibilidade de
um juiz de primeiro grau impor a alta autoridadmacdo de perda dos direitos politicos
e a perda do cargo, inclusive em sede liminar, emegira instancia de jurisdicdo, nao
seria consentaneo com o sistema de protecao dddieede atuacdo do agente politico
guerida pelo Poder Constituinte, a sujeitar o ageclusivamente ao regime de
responsabilizacao especial dos crimes de respdidsale, afastando-se a incidéncia da
Lei de Improbidade Administrativa.

O argumento, de fundo extrajuridico, tende a dimiaulegitimidade
constitucional dos membros do Poder Judiciarioddaa impressao de deficiéncia ou
incapacidade técnica dos juizes de primeiro graa galucdo de demandas que exijam
solucéo complexa ou de grande repercussdo. Orgicsee pode atribuir competéncia
para solucdo de causas complexas e de grande usg@rcenvolvendo autoridades
politicas ao juiz singular, qual a razdo para qiesepossam resolver causas complexas
e de grande repercussao de cidaddaos comuns owamgegrcorporacdes, com reflexo
social ndo raras vezes muito maiores do que a@megto de um agente politico
determinado? N&o parece haver uma resposta adequaeste questionamento.
Ademais, o ordenamento juridico patrio pde a digdosdos litigantes em todo tipo de
processo um sem namero de garantias, remédiosiesoscgue certamente podem ser
manejados por aqueles que, de alguma forma, searesenprejudicados com
determinada medida judicial.
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E descabida a alegacdo de enfraquecimento do retgmecratico ou
republicano pela submissdo de qualquer autoridadéza de primeiro grau. Em um
sistema verdadeiramente republicano vige o govpetm lei, ndo constituindo ataque a
esta a perda do cargo, por mais elevado que estdjgerarquia publica, apds o devido
processo legal. Vale destacar o exemplo dado poarld Fortunato Bim, segundo o
qual o presidente americano Nixon foi processadbrggado por um juiz de primeira

instancia a exibir documentos referentes ao est@kdaergaté’®.

Na mesma linha de intervengdo na atuacdo dos fudmis de alto

escaldo dos Poderes estatais, encontra-se a apatarpacuja competéncia para o
processamento e julgamento indiscutivelmente rschre o juizo de primeiro grau.
Inclusive, esta acao constitucional possui legdadead causanmuito mais ampla do
que a acao civil por ato de improbidade, pois aendequalquer cidaddo a possibilidade
de pleitear a anulacédo ou a declaracédo de nulidageatos praticados em afronta aos
bens juridicos que visa proteger, enquanto a agdmprobidade possui legitimidade
ativa muito restrita, vez que apenas contempladMiadstério Puablico ou a pessoa
juridica lesada. Eis o teor do artigo 1°, da Let.i@d7, de 29 de junho de 1965:

Art. 1° Qualquer cidaddo sera parte legitima paraitear a
anulacdo ou a declaracdo de nulidade de atos Issiao
patrimonio da Unido, do Distrito Federal, dos Estad dos
Municipios, de entidades autarquicas, de sociedades
economia mista (Constituicao, art. 141, § 38), deiexdades
muatuas de seguro nas quais a Unido represente gusraeos
ausentes, de empresas publicas, de servi¢cos s@uitisomos,
de instituicbes ou fundacdes para cuja criacdo ot&o o
tesouro publico haja concorrido ou concorra com snaie
cinqlienta por cento do patrimbnio ou da receita @nde
empresas incorporadas ao patriménio da Unido, dstidd

Federal, dos Estados e dos Municipios, e de quarspassoas
juridicas ou entidades subvencionadas pelos cqfiiesicos.

Vale destacar que este foi o instrumento utilizawicialmente para
suspender a nomeacao de Luiz Inéacio Lula da Sdva p cargo de Ministro de Estado

pela entdo presidente Dilma Roussef, demonstrangmder de intervencdo deste

® BIM, Eduardo Fortunato. A possibilidade de cumulacdo dos crimes de respotmsidade
(impeachment) e da improbidade administrativa dos gentes politicos por distincdo de suas
naturezas juridicas. RDE/Revista de Direito do Est@o. Ano 2, n° 5: 197-241. jan/mar 2007. p. 229.
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instrumento até mesmo sobre 0s atos praticados Rrelsidente da Republica, sem

qualquer espécie de questionamento acerca deEa® pela atual Constituicdo.

Este o pacifico entendimento do Egrégio Supremiounal Federal sobre
a competéncia na acao popular, manifestado em AgRmgimental na Peticdo n°
5856AgR/DF — Distrito Federal, julgado em 25 deamabro de 2015, de relatoria do

Ministro Celso de Mello:

EMENTA: A(;AO POPULAR — AJUIZAMENTO CONTRA A
PRESIDENTE DA REPUBLICA — PRETENDIDA
DECRETACAO DA PERDA DO MANDATO PRESIDENCIAL E
DA PRIVAC,‘AO DOS DIREITOS POLITICOS — FALTA DE
COMPETENCIA ORIGINARIA DO SUPREMO TRIBUNAL
FEDERAL — REGIME DE DIREITO ESTRITO A QUE SE
SUBMETE A DEFINICAO CONSTITUCIONAL DA
COMPETENCIA DA CORTE SUPREMA — DOUTRINA -
PRECEDENTES — ACAO POPULAR NAO CONHECIDA —
RECURSO DE AGRAVO IMPROVIDO. — A jurisprudéncia do
Supremo Tribunal Federal — quer sob a égide da ntge
Constituicdo republicana, quer sob o dominio dat&atolitica
anterior — firmou-se no sentido de reconhecer gé® e
incluem na esfera de competéncia originaria da E@tiprema

0 processo e o julgamento de acdes populares tocisinais,
ainda que ajuizadas contra atos e/ou omissoes dsiéente da
Republica. Doutrina. Precedentés

Acerca da tese de que os atos de improbidade cstasgiam crimes de
responsabilidade e de que a dupla punibilidade mima os regimes ensejab& in
idem,ha evidente equivoco. Nosso sistema constituciséialrepudia a duplicidade de
sancdes iguais quando o escopo punitivo dos progésdiferente. Isto esta claramente
contido, a titulo exemplificativo, tanto na redagimartigo 37, 84° que prevé que as
sancdes por atos de improbidade ndo afastam ewemsmrecOes criminais, quanto na
redacdo do paragrafo unico do artigo 52, que fiserao julgamento dompeachment

pelo Senado independente de qualquer outra inatardicial.

A Lei de Improbidade Administrativa, quando prewé geu artigo 12 a
independéncia das instancias administrativa, eiyienal, esta demandando, por l4gica,
a sobreposicao das instancias. Trata-se de cljpmatktiva do patrimonio publico, ndo

" Disponivel em: http://www.stf.jus.br/portal/prosesverProcessoAndamento.asp?incidente=4875492.
Acesso em 14 de abril de 2017.

8 Art. 12. Independentemente das sancbes penais, €i administrativas previstas na legislacéo
especifica, esta o responsavel pelo ato de imprdbidujeito as seguintes cominacdes, que podem ser
aplicadas isolada ou cumulativamente, de acordoacgravidade do fato:
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podendo se falar em afastamento de uma area purgtiv razdo da existéncia de

processo em outra. Trata-se de verdadeira indepeiadde instancias.
Sobre este ponto, Emerson Garcia aduz que:

N&o se pode perder de vista que a prépria Congftuifaz

referéncia, separadamente, a “atos de improbidade” a

“crimes de responsabilidade”, remetendo a sua defio para

a legislacdo infraconstitucional. Como se constatagr

imperativo constitucional, as figuras coexisteménl disso,

como ensejam sancdes diversas, por vezes aplieadasferas

distintas (jurisdicional e politica), ndo se podsdaf, sequer, em

bis in idem’®

Além disso, valer-se do critério da especialidagi@ pratar desta matéria

nao alcanca solucdo adequada para a celeuma, paz@jpie deve ser descartado. Por
Obvio, em se tratando de crime de responsabilidsetd, especial a lei n® 1.079/50, ao
passo que em se tratando de improbidade, a leciebpera a lei 8.429/93. Nao ha
solucéo juridicamente melhor tendo em conta queaangbssuem natureza de lei
ordinaria, regulamentando comando constitucionaltteidimento diverso ensejaria,
ainda, a conclusédo de que os servidores publiabeydes, em geral, também n&o se
sujeitariam ao regramento da Lei de Improbidade iAdmativa por possuirem estatuto
préprio, qual seja a Lei n° 8.112/1990, que prepéraa de demissdo para a pratica de
atos de improbidade, em seu artigo 32°\0 que tornaria o diploma completamente

in6cuo. Nao aparenta ser esta a melhor compreenséao.

Dizer que o desprezo do sistema de responsaldibzagspecial
expressamente desejado pelo constituinte e poinglikuido, negaria o principio da
méxima efetividade que se deve buscar para as Bocowstitucionais também nao
parece correto. Ao contrario, atribuir legitimidaaj®enas ao juizo especial por crime de
responsabilidade, isto sim aparenta reduzir avidetie da norma constitucional, haja
vista a reducdo da amplitude do alcance da Coigsiitu Negar-se-ia, dessa forma,
vigéncia ao disposto no artigo 37, 84°, e a todoprincipios constitucionais que o
orientam a boa parte dos agentes publicos queenieascometer atos de improbidade

administrativa.

" GARCIA, Emersonimprobidade Administrativa / Emerson Garcia e Rogéio Pacheco Alves62.
ed., ver. e amp. e atualizada — Rio de Janeiro:€nubaris, 2011. p. 518.
80 Art. 132. A demisséo sera aplicada nos segui#sss:

[.]

IV - improbidade administrativa;
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Alids, a aplicacdo concomitante dos dois regimesitipos, com a
sobreposicdo de instancias, como ja destacadoa copoincipio da proporcionalidade,
ao passo que aquele com maior poder se submet®aresponsabilidade. Pela mesma
razao cumpre-se, ainda, o principio da igualdadéenaf na perspectiva de Rui

Barbosa, desigualando-se aqueles que se apresemtaituacdes juridicas distintas.

Ndo é possivel falar também em esvaziamento da et@mpa
constitucional do Senado Federal ou dos tribunaia gulgamento dos crimes de
responsabilidade, haja vista a ja cansativamesgaltada independéncia das instancias.
Como ja pbde ser tratado em tdpicos anteriores, racepso por crime de
responsabilidade tem natureza politica e se exingm o fim do mandato ou a saida
do cargo por qualquer razdo. Ja a acdo de impmbdbittan natureza primordialmente

civil, pois objetiva o ressarcimento do dano caasaaerario.

Outrossim, conforme artigo 20, da Lei de Improbeladministrativa, as
penas de perda do cargo e de suspensao dos dpeltbsos decorrentes da acdo de
improbidade somente incidem com o transito em fidifa Logo, do ponto de vista
pratico, levando-se em conta a morosidade do reistama judiciario, principalmente
pela quantidade de instrumentos de impugnacaceatest, haveria tempo de sobra para
que o0s Orgdos legitimados para o controle politmEla via dos crimes de
responsabilidade pudessem concluir o julgamento, @oesultado politicamente (frise-

se!) adequado.

Anote-se que com o0 cancelamento do enunciado 34sudhula do
STF? e da posterior declaracdo de inconstitucionaéiddd §1°, do artigo 84, do
Cédigo de Processo Penal, com redacdo dada pela°L#0.628/2002, na ADIn

2.797/DF, a responsabilizacdo politica ndo subsiptes o término do mandado ou

8L Art. 20. A perda da funcéo publica e a suspensadaliteitos politicos s6 se efetivam com o transito
julgado da sentenca condenatoria.

82 Enunciado 394 - Cometido o crime durante o exiréimcional, prevalece a competéncia especial por
prerrogativa de fungéo, ainda que o inquérito @g@o penal sejam iniciados apos a cessacao daquele
exercicio. Cancelamento no julgamento da Quest&rdem na Agdo Penal 315 — AP 315-QO, assim
ementado: "Acdo Penal. Questdo de ordem sobre geténria desta Corte para prosseguir o
processamento dela. Cancelamento da sumula 394iDép cessado o exercicio da fungdo, ndo deve
manter-se o foro por prerrogativa de funcéo, porcggsada a investidura a que essa prerrogativa é
inerente, deve esta cessar por nao té-la estendidoalém a prépria Constituicdo." (AP 315 QO, Rela
Ministro Moreira Alves, Tribunal Pleno, julgamerem 25.8.1999, DJ de 31.10.2001)

8§10 A competéncia especial por prerrogativa deZan relativa a atos administrativos do agente,
prevalece ainda que o inquérito ou a acdo judsgigElm iniciados ap0s a cessacdo do exercicio gadun
publica.
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exercicio do cargo. Assim, atribuindo-se somerdparsabilizacdo politica aos agentes
improbos, ocorreria flagrante isencdo de penalslameoartir do encerramento do
vinculo funcional dos agentes polititbs O sistema punitivo descambaria para

verdadeiro celeiro de impunidades.

Noutro giro, a resposta estritamente politica adotas que ocasionem
enriguecimento ilicito do agente em prejuizo daipeinio publico e/ou em violacao
aos principios da Administragdo Publica ndo se mwmstazoaveis, uma vez que, da
mesma forma, estimulariam a pratica de ilicitostalesmtureza. A simples perda do
cargo com suspenséao dos direitos politicos pata&casamprobas na maioria dos casos
se mostra como um baixo custo a suportar pela®aiperpetradds. O risco assumido

torna-se vantajoso frente as consequéncias dinsiaugae sujeito o agente.

Atribuir o julgamento de infracbes de naturezalcapenas a tribunal
politico, a exemplo do Senado Federal nos crimegesigonsabilidade praticados por
determinados agentes, é extrair verdadeira conseigu@ridica para o ilicito, é afastar
a incidéncia da jurisdicdo sobre a lesdo aos hefdigos tutelados de forma especial
pelo ordenamento, ja que o julgamento prescindetdamentacdo e os parlamentares
sao livres para decidir como bem entenderem, ivduafastando a punibilidade para
ilicito flagrante ou punindo aqueles atos de duséddicitude. Ainda que de forma

atenuada, 0 mesmo ocorre caso 0 julgamento sefuziolo por tribunal integrante do

# Ressalvadas hipéteses de fraude e abuso de dimeiaermos da jurisprudéncia do STF, como por
exemplo: "1. A jurisprudéncia dominante no STF &ewtido de que, cessado o mandato parlamentar por
qualquer razéo, ndo subsiste a competéncia donalitpara processar e julgar, originariamente, acédo
penal contra membro do Congresso Nacional. 2. farggral enunciada acima foi excepcionada na Acéo
Penal 396/RO, em que o Tribunal considerou terdmaabuso de direito e fraude processual. Neste caso
especifico, apds seguidos deslocamentos de comfetéréu parlamentar renunciou ao mandato depois
de o processo ter sido incluido em pauta para mdgéo pelo Plenario. 3. Por maioria absoluta, o
Plenario endossou a proposta de que se estabehegatério objetivo para servir de pardmetro nonexa

de eventual abuso processual. Nao se verificourmaajporém, quanto ao marco temporal sugerido pelo
relator: uma vez recebida a dendncia, o fato deartaqmentar renunciar ndo produziria o efeito de
deslocar a competéncia do STF para qualquer otgd@mO6Tampouco houve maioria absoluta em relacao
a outros marcos temporais que foram objeto de deb#nte do impasse, a Corte deliberou por deixar
definicdo do critério para outra oportunidade. djaela orientacdo do relator, que nao aplicava o
critério que propunha ao presente caso, seja pafatencao da jurisprudéncia que prevalece de longa
data, a hipotese é de resolucédo da Questdo de @aterdeterminacdo de baixa da acéo penal ao juizo
competente, para prolacdo de sentenga.” (AP 536R@fator Ministro Roberto Barroso, Tribunal Pleno,
julgamento em 27.3.2014, DJe de 12.8.2014)

% Vale destacar que, a despeito da redacdo clafadagrafo Gnico, do artigo 52, da Constituicao
Federal, que diz que a condenacdo pelos crimessp@nmsabilidade ali previstos se limita a perda do
cargo, com inabilitacdo, por oito anos, para o @g&r de funcdo publica, sem prejuizo das demais
sanc@es judiciais cabiveis, no julgamento do impeant da ex-presidente Dilma Roussef apenas foi
aplicada a perda do cargo, dissociada da inaldititg@ra o exercicio de funcéo publica, retorcemdo-s
claramente o texto constitucional.
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Poder Judiciario, jA que, embora necessaria a fued@acdo de suas decisdes, 0s

tribunais ficam restritos as penas de indole palitominadas pela lei.

A fragilidade das alegacdes acolhidas na Reclama€ad.138-6/DF

suscitou indignagao de boa parte da doutrina, efgseEmerson Garcia que expds que:

O “entendimento” externado na Reclamacdo n° 2.1G82%
engendrado de tocais para inutilizar o Unico instiento serio
de combate a improbidade em um pais assolado psimahdo
e pela impunidade, é uma pagina negra na histéasgdprema
Corte brasileira. Espera-se, ao final, seja eleis&y, mas o
simples fato de ter sido arquitetado e posto entigaabem
demonstra que ndo sera facil elevar o Brasil dasmlz@s a

luZ®.

Da mesma forma alguns dos ministros que partiaipala julgamento se
manifestaram de forma contraria ao decidido em setss, a exemplo do Ministro
Carlos Velloso, que sustentou quygsentar os agentes politicos da acdo de
improbidade seria um desastre para a administrapéblica. Infelizmente, o Brasil €
um pais onde ha corrupc¢éo, apropriacdo de dinhepudblicos por agentes improbos.

E isso vem de longe. [...]

Demonstrando a mesma insatisfacdo, persistiu o skniJoaquim

Barbosa:

A proposta que vem obtendo acolhida até o momeestan
Corte, no meu modo de entender, além de absolutamen
inconstitucional, € a-histérica e reacionaria, nadida em que
ela anula algumas das conquistas civilizatorias snaieciosas
obtidas pelo homem desde as revolu¢des do finasédmilo
XVIII. Ela propbe nada mais, nada menos, do quetorno a
barbarie da época do absolutismo, propde o retoemama
época em que certas classes de pessoas tinhanvilegio de
nao se submeterem as regras em principio aplicéveisdos,
tinham a prerrogativa de terem seu ordenamento moop
particular. Trata-se, como ja afirmei, de um gigesto
retrocesso institucional. Na perspectiva da notageblucao
institucional experimentada pelo nosso pais nasnak duas
décadas, cuida-se, a meu sentir, de uma lamenténtltiva de
rebananizacdo da nossa Republica! Eu creio que presoo
Tribunal Federal, pelo seu passado, pela sua cikdéule,

8 GARCIA, Emersonimprobidade Administrativa / Emerson Garcia e Rogéio Pacheco Alves62.
ed., ver. e amp. e atualizada — Rio de Janeiro:enubaris, 2011. p. 520.
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pelas justas expectativas que suscita, ndo devarearbnessa
aventura arriscada.

Parece que o Ministro Joaquim Barbosa tinha rapdaf@mar que o
STF nao persistiria nesse entendimento. De fatareapemente a jurisprudéncia da
Suprema Corte tem caminhado em sentido invers@ guigado na Reclamacéo 2.138-
6/DF. Cite-se, a titulo exemplificativo o Agravodreaental na Acdo Cautelar n°® 3.585

— Rio Grande do Sul, julgado em 2 de setembro dé.Zbis a ementa do julgado:

E M E N T A: “MEDIDA CAUTELAR INOMINADA
INCIDENTAL” — IMPROBIDADE ADMINISTRATIVA -
AGENTE POLITICO - COMPORTAMENTO
ALEGADAMENTE OCORRIDO NO EXERCICIO DE
MANDATO DE GOVERNADOR DE ESTADO -
POSSIBILIDADE DE DUPLA SUJEICAO TANTO AO
REGIME DE RESPONSABILIZACAO POLITICA, MEDIANTE
“IMPEACHMENT” (LEI N° 1.079/50), DESDE QUE AINDA
TITULAR DE REFERIDO MANDATO ELETIVO, QUANTO A
DISCIPLINA NORMATIVA DA RESPONSABILIZACAO CIVIL
POR IMPROBIDADE ADMINISTRATIVA (LEI N° 8.429/92)
EXTINCAO SUBSEQUENTE DO MANDATO DE
GOVERNADOR DE ESTADO - EXCLUSAO DO REGIME
FUNDADO NA LEI N° 1.079/50 (ART. 76, PARAGRAFO
UNICO) — PLEITO QUE OBJETIVA EXTINGUIR PROCESSO
CIVIL DE IMPROBIDADE ADMINISTRATIVA, EM RAZAO
DE, A EPOCA DOS FATOS, A AUTORA OSTENTAR A
QUALIDADE DE CHEFE DO PODER EXECUTIVO -
LEGITIMIDADE, CONTUDO, DE APLICACAO, A EX-
GOVERNADOR DE ESTADO, DO REGIME JURIDICO
FUNDADO NA LEI N° 8.429/92 — DOUTRINA -
PRECEDENTES — REGIME DE PLENA RESPONSABILIDADE
DOS AGENTES ESTATAIS, INCLUSIVE DOS AGENTES
POLITICOS, COMO EXPRESSAO NECESSARIA DO
PRIMADO DA IDEIA REPUBLICANA — O RESPEITO A
MORALIDADE ADMINISTRATIVA COMO PRESSUPOSTO
LEGITIMADOR DOS ATOS GOVERNAMENTAIS -
PRETENSAO QUE, SE ACOLHIDA, TRANSGREDIRIA O
DOGMA REPUBLICANO DA RESPONSABILIZACAO DOS
AGENTES PUBLICOS - DECISAO QUE NEGOU
SEGUIMENTO A ACAO CAUTELAR — INTERPOSICAO DE
RECURSO DE AGRAVO - PARECER DA PROCURADORIA-
GERAL DA REPUBLICA POR SEU IMPROVIMENTO -
RECURSO DE AGRAVO A QUE SE NEGA
PROVIMENTG®’.(Grifo nosso)

87 Disponivel em: http://www.stf.jus.br/portal/prosesverProcessoAndamento.asp?incidente=4545109.
Acesso em 14 de abril de 2017.
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Nessa mesma linha parece seguir o Superior Tridmalustica, como
por exemplo no julgamento, em 04 de fevereiro de62@o Agravo Regimental no
Agravo em Recurso Especial n°® 173.860 — Mato GrdesBul, de relatoria do Ministro

Herman Benjamin, assim ementado:

EMBARGOS DE DECLARACAO NA QUESTAO DE ORDEM.
ADMINISTRATIVO E PROCESSUAL CIVIL. ACAO CIVIL
PUBLICA. IMPROBIDADE ADMINISTRATIVA. AGENTES
POLITICOS. SUJEICAO AO REGIME DA LEI 8.429/1992.
JURISPRUDENCIA CONSOLIDADA. LEIS E RESOLUCAO
MUNICIPAIS. REAJUSTE DE SUBSIDIOS (PREFEITOS,
VICE-PREFEITO, SECRETARIOS E VEREADORES) PARA A
MESMA LEGISLATURA. CONDUTAS PREVISTAS NO ART.
11 DA LEI 8.429/1992. REQUISITOS. ELEMENTO
SUBJETIVO. DOLO GENERICO. REVISAO FATICO-
PROBATORIA. SUMULA 7/STJ. DECLARACAO DE
INCONSTITUCIONALIDADE COMO CAUSA DE
PEDIR. VIABILIDADE. INCOMPETENCIA DO MEMBRO
DO MINISTERIO PUBLICO. COMPETENCIA PRIVATIVA DO
PROCURADOR-GERAL DE JUSTICA. FUNDAMENTO NAO
ATACADO. SUMULA 283/STF. CUMULACAO DE SANCOES.
POSSIBILIDADE. REVISAO DA DOSIMETRIA DA PENA.
SUMULA  7/STJ, SALVO FLAGRANTE VIOLACAO DOS
PRINCIPIOS DA RAZOABILIDADE E DA
PROPORCIONALIDADE.

[.]

5. O Superior Tribunal de Justica ja sediment@ntendimento
de que a Lei 8.429/1992 se aplica aos agentedqudit

[...]%8

A partir desses apontamentos, parece claro que,espeio da

controvérsia ainda existente sobre o assuntoegonetacdo mais adequada ao sistema
constitucional vigente, dando maior amplitude ndivaaaos principios basilares de
nosso ordenamento juridico, notadamente aos prascippublicano, democratico e de
Estado de direito, é aquela que impde maior regilidade aos agentes politicos,
sujeitando-os tanto ao regime sancionatério dosexide responsabilidade quanto ao
regime punitivo da Lei de Improbidade Administrativ

88 Disponivel em:

https://wwz2.stj.jus.br/processo/revista/inteirof@aum_registro=201200910335&dt_publicacao=18/05/2
016. Acesso em 21 de abril de 2017.
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Entendimento contrario ocasionaria um grave retsxanstitucional,
como salientou o Ministro Joaquim Barbosa. A efici@ do sistema de controle da
corrupcdo (em sentidéato) tem como esséncia a diversidade de instrumengos d
controle e combate a improbidade. Sob um olhar npééigo, a diminuicdo das
ferramentas para controle do Poder acabar porittonsim convite a desmandos e a

certeza da impunidade, que se mostra exageradassu pais.
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I - A competéncia para julgamento da Acdo de Impobidade
Administrativa — A extenséo do foro especial por prrogativa de funcéo.

3.1. Contornos do problema.

O estudo da responsabilidade dos agentes politmmrs atos de
improbidade administrativa ndo pode passar ao kdagapreciacdo da existéncia ou nao
do foro por prerrogativa de funcdo nas acdes guesvisam apurar a culpabilidade por
tais atos. Alids, a discussao a respeito do assaomi@nte se mostra pertinente a partir
da concluséo extraida do capitulo anterior de gusetancia para apreciacao dos crimes
de responsabilidade ndo absorve a responsabilizeigdopor atos de improbidade
praticados pelos agentes politicos. Do contrarifgro especial seria decorréncia do
sistema proprio para persecucdo dos crimes de nespiidade, tornando inutil o
debate.

As possibilidades sdo duas: ou a competéncia mataecer da acédo de
improbidade se alinha as hipoteses de prerrogalwaforo constitucionalmente

definidas ou se esta diante de competéncia do §irigoilar de primeiro grau.

Muito ja se discutiu nos ambitos doutrinario egprudencial acerca do
tema, mas ainda hoje ndo se pode dizer com segurg a questdo se encontra

pacificada, rendendo grandes controvérsias.

O Supremo Tribunal Federal — STF ja teve algumastopidades para
se manifestar sobre o assunto e verifica-se aéexist de posicionamentos divergentes,
a exemplo do julgamento pela inconstitucionaliddde§2° do artigo 84, do Cdédigo de
Processo Penal, com redacdo dada pela Lei n° 1R0823 que estendia o foro por
prerrogativa de funcdo as acbes de improbidade regtnativa, na Acdo Direta de
Inconstitucionalidade — ADIn n® 2.797-2, do Distrifederal, julgada em 15 de
setembro de 2005. Algum tempo depois, em 13 de andeg 2008, ao apreciar a
Questdo de Ordem em Peticdo n° 3.211-0 — Distrederal, a Suprema Corte

reconheceu sua competéncia para julgar seus psomeonbros em acdes por atos de
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improbidade administrativa, em aparente contradgdgulgado na ADIn n° 2.797-
2/DF.

Tangenciando o objeto deste trabalho, e em momaétb menos
oportuno, tramita no Congresso Nacional a Propdst&menda a Constituicdo n° 10,
de 2013, cujo objetivo é justamente a alteracatexiim constitucional para extinguir o
foro especial por prerrogativa de funcdo em casosrines comuff& O STF, da
mesma forma, debate, na Acdo Penal 937, a meltterpiatacdo a ser dada aos

dispositivos constitucionais que cuidam do foroeesd por prerrogativa de funcio

E nesta conjuntura que se pretende investigaritimétade da extens&o

do foro por prerrogativa da fungdo ao ambito da aghimprobidade administrativa.

3.2. O foro por prerrogativa de funcéao.

O foro por prerrogativa de funcdo representa umaema de fixagdo da
competéncia para processamento e julgamento depEssoa, perante orgao diverso da
regra geral, em matéria especificamente descrita @enstituicdo. Como a propria
nomenclatura permite antever, trata-se de fixagawttucional de competéncia que

leva em conta o cargo ou funcao publica exercitla ggente.

3.2.1. Os privilégios ao longo da historia — brevegpontamentos.

A existéncia de privilégios para determinadas pEsqou classes de
pessoas) no seio social ndo é invencado da sociedaderna. Orlando Carlos Neves
Belém bem demonstra isso ao identificar a exiséédei privilégios que remontam a

periodos anteriores a Grécia antigayerbis

8 Disponivel em: https://www25.senado.leg.br/webidéide/materias/-/materia/111574. Acesso em 21
de abril de 2017.

% Disponivel em: http://www.stf.jus.br/portal/prosesverProcessoAndamento.asp. Acesso em 21 de
abril de 2017.
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Alids, bem antes da formacédo das Cidades-Estada=gdsr
(Periodo Homérico de 1100 a.C — 800 a.C, Arcaic6 &@C —
500 a.C, Classico 500 a.C — 338 a.C e Helenistig® 8.C. —
275 a.C) , ja se notavam algumas das benesses riagemns
estabelecidas nas sociedades antigas, as quaisrafica
atreladas a estrutura ou ao poder encarregado dacéio de
julgar, como se deduz da configuracdo do Estadgpecdodo
neolitico , na Idade Antiga, durante a dinastia Arnta que
reunificou a Mesopotamia, fundando o primeiro impér
Babilonico, a par de editar o Cédigo de Hamural®gzZ — 2025
a.C.) e o Cadigo de Manu, na regido da india (13800 a.C.),
como também a exclusividade do poder de interpéetalia lei
a que se refere a Biblia em prol de Moisés (queswiv
aproximadamente 1250 a.C.-1180 a.C.) e, por deirades
sacerdote¥.

Entretanto, com alguma semelhanca ao que hojetsedenpor foro por
prerrogativa de fungao, a figura mais remota qaator péde identificar foi a existéncia
dos chamadosreparadores, que consistiiam nos magistrados dos magistrados.
Inclusive, os reparadores também estavam sujeifosoaespecial em decorréncia da

funcdo desempenhada. Eis as palavras de Belém:

Tamanha a importancia que o cargo publico de repara
desempenhava na cidade-estado grega, que a eventual
descoberta de comportamento nocivo ou inadequadg@ate

do mesmo, em suma, justificava o oferecimento deagéo por
cidadao e o seu julgamento perante uma corte eghem caso
composta pelos guardides das leis, os demais repaga e um
corpo de juizes selecionados, sendo que a condenacalta

na destituicdo do cargo e se o reparador acusadegtver
morto, as honras funerarias e a sepultura deverigar
suprimidas, além dos demais privilégios conferieimsvida>.

Modelo com caracteristicas proximas a esse erangado no Império
Romano. Os magistrados eram submetiddgilaunais penais publicos permanentes
com a finalidade de impor a pena capital, a condéoade deportacdo com a perda da
cidadania e a condenacdo aos trabalhos forcados masms com a supressao da
liberdad€®. Os senadores gozavam ainda de maiores privilégiosjo procura

demonstrar Orlando Belém:

1 BELEM, Orlando Carlos Nevefo Foro Privilegiado & Prerrogativa de Funcéo. Disstacdo de
Mestrado. Rio de Janeiro: PUC-Rio, 2008. p. 23.

%2 |dem. p. 26.

% |dem. p. 28.
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Os senadores, por sua vez, desfrutavam de prigdégihonras
especiais quanto ao uso de vestimentas, artefatadhores
lugares nos espetaculos e o mais importante, nabapo ser
julgados fora de Roma.

Registra-se que no governo de Tibério ja existia trbunal
senatorial encarregado do exercicio da jurisdic@®bre os seus
proprios pares e que se transformou numa Corte uich
apesar da existéncia dos tribunais permanentesatarizando
um efetivo privilégio aos senadores num momentovida
publica romana em que se deu a perda gradual doengs do
Senadd'.

As civilizagdes ocidentais medieval e moderna tambegperimentaram

privilégios, que eram fixados em atendimento auasta social. Durante o periodo, era

comum verificar a permissao para que o nobre oenttat de funcdo mais relevante

pudesse receber penalidade mais branda em decard@ratica de alguns delitos,

embora fosse verdade que, no periodo bizantind)igesto ja tivesse previsto a

suspensao de todos os privilégios e excecbes em dmsdelitos lesa-majestade

(D.48.18.10.1) porque 0 ato contrariava o Soberanaomo tal, tornava insubsistente

a preservacao do privilégia

As autoridades eclesisticas também eram titutirgmivilégios durante

o periodo medieval, como assenta Orlando Belém:

A Igreja Catdlica teve influéncia na definicAo dasgras
processuais destinadas a apuracdo dos crimes gua\assem
determinadas pessoas, principalmente, no sécubkmo\final do
Império Romano, pois restou estabelecida a ideiagde os
delitos praticados por Senadores, 0 julgamento airip aos
seus pares, enquanto, aqueles atribuidos aos mambro
eclesiasticos, 0 seu processamento ficaria submetid
autoridades da Igrejad7 (privilegium fori) que esssem em
grau ou posicao hierarquicamente supetfor

A medida que os poderes do soberano foram se sotgte@mos do clero,

os privilégios da Igreja foram perdendo espaco stado.

O caminhar da histéria nos levaviagna Charta Libertatumde 1215,

tida por muitos como a origem do constitucionalismaderno. José Afonso da Silva,

* |dem. p. 29.
% |dem. p. 33.
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no entanto, afirma nao terMagna Chartanatureza constitucional e, citando Albert
Noblet, sustenta que, a pretexto de eliminar asliey do monarca, esta serviu,
sobretudo, a protecao dos privilégios dos bar@sselireitos dos homens livre, que de
t&0 poucos que eram & época, podia-se confe toda sorte, trata-se de documento
historico de grande relevancia no tocante a liritados poderes absolutos do soberano

e, sob essa perspectiva, merece a lembranca naahinstitucional ocidental.

Segundo Orlando Belém, o modelo republicano quedemje, advindo
das Constituicdes liberais pés-Revolucdo Frandes#jz uma espécie de continuidade
das ideias de Thomas Hobbes, que tém como énfasecassdo de prerrogativa ndo a

pessoa, mas ao cargo publico ocupado. Nas paldwrastor:

A visdo Hobbesiana retratou o perfil existente @a@&p no
sentido da inexisténcia de privilégios quanto aaofamas
controvérsias civis, ainda que os lordes, elementoais
destacados da vida social e politica inglesa viesagarticipar
da lide, contudo, reconhece que eventual litigitreela parte
julgada e o juiz (o Ministro Publico nomeado petatb&rano) so
deveria ser decidida pelo Soberano ou por juizadadd pelo
mesmo, 0 que revela uma tendéncia protecionistantquao
julgamento daqueles que ocupam cargos publicosnaticacao
do Soberano (quer este seja um monarca ou uma hksiajir.
Dai falar-se hodiernamente, de forma mais acertaddpro especial por
prerrogativa de funcéo, e ndo em foro privilegiaflgartir deste momento, foi sendo
abandonada paulatinamente a ideia de privilégiassqu-se a adotar a concepcédo de

que o foro especial constituiria verdadeira prategg@cargo e ndo a pessoa.

A historia genuinamente brasileira se origina agp&evolucéo Francesa,
a partir da independéncia do Brasil do dominioymurés, em 7 de setembro de 1822.
Assim, nossa primeira Constituicdo Imperial de 182dm inspiracdo vinda das
Constituicdes liberais europeias e norte-americéuscou extinguir toda sorte de
privilégios e desigualdades, mantendo tdo somenmieles, em tese, necessarios ao
exercicio de cargos publicos, que chamamos horeteogativa. Eis o teor do artigo

179, incisos XVI e XVII, da Carta Imperial:

97 SILVA, José Afonso daCurso de Direito Constitucional Positivo 36. ed. rev. e atual. — S&o Paulo:
Malheiros Editores, 2013. p. 154.

% BELEM, Orlando Carlos Nevefo Foro Privilegiado & Prerrogativa de Funcéo. Disstacéo de
Mestrado. Rio de Janeiro: PUC-Rio, 2008. p. 50.
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Art. 179. A inviolabilidade dos Direitos Civis, elRicos dos
Cidadaos Brazileiros, que tem por base a liberdade,
seguranca individual, e a propriedade, é garantigela
Constituicdo do Imperio, pela maneira seguinte.

[...]

XVI. Ficam abolidos todos os Privilegios, que nawem
essencial, e inteiramente ligados aos Cargos, ptiidade
publica.

XVII. A" excepcdo das Causas, que por sua natyper@ncem
a Juizos particulares, na conformidade das Leis) havera
Foro privilegiado, nem Commissdes especiaes nass&3au
civeis, ou crimes.

A Constituicdo de 1824 dispunha, em seu artigoséi7 da competéncia

exclusiva do Senado [@hhecer dos delictos individuaes, commettidos pelesbros

da Familia Imperial, Ministros de Estado, Consetbside Estado, e Senadores; e dos

delictos dos Deputados, durante o periodo da Lagish e [c]Jonhecer da

responsabilidade dos Secretarios, e ConselheiroEstadd®. Ao Supremo Tribunal

Federal cabia, nos termos do artigo 164, incisfcjonhecer dos delictos, e erros do

Officio, que commetterem os seus Ministros, oR#dacdes, os Empregados no Corpo

Diplomatico, e os Presidentes das Provintias

A primeira Constituicdo Republicana de 1891 n&auxeo grandes

mudanc¢as no que toca ao regramento juridico dodorgrerrogativa de funcdo, mas

como ponto positivo, proprio da forma de governotada, instituiu a responsabilidade

do chefe do Poder Executivo perante o Supremo fiaibitederal, nos crimes comuns, e

perante o Senado, nos crimes de responsabilidadermda bastante semelhante ao que

se observa na atualiddffe

A partir de entdo, o pais experimentou um crescuneento das pessoas

submetidas ao foro por prerrogativa de funcao,ngkbado o modelo extremamente

% Art. 47. E' da attribuicéio exclusiva do Senado
I. Conhecer dos delictos individuaes, commettide®g Membros da Familia Imperial, Ministros de
Estado, Conselheiros de Estado, e Senadores; elalictos dos Deputados, durante o periodo da

Legislatura.

Il. Conhecer da responsabilidade dos SecretariGsnselheiros de Estado.
190 Art. 164. A este Tribunal Compete:

[.]

Il. Conhecer dos delictos, e erros do Officio, gaenmetterem os seus Ministros, os das Relac8es, os
Empregados no Corpo Diplomatico, e os Presiderte$dovincias.

191 Art 53 - O Presidente dos Estados Unidos do Bsas#é submetido a processo e a julgamento, depois
que a Camara declarar procedente a acusacédo,ger8apremo Tribunal Federal, nos crimes comuns, e
nos de responsabilidade perante o Senado.
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prodigo hoje em vigor, determinado pela Constitnigda Republica de 1988.

Atualmente, como demonstra Newton Tavares Filho,

possuem foro especial por prerrogativa de funcd@residente
e o Vice-Presidente da Republica; os membros dogf@sso
Nacional; os Ministros do Supremo Tribunal Federa;
Procurador-Geral da Republica; os Ministros de Ekia os
Comandantes da Marinha, do Exército e da Aeronautas
membros dos Tribunais Superiores, os do Tribundldetas da
Unido e os chefes de missdo diplomatica de carater
permanente; as autoridades ou funcionario cujoss atetejam
sujeitos diretamente a jurisdicdo do Supremo Trddurederal,
em caso de habeas corpus; os Governadores dosdsseado
Distrito Federal; os desembargadores dos TriburdasJustica
dos Estados e do Distrito Federal; os membros ddsifais de
Contas dos Estados e do Distrito Federal, os dabuhais
Regionais Federais, dos Tribunais Regionais Elai®re do
Trabalho; os membros dos Conselhos ou Tribunai€detas
dos Municipios e os do Ministério Publico da Uniige oficiem
perante tribunais; as autoridades federais da adstiacao
direta ou indireta, em caso de mandado de injung@juizes
federais, incluidos os da Justica Militar e da Jesst do
Trabalho; os membros do Ministério Publico da Uniams
juizes estaduais e do Distrito Federal e Territ§fibem como
0os membros do Ministério Publico estadual; os Hte$e os
oficiais generais das trés Armas (Lei 8.719, de3128t. 6°, I);
e 0s juizes eleitorais, nos crimes eleitorais (Qddeleitoral,
art. 29, 1, dj%

O alcance da visdo moderna do foro por prernamate funcdo, que
constitui, a priori, escudo para 0s cargos de maipressao no ambito publico contra
atagues politicos de toda sorte, resulta de camiirta travada ao longo da histéria em
combate a concentracdo do Poder. Quer dizer, areemgio que se tem hoje sobre o
foro especial decorre da restricdo de privilégioaferidos a pessoas (ou classes de
pessoas) em homenagem a ideia de igualdade. Em d&z®, conclui-se logicamente
que a historia caminha no sentido de que cada vezosnpessoas gozem desta
prerrogativa, e em situacdes cada vez mais exaepsio0 que parece ter sido

esquecido no Brasil das ultimas décadas.

192 TAVARES FILHO, Newton.Foro por prerrogativa de funcdo no direito comparaa. Disponivel
em: http://www2.camara.leg.br/documentos-e-pestuukdicacoes/estnottec/areas-da-
conle/tema6/2015 21981 foro-por-prerrogativa-defanno-direito-comparado_newton-tavares.
Acesso em 21de abril de 2017.
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3.2.2. Aspectos teleoldgicos do foro por prerrogat de funcéo.

O foro especial por prerrogativa de fungdo tem peEscopo,
originalmente, a protecdo de determinados cargosuogdes publicas de maior
relevancia contra as graves implicacfes politicasodlentes do processamento de
acdes penais e politico-administrativas e, consggoente, das decisdes proferidas

nestes processos.
Conforme licdo do eminente Professor Eugénio RatzIDliveird®®

[o]ptou-se, entdo, pela eleicdo de dérgdos colegsado Poder
Judiciario, mais afastados, em tese, do alcance ptassodes
externas que frequentemente ocorrem em tais sisagd em
atencdo também a formacdo profissional de seugratees,
gquase sempre portadores de mais alargada expedénci
judicante, adquirida ao longo do tempo de exercicia
carreira.

Na mesma linha segue Fernando da Costa Tourinho,Eb afirmar que

ha pessoas que exercem cargos de especial relevami
Estado, e em atencdo a esses cargos ou fun¢desxqreEem no
cenario politico-juridico da nossa Patria gozam slde foro
especial, isto €, ndo serdo processados e julgacm®o
qgualquer do povo, pelos 6rgaos comuns, mas pelg&oér
superiores, de instancia mais elevdtfa
Tourinho Filho aduz, ainda, que o foro especiab € concedido a
pessoa, mas |lhe é dispensado em atencdo a impirtéocrelevancia do cargo ou

funcdo que exer¢®.

Nestor Tavora e Rosmar Rodrigues Alencar sustentme o

ordenamento juridico prevé o foro por prerrogatigduncao para

proteger o exercicio do cargo ou da funcdo que denh
relevancia constitucional estatal, contra investidde toda a

193 OLIVEIRA, Eugénio Pacelli deCurso de Processo Penall9? ed. rev. e atual. — Sdo Paulo: Atlas,
2015. p 203-204.

1% TOURINHO FILHO, Fernando da Cos@6digo de Processo Penal Comentad4. ed. Sdo Paulo:
Saraiva, 2012, p. 362.
195 1dem. p. 363.
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ordem, para assegurar ao acusado detentor de pgativa de
funcdo um julgamento com a menor suscetibilidadprdssoes
externas (porque colegiado), bem como para proteger
julgamento contra ameaca de pressdes do propricsau

[..]%°%8
Concluem os autores que o foro especial se qualifportanto, como
garantia duplice, pois assegura o julgamento daquple ocupam determinados cargos
tanto de pressdes contrarias ao acusado quanteskdps a seu favor ou que venham a

ser praticadas por efé

Esse € o posicionamento da maior parte da doutimaesmo da
jurisprudéncia patria ja de muito tempo, conforredeser extraido do voto proferido
pelo Ministro Victor Nunes Leal no Supremo Triburkadderal - STF, nos autos da

Reclamacéao 473, julgada em 31 de janeiro de 196hdp assim declarou:

A jurisdicdo especial, como prerrogativa de certasmcoes
publicas, é, realmente, instituida, ndo no inteeepsssoal do
ocupante do cargo, mas no interesse publico de lsam
exercicio, isto é, de seu exercicio com alto grae d
independéncia, que resulta da certeza de que fegsvanham
a ser julgados com plenas garantias e completa roigkdade.
Presume o legislador que os tribunais de maior gatia
tenham mais isencéo para julgar os ocupantes derchadas
funcdes publicas, por sua capacidade de resisjg a eventual
influéncia do proprio acusado, seja as influéncipge atuarem
contra ele. A presumida independéncia do triburelsdperior
hierarquia é, pois, uma garantia bilateral, garamtcontra e a
favor do acusado.

Embora ha muito pacificada, tal percepcdo acerca fao por
prerrogativa de funcdo vem sofrendo, no preseatezes de ordem pragmatica, como

sera observado adiante.

3.2.3 A hierarquia das normas definidoras de prerrgativa de foro.

19 AL ENCAR, Rosmar Rodrigues; TAVORA, Nest@urso de Direito Processual Penalll. ed. rev.,
ampl. e atual. — Salvador: Ed. Juspodivm, 2016.
17 1dem.

68



As normas que conferem foro especial por prerregatie funcdo a
pessoas investidas em determinados cargos ténurastainstitucional. Isso porque,
como ja se pdde perceber, a concessdo de prewagidi foro impde tratamento
diferenciado a certas pessoas perante o ordenameittizo, de forma que constitui
verdadeira derrogacédo do principio constituciormalsttnomia, materializado no artigo

5°, caput,da Constituicdo da Republi¢a

Com efeito, em se tratando de mitigacdo do princinstitucional

dessa importancia, na vertente que José Afonso ilda Shamou de igualdade

il.09

jurisdicional™, apenas a propria Constituicdo pode determinanigseses de foro

especial. Nas palavras do aut@jfora os casos de foro privilegiado, expressamsent
estabelecidos na Constituicdo e situacdo correspotednas constituicoes estaduais,

serd inconstitucional a previsdo de outrds
A proposito, Fabio Konder Comparato:

Se existe decorréncia mais direta e imediata dogdpio da
igualdade de todos perante a lei, ela se encorgea sombra

de duavida, na proibicdo de se estabelecerem forwgqgiados

ou juizos ad hoc. “O principio da igualdade na adisiracdo

da Justica”, escreveuwodo Barbalhg “impde que a mesma
protecdo legal, 0s mesmos juizes, as mesmas f@nuiares,
alcadas e instancias, os mesmos procedimentosigiglise
apliguem sem restricdes, sem acepcdo de pessoasdos
indistintamente a quem o Estado, por 6rgdo de sua
magistratura, tenha de fazer justica®.

E prossegue o0 autor:

Nesse sentido, € a luz do principio da isonomia dpxe ser
interpretada a disposicdo constante do art. 5°-Lidla
Constituicdo de 1988: “Ninguém sera processado nem
sentenciado sendo pela autoridade competente”; \diker,
pela autoridade cuja competéncia tenha sido detesida de
acordo com o sistema constitucioftal

108 Art. 5° Todos séo iguais perante a lei, sem ditirde qualquer natureza, garantindo-se aos tirasile
e aos estrangeiros residentes no Pais a invigadéi do direito a vida, a liberdade, a igualdade, a
seguranca e a propriedade [...]
199 gSILVA, José Afonso daCurso de Direito Constitucional Positivo 36. ed. rev. e atual. — S&o Paulo:
Malheiros Editores, 2013. p. 22..
1101dem. p. 221.
111 COMPARATO, Fabio KonderAcdo de improbidade: Lei 8.429/92 - Competéncia gaizo do 1°
1glrzau. In. Boletim dos Procuradores da Republica- ano 1 — n°® 09 — janeiro 99, pags. 06 a 09.

Idem.
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No ambito federal, a competéncia de foro por pgativa de funcédo €
tratada diretamente pela Constituicdo, haja visgeaaggbe a Carta Magna dispor sobre a
competéncia dos tribunais federais. Na esfera e@staal Constituicdo da Republica, por
meio do artigo 125, §1¥® conferiu as Constituicbes Estaduais a discipliza
competéncia do respectivo Tribunal de Justicaalesdas as hipoteses do artigo 29,
X' em que a prépria Constituicdo Federal determicanapeténcia dos Tribunais de
Justica para julgamento de prefeito, e do artigp 196", que determina ser dos
Tribunais de Justica a competéncia para julganiae$ estaduais e do Distrito Federal e
Territorios, bem como os membros do Ministério Rablnos crimes comuns e de
responsabilidade, desde que nao conflitantes contigmsicdes da Constituicao
Federal.

Essa mesma concluséo pode ser extraida do enumfid@d, da Sumula
do STF, que determina gqu@] competéncia constitucional do Tribunal do Juri
prevalece sobre o foro por prerrogativa de func@babelecido exclusivamente pela
constituicdo estadudl’

Portanto, ndo cabe ao legislador ordinario a dgfmiou a extensao do
foro por prerrogativa de funcéo afora daquelastbg®s previstas na Lei Maior. E mais,
por tratarem as regras de competéncia por preivagdé funcao de real restricdo ao
principio da isonomia, corolario do principio repcdno, estas se constituem em rol

taxativo, ndo cabendo a extenséo por interpretagé@mtica pelo legislador ordinario.

Essa foi a posicao adotada do STF ao declaramastitucionalidade do
82° do artigo 84, do Coddigo de Processo Penal, mesacdo dada pela Lei n°
10.628/2002, que estendia o foro por prerrogatevdumcdo as acdes de improbidade

13 Art. 125. Os Estados organizardo sua Justica, noddes os principios estabelecidos nesta
Constituicao.

§ 1° A competéncia dos tribunais sera definida oasGtuicdo do Estado, sendo a lei de organizacdo
judiciaria de iniciativa do Tribunal de Justica.

114 Art. 29. O Municipio reger-se-a por lei organizatada em dois turnos, com o intersticio minimo de
dez dias, e aprovada por dois tercos dos membr@adera Municipal, que a promulgara, atendidos os
principios estabelecidos nesta Constituicdo, nasfoitdo do respectivo Estado e os seguintes
preceitos:

X - julgamento do Prefeito perante o Tribunal dstida;

115 Art. 96. Compete privativamente:

Il - aos Tribunais de Justica julgar os juizesdstis e do Distrito Federal e Territorios, bem cas
membros do Ministério Publico, nos crimes comunle eéesponsabilidade, ressalvada a competéncia da
Justica Eleitoral.

118 Disponivel em: http://www.stf.jus.br/portal/jurisglencia/menuSumarioSumulas.asp?sumula=1486.
Acesso em 22 de abril de 2017.
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administrativa, na Acao Direta de Inconstituciotatle — ADIn n°® 2.797-2-DF. Eis

elucidativo trecho da ementa do julgado:

EMENTA: [...]. lll. Foro especial por prerrogativde funcgéo:
extensdo, no tempo, a0 momento posterior a cessdedo
investidura na funcdo dele determinante. Sumula/SSB&
(cancelamento pelo Supremo Tribunal Federal). Lei
10.628/2002, que acrescentou 0s 88 1° e 2° aoca8igdo C.
Processo Penal: pretensdo inadmissivel de inteagée
auténtica da Constituicdo por lei ordinaria e usagio da
competéncia do Supremo Tribunal para interpretar a
Constituicdo: inconstitucionalidade declarada. 1.movo § 1°
do art. 84 CPrPen constitui evidente reacdo legigta ao
cancelamento da Sumula 394 por decisdo tomadaSgboemo
Tribunal no Ing 687-Q0O, 25.8.97, rel. o em. Minist8ydney
Sanches (RTJ 179/912), cujos fundamentos a lei cont@aria
inequivocamente. 2. Tanto a Sumula 394, como asdealo
Supremo Tribunal, que a cancelou, derivaram derpmetacéo
direta e exclusiva da Constituicdo Federal. 3. NAwle a lei
ordinaria pretender impor, como seu objeto imediatmna
interpretacdo da  Constituicdo: a questdo €& de
inconstitucionalidade formal, insita a toda norma gradacéo
inferior que se proponha a ditar interpretacdo darma de
hierarquia  superior. 4. Quando, ao vicio de
inconstitucionalidade formal, a lei interpretativada
Constituicdo acresca o de opor-se ao entendimendéo d
jurisprudéncia constitucional do Supremo Tribungjuarda da
Constituicdo -, as razdoes dogmaticas acentuadampéem ao
Tribunal razdes de alta politica institucional parapelir a
usurpacéao pelo legislador de sua missao de intéepfimal da
Lei Fundamental: admitir pudesse a lei ordinariavénter a
leitura pelo Supremo Tribunal da Constituicdo setiaer que a
interpretacdo constitucional da Corte estaria stgeiao
referendo do legislador, ou seja, que a Constitnicdcomo
entendida pelo 6rgdo que ela propria erigiu em glaada sua
supremacia -, s6 constituiria o0 correto entendiroeda Lei
Suprema na medida da inteligéncia que lhe dess® dugao
constituido, o legislador ordinario, ao contrarisybmetido aos
seus ditames. 5. Inconstitucionalidade do 8§ 1° db &4
C.Pr.Penal, acrescido pela lei questionada e, poastamento,
da regra final do 8 2° do mesmo artigo, que marstareler a
regra a acao de improbidade administrativa. [...]

(ADI 2797, Relator(a): Min. SEPULVEDA PERTENCE,
Tribunal Pleno, julgado em 15/09/2005, DJ 19-12-@0PP-
00037 EMENT VOL-02261-02 PP-00250)
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Em face do exposto, seguro dizer que as normasiidiefas de
competéncia de foro por prerrogativa de funcéo imaig-se diretamente da

Constituicao Federal.

3.2.4. O alcance das normas definidoras de prerrotiea de foro.

A Constituicdo da Republica, como fonte exclusies dhipoteses de
competéncia de foro especial por prerrogativa deda, contempla em seu texto
apenas infracoes penais e aquelas tipificadas coimes de responsabilidade. Dito de
outro modo, a Constituicdo somente atribui commedéde foro privativo para 0s
agentes quando a matéria é tratada por meio deggo@enal ou pelo processo politico

deimpeachment

N&o ha expressamente no texto constitucional tepétde foro especial
para pessoas em acdes de natureza civil. Embogar® 1L0.628/2002 tenha pretendido
esse alargamento, viu-se que o dispositivo alugovassunto foi rechacado pelo STF

em razao da incompatibilidade da lei com a Congéitu

Contudo, apesar de ndo haver norma expressa n#itGigas a respeito
do foro por prerrogativa de fungdo para acfes sieedo fracasso da tentativa do
legislador ordinario em institui-la, alguma parte doutrina, entre eles o Ministro
Gilmar Mendes, em trabalho em coautoria com Arndldald, e mesmo em votos
proferidos em julgados da Suprema Corte, vem defadm que podem existir
competéncias complementares implicitas, o que piegavao préprio STF reconhecé-las
e aplica-las estendendo, quando assim for con@izesh o ordenamento juridico, a

outras hipoteses ndo previstas taxativamente nati@ogao.

E aqui que reside a verdadeira controvérsia juaidicerca da existéncia
ou nao do foro por prerrogativa de funcao na agdongrobidade: a possibilidade de a
Constituicao trazer em seu bojo competéncias congiltares implicitas que possam
levar o intérprete da Carta Magna, em Ultima a@easSTF, a reconhecer sua existéncia

e se, em matéria de mitigacdo de principio de ee@mrergadura, qual seja o principio
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da isonomia, seria possivel a ampliacdo da preivagae foro para 0s casos nao

expressamente descritos pela Lei Maior.

3.3. A impossibilidade de inclusdo da acéo civil poatos de improbidade
administrativa entre as hipoteses constitucionais el competéncia de foro por

prerrogativa de funcéo.

A acédo por atos de improbidade administrativa temouneza juridica de
acado civi. Como ja explicitado em capitulo anteria acdo de improbidade tem
natureza precipuamente ressarcitoria, na medidateaqnpecomo seu principal foco a
reparacao dos danos causados ao patrimonio putdgtando as outras penas previstas
na Lei de Improbidade Administrativa caracteristmaramente secundaria, em que
pese o seu rigor. Corroborando essa conclusédosé detar que a acéo € distribuida a
um juizo civel, que se valera das regras do procesdl para 0 processamento e
julgamento da acgdo, ressalvadas, por Obvio, ascylaridades da lei especial de

regéncia.

Percebe-se, portanto, que a acédo de improbidaderagéo de sua
natureza civil, embora proposta contra autoridatitentores de foro por prerrogativa
de funcdo nas esferas penal e politica, ndo reeelpeiori, 0 mesmo tratamento da
Constituicao, eis que ndo ha expressa previsaordeekpecial para este tipo de acéao.
Logo, a inclusdo da acao de improbidade, no egpdetincidéncia do foro privativo, a
luz do ordenamento juridico vigente, demanda inéagdo ampliativa das regras de

competéncia constitucionalmente definidas.

Ja afastada a tese de que os agentes politicamzém da existéncia de
regime especial de responsabilizacéo por crimesgonsabilidade, ndo se sujeitariam
ao regime sancionatorio da Lei de Improbidade Adstristiva, o que atrairia o foro por
prerrogativa de funcdo a estas autoridades publremsa o enfrentamento de uma
segunda premissa de que ao foro por prerrogativlumigio subjaz o principio da

hierarquia e, por conseguinte, para evitar incodigeias no ordenamento juridico, as
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autoridades detentoras do foro especial na seianaal e politica, também o deveriam

ser na acao de improbidade administrativa.

Entre os partidarios desta corrente estdo Gilmareif@ Mendes e
Arnoldo Wald'”. Os autores defendem, ainda, queimilitude ontoldgica existente
entre as sancdes penais e as sancdes da Lei #1892 transformaria a acdo de
improbidade em uma acao “quase penal”, devenda seeém aplicados os preceitos do
processo penal, entre 0s quais a prerrogativarde foto de outro modo, a gravidade
das penalidades impostas pela Lei de Improbidadeidistrativa, notadamente a perda
da funcdo publica e a suspensdo dos direitos qudijtiaproximaria a acdo de
improbidade da acéo penal, razdo que, por consei@uégica, imporia a aplicagdo das

garantias existentes no ambito processual penal.

Essa era também a posicao do finado Ministro T&awvascki, ao aduzir

que:

Embora as sanc¢fes apliciveis aos atos de improbidaib
tenham natureza penal, h4 inUmeros pontos de ukehei entre
as duas espécies, seja quanto a sua funcéo (queitvp e com
finalidade pedagogica e intimidatoria, visando abin novas
infracbes) seja quanto ao conteudo. Com efeito, &0
qualquer diferenca entre a perda da fungcdo publma a
suspensao dos direitos politicos ou a imposicao nddta
pecuniaria, quando decorrente de ilicito penal e itleito
administrativo. Nos dois casos, as consequénciaticas em
relacdo ao condenado serdo absolutamente idéntjcds.

E justamente essa identidade substancial das penasda
suporte a doutrina da unidade da pretensdao punit{uss
puniendi) do Estado, cuja principal consequéncia &
aplicacdo de principios comuns ao direito penasoedaeito
administrativo sancionador, reforcando-se, nessesspa as
garantias individuais”. Realmente, ndo parece l@gido ponto
de vista dos direitos fundamentais e dos postuladas
dignidade da pessoa humana que se invista o acusasionais
amplas garantias até mesmo quando deva responder po
infracdo penal que produz simples pena de multampéda e
se |he neguem garantias semelhantes quando a &drac
conquanto administrativa, pode resultar em penatonuais

17 MENDES, Gilmar Ferreira; WALD, ArnoldoCompeténcia para julgar acdo de improbidade
administrativa. Revista de Informacéo LegislativaBrasilia, a. 35, n° 138, abr.-jun. 1998.
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severa, como a perda da funcdo publica ou a suspene
direitos politicos'®

Gilmar Mendes e Arnoldo Wald sustentam, também, @usggnificado
politico-institucional das causas, das quais podeiminar na aplicacdo das penas
previstas na Lei de Improbidade Administrativa e, Mlesmo modo das medidas
cautelares definidas no diploma, ndo permitiria gueompeténcia para a apreciacao
ficasse a cargo de um juizo singular de primeiengConferir competéncia funcional
ao juiz de primeiro grau subverteria todo o sistesoastitucional de reparticdo de

competéncias, que tem como fundamento a hierarquia.

E a partir desses argumentos que os autores defemaéargamento das
competéncias constitucionais, alicercados na TelasaCompeténcias Complementares
Implicitas, da doutrina de J.J. Gomes Canotilho:

[...] A forca normativa da Constituicdo € incompati com a
existéncia de competéncias ndo escritas, salvocasss de a
prépria Constituicdo autorizar o legislador a alago leque de
competéncias normativo-constitucionalmente espadfi. No
plano metddico, deve também afastar-se de ‘podemgiécitos’,
de ‘poderes resultantes’ ou de ‘poderes inerentesno formas
autbnomas de competéncia. E admissivel, porém, uma
complementacdo de competéncias constitucionaisnmpo do
manejo de instrumentos metodicos de interpretasabrétudo

a interpretacdo sistematica ou teleoldgica). Porsaesvia,
chegar-se-a a duas hipoteses de competéncia compiaras
implicitas: (1) competéncias implicitas complemesga
enquadraveis no programa normativo-constitucional wma
competéncia explicita e justicaveis, porque natata tanto de
alargar competéncias, mas de aprofundar competén(e.:
guem tem competéncia para tomar uma decisdo dave, e
principio, ter competéncia para a preparacao e arfacdo da
decisdo); (2) competéncias implicitas complemestare
necessarias para preencher lacunas constitucionmtentes
por meio da leitura sistematica e analégica de piEs
constitucionais™.

Aparentemente, o caso resta enquadrado na segursibijidade

defendida por Canotilho. Diante de eventual lacdaaConstituicdo a respeito da

118 7 AVASCKI, Teori. Improbidade Administrativa e Prerrogativa de Foro. In: MARQUES, Mauro
Campbell (coordenacdo); MACHADO, André de Azevedo; TESOLIN, Fabiano da Rosa.
Improbidade Administrativa: temas atuais e controvetidos. Rio de Janeiro: Forense, 2017. p. 376-
377.

119 CANOTILHO, José Joaquim GomeBireito Constitucional e Teoria da Constituicdo 5. ed.
Coimbra: Almedina, 2002. p. 543.
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prerrogativa de foro na acdo de improbidade adinatiga, defendem os autores o
alargamento de competéncia mediante interpretagsémstica e aplicacdo de analogia

ao caso.

Analisando as razfes sustentadas em defesa da agaaplida
prerrogativa, de fato parece ser a hierarquia qienta as regras de competéncia
quando se trata de foro especial por prerrogagvtudcdo. Percebe-se claramente que
autoridades de um Poder sao julgadas por autosdselbierarquia semelhante de outro
Poder, e, no caso especifico das autoridades dcahal o julgamento se da por juizes

de superior hierarquia, evitando a deliberacaguines de mesma categoria.

Contudo, deve-se reconhecer que ndo é ela, awathierarquica, quem
define a existéncia de foro especial decorrenteadgo ou funcdo. Na verdade, é o
constituinte quem faz a opcéo por quais cargos ewms procedimentos devem ser
observadas regras de foro privativo. Em tais casos)o se viu, obedecer-se-a ao
critério hierarquico, mas ndo sera este o critue determinara a sujeicdo a regra
especial de competéncia. Poderia mesmo o consgtitai&o atribuir foro privativo a
nenhuma autoridade e isso certamente nao seria abiceconhecimento de que existe
uma estrutura hierarquica no ambito da Administa@éblica dos trés Poderes, nem
tampouco tornaria o comando ilegitimo. Trata-sepigiio constitucional somente, ndo

de regra decorrente de uma estrutura hierarquizjacante.

No que toca especificamente a acdo por atos deobiaade, ndo ha
orientacdo do constituinte nesse sentido. Logo, uaraque a propria Constituicao
deixou de fora os ilicitos de natureza civil doezdp de incidéncia do foro especial,
ndo ha como presumir que a persecucao punitivaathss de improbidade deva ser

submetida a hierarquia outra, senao a da lei.

Alids, como corolario do principio republicano, élea quem deve
governar o Estado, aplicando-se a todos, pouco riammo o nivel hierarquico da
autoridade publica a ser julgada. E caso ndo sérensigficiente ao convencimento um
argumento puramente juridico, forcoso reconhecer gob um prisma pragmético do
direito, ndo parece ser alargando a competéncismtiyd a outras hipoteses nao

previstas expressamente pela Constituicdo quenseatizara a vontade da lei.
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Assim, néo parece haver incongruéncia no orden@ameridico, como
sustentado por Gilmar Mendes e Arnoldo Wald, enfwitr competéncia ao juizo de
primeiro grau, mas antes de tudo uma escolha datitiinte, dentro de sua amplissima
margem de atuacdo, em apenas outorgar competén@tva a determinadas pessoas
em hipéteses criminais e politico-administrativaggmo o sao o0s crimes de

responsabilidade.

A partir dessas observagoes, resta claro ndo lsaversdo do sistema
de competéncias constitucionalmente definido, @ie Qos casos de improbidade
administrativa ndo ocorre incidéncia do modelo dregico desenhado para o foro
privativo. Muito ao contrério, haveria subversaostkiema caso fossem incluidas, pelo
legislador ordinario ou pelo intérprete, competéaciao queridas pelo constituinte, seja

ele originario ou derivado.

Como ja assentamos, 0s sistemas, ainda que psitstentam natureza
diversa, ndo existindo dependéncia entre elesjsive no que concerne a competéncia

de foro. E assim leciona Rogério Pacheco Alvespeito dessa temética:

Considerando que o art. 37, 84°, esta encartadeaptulo da
Constituicdo que trata da administracado publica wi@ modo
geral — o qual, por isso, aplica-se a todos os agepublicos —,
o afastamento de responsabilizacdo dos agenteticpslia luz
do que estabelece a Lei n° 8.429/92 significara ni&o-
ajustamento integral dos mesmos aos principiosedalidade,
impessoalidade, moralidade, publicidade, eficiéncie
probidade, ou seja, um assujeitamento apenas gdarejapor
isso, privilegiado, além de pouco eficaz. Tal cos@b soa
absurda e violenta a ratio do texto constitucionagndo
contraditorio sustentar que os agentes politicdd@gungidos a
principiologia constitucional do art. 37, 0 que guem nega, e,
ao mesmo tempo, afastar, quanto a eles a amplaareigr
sancionamento  preconizada pelo ja referido  84°,
consubstanciada na Lei de Improbidade Administeaif¥

O que o autor quer dizer € que ao atribuir forogrerrogativa de funcéo
as acodes por atos de improbidade administratii@toilde natureza civil, estar-se-a
deixando de aplicar parcialmente o artigo 37, 84°Constituicdo Federal, que, como

sabido, é regulamentado pela Lei de Improbidade iAdimtiva, a qual confere

120 ALVES, Rogério Pachecdmprobidade Administrativa / Emerson Garcia e Rogéio Pacheco
Alves. 62, ed., ver. e amp. e atualizada — Rio de Jarairoen Juris, 2011. p. 811/812.
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competéncia para processamento das acfes de ingulebao juizo de primeiro grau.
Parece claro que se os agentes politicos devenmvabses principios encartados no
caput do artigo 37, da Carta Magna, pela mesma razaitaurse a seu 84° sem
reducdo de seu conteudo normativo, que se corenedla aplicacdo integral da LIA,

inclusive no que toca ao juizo competente paragssamento e julgamento da acao.

N&o se mostra apropriado, ainda, falar em aproxamadea sancao por ato
de improbidade com a sancdo penal para justifici@r® por prerrogativa de funcao.
Embora existam penas semelhantes em ambos os asstanConstituicdo, no mesmo
dispositivo ja citado, fez questdo de diferenciapressamente os dois regimes
sancionatérios, ao dispor qlie]ls atos de improbidade administrativa importarao
suspensao dos direitos politicos, a perda da fungalolica, a indisponibilidade dos
bens e o ressarcimento ao erario, na forma e gradggrevistas em lei, sem prejuizo
da acdo penal cabivellsso quer significar que o processo penal temaragnto
proprio, assim como a ac¢do de improbidade, e qusosredo distintos. Nao quis o
constituinte aproximar as esferas penalizadoragpraa contrario, quis diferencié-las e

sobrep6-las, de maneira a coibir a impunidade paiticitos deste jaez.
E essa a conclusdo de Fabio Konder Comparato:

Se, por conseguinte, a propria Constituicao disimg separa a
acdo condenatdria do responsavel por atos de impgeue
administrativa as sancdes por ela expressas, da gugnal
cabivel, é, obviamente, porque aquela demanda rén t
natureza penal.

Na Lei n° 8.429, de 1992, de resto, distinguenlaamente as
penas de perda da funcdo publica, de perda dos benslores
ilicitamente acrescidos ao patrimbnio do responsaeede
ressarcimento do dano, cominadas no art. 12, demn¢ées
penais, civis e administrativas, previstas na lkeg&o
especifica”.

A acéo penal ou processo-crime, como ninguém igriera por
objeto o conhecimento da pratica de um crime eleagho da
pena correspondente, tudo nos estritos termos da le
anteriormente promulgada. Ora, a esma Lei n° 8.42Par das
disposicbes que tém por objeto a definicdo dos ates
improbidade administrativa e a fixagdo das penas
correspondentes contém uma s6 definicAo de crimea é
constante do art. 19.

Por conseguinte, pode-se, em teoria, discutir sab@;do de
improbidade administrativa tem natureza civel, eueta € sui
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generis. O que parece, contudo, indisputavel € egsa acdo
judicial ndo tem natureza pertal.

Ademais, como ja explicitado em capitulo antecexlemdio é a natureza
da sancdo que delimita as regras aplicaveis ameegancionador, mas sim 0 escopo
principal do regime, que no caso da acédo de imgaala € o ressarcimento ao erério, 0
que distancia a san¢do imposta da natureza penalogosito, ndo ha quem defenda
que a suspensao dos direitos politicos, em raz@mmdenacdo em processo criminal,
transmude este processo em processo politico, euagoerda do cargo publico no

mesmo processo o transforme em processo admiivistrat

Ao lado deste embate e aparentemente como formanitigar a
aplicacdo de penas tdo gravosas pelo juiz singudde, destacar que a propria Lei de
Improbidade Administrativa impde, em seu artigo @@ [a] perda da funcdo publica
e a suspensao dos direitos politicos s6 se efetismam o transito em julgado da
sentenca condenatorigsso quer dizer que, embora o0 processo tenha ijiicio a juizo
de primeiro grau, ndo sera possivel a aplicacaasigenas em carater antecipado, sem
gue esgotadas as instancias judiciais. Havendas$ido sobre a aplicacao de lei federal
ou de normas constitucionais, a efetiva incidédeipenas mais graves (ou que parte da
doutrina e da jurisprudéncia entendam como maigegra ensejar prerrogativa de foro)
poderdo ser apreciadas até pelos tribunais supgriaresmo que, a rigor, ndo seja
possivel, nas instancias extraordinarias, a andésarcunstancias faticas, que, de fato,
nao fazem parte da vocacao destes tribunais, ;mgoedesnatura, todavia, o devido

processo legal.

Ainda que a partir dessas afirmacdes tenha sedwordaspicienda a
discussédo sobre o alargamento de competénciasilolosais superiores em matéria de
foro por prerrogativa de funcdo, em razdo da espigiede do argumento e de seus

defensores, parece adequado fazer alguns apontenzergspeito.

A proposta de Gilmar Mendes a Arnoldo Wafdcom sustentaculo na
doutrina de Canotilho, tem por fim colmatar umaasi@ lacuna constitucional, de

forma a integrar o ordenamento juridico. Como seav@roposta dos autores € de

121 COMPARATO, Fabio KonderAcdo de improbidade: Lei 8.429/92 - Competéncia gaizo do 1°
grau. In. Boletim dos Procuradores da Republica- ano 1 — n° 09 — janeiro 99, pags. 06 a 09.

122 MENDES, Gilmar Ferreira; WALD, ArnoldoCompeténcia para julgar acdo de improbidade
administrativa. Revista de Informacao Legislativa Brasilia, a. 35, n°® 138, abr.-jun. 1998.
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autointegracdo, que se opera pela utilizacdo dmesl®s do proprio ordenamento
juridico, mediante a utilizacdo de analogia, que palavras de Paulo Nadérum
recurso técnico que consiste em se aplicar, a uipdtése ndo prevista pelo legislador,
a solucao por ele apresentada para uma outra hggfendamentalmente semelhante a

ndo prevista®

Para Paulo Nader, embora de aparéncia simpledicagim da analogia
implica grande percepcdo e profundo sentimento élic aplicador do Direito. E
prossegue:

Durante a busca do modelo juridico, os juizos dmrvado
utilizados a cada momento, sem eles, ndo seriamiy@s as
constatacOes positivas ou negativas. Para se almaagerteza
de que no caso “1” ha a mesma razao que levou slEdpr a
disciplinar o caso “2", torna-se indispensavel a rapiacdo
axiolégica. Somente apoés criterioso estudo, podeksgar a
conclusdo de que ha semelhanca de fato e identidadezao
entre o caso enfocado e o paradigma escoffifdo

A analogia é técnica que permite a integracdo dermamento juridico
onde h4 lacuna. Pressupde, portanto, a existéacaiand situacao relevante ndo prevista
na Constituicdo, bem como, para sua aplicacdoceae identidade de razdes para que
o legislador aplique a norma a situacdo ndo peevigtie deve passar por analise

valorativa.

Como consequéncia dessa analise axiolégica, panai® apropriado
reconhecer que o constituinte ndo quis estendera dor prerrogativa de funcdo as
acOes civis por atos de improbidade, visto que mpaalefazé-lo, quedou-se inerte.
Inclusive, em face do caminhar da historia condtial brasileira, no sentido do
reconhecimento definitivo da forgca normativa da €wmicdo, em combate ao
patrimonialismo arraigado em nossa cultura, essanterpretacdo mais viavel. Sobre a

concepcao normativa da Constituicdo, Marcelo Naweediduz que:

A Constituicdo configura ndo s6 expressdo do sas também
do dever ser e, muito além dos simples reflexoscdadicbes

123 NADER, Paulolntroducéio ao estudo do direito.Rio de Janeiro: Forense, 2011. p. 194.
1241dem. p. 196.
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faticas de sua vigéncia, possui uma forgca normatapaz de
imprimir ordem e conformacao a realidade politicaceial®.

Diante de tudo o que ja foi exposto, melhor cami@hreconhecer que a
auséncia de previsao constitucional de foro preatias acdes de improbidade decorre
do que a doutrina chama de “siléncio eloquentessigonto, vale destacar as licdes de

Gilmar Ferreira Mendes e Paulo Gustavo Gonet Bramzgeguinte sentido:

Nessas hipodteses, o intérprete pode ver-se cordeede que a
hipétese concreta examinada pelo aplicador naoiriserida
pelo constituinte no ambito de certa regulagao, quar o
constituinte ndo quis atribuir ao caso a mesma eguéncia
gue ligou as hip6teses similares de que tratoui@igqiente. A
omissado da regulacdo, nesse ambito, tera sido olteeto do
objetivo consciente de excluir o tema da disciplesaatuida.
Fala-se, em situacdes tais, que houve um “siléetdguente”
do constituinte, que obsta a extensdo da normdesnes para a
situacdo néo regulada explicitametfte

Ora, se 0 constituinte previu ndo somente pararioges comuns, mas
para estes e para os crimes de responsabilidagieigd® dos agentes politicos a foro
especial por prerrogativa de funcdo, seria equol@ceeputar que esse mesmo
constituinte, por mero lapso, teria simplesmentessiecido de imprimir, apesar de
queré-lo, disciplina similar as acbes de improbejautiginadas do artigo 37, 84° da

Constituicao Federal.

Portanto, havendo siléncio eloquente, ndo ha fafarlacuna no texto
constitucional, nem tampouco em aplicacdo de armlo@correndo o siléncio
deliberado do constituinte, como na hipotese teatssbte estudo, ndo ha razéo para se
discutir o alargamento das competéncias de forecsppor prerrogativa de funcéo as

acOes de improbidade administrativa.

Mesmo que essa nao fosse a conclusdo imediatajadigugr forma néo
seria possivel o alargamento de competéncias naiebes de foro especial, por
atuacdo do legislador ordinério ou por atuacdo ddeP Judiciério, por se tratar de

regras que atingem diretamente o principio corstihal da isonomia, restringindo o

125 NOVELINO, Marcelo.Curso de direito constitucional— 11. ed. rev., ampl. e atual. — Salvador: Ed.
Juspodivm, 2016. p. 91.

126 MENDES, Gilmar Ferreira; e BRANCO, Paulo Gustavan€t.Curso de direito constitucional— 9.

ed. rev. e atual. - Sdo Paulo: Saraiva, 2014. @110

81



seu alcance. As regras de competéncia de foro mgorogativa de funcdo somente

podem ser definidas pelo constituinte.

Embora ndo se despreze que a Suprema Corte, enmsadive
oportunidades, ja tenha decidido “ampliar” suas pet@ncias em situacdes especificas,
nem se pretenda afastar a teoria da existénciaodgpeténcias complementares
implicitas, concebida por Canotilho, fato € que idigacdo de principio de enorme
relevo para os ideais republicano e democréticeegeidos pela nossa Constituicéo,
como o é o principio da isonomia, demanda umaiteigiade institucional diferenciada.
Na verdade, deve dela provir expressamente, ndengdodser objeto de alargamento

pelo legislador ordindrio ou pela interpretacao tribsinais.
Assim leciona Fabio Konder Comparato:

Ora, no regime constitucional brasileiro em vigseguindo a
linha diretriz de todas as nossas Constituicbesubdipanas,
mas diversamente do que dispunha a Carta Impagigistema
€ de reserva exclusivamente constitucional paraiac@&o de
privilégios de foro. “Nao havera outros foros pitegiados que
os instituidos pela propria Constituicdo”, anotowrRes de
Miranda em comentarios a Carta de 1967/69. O lagist n&do
tem competéncia para tanto. E se o Poder Legislatarece de
legitimidade para tanto, com maioria de razédo o &x&o0 e o
Judiciario™®”.

E prossegue:

Quanto ao Poder Judiciario, cujos membros nao shsitos
pelo povo, ele exorbita claramente de suas funcées,sob
pretexto de interpretar a Constituicdo e as leiscidisse criar
sponte propria direito novo. Nao é mister grandéoe® de
raciocinio para perceber que, se o Poder Judiciase
arrogasse competéncia para dizer como e por intdionde que
orgdao iria decidir um litigio sobre a aplicacdo d@onstituicéo
e das leis, os jurisdicionados ja ndo estariam setimhos a elas,
mas sim aos préprios tribunais. Por conseguintesseealeijao
de democracia, todo poder emanaria ndo do povo, dws
juizes que o povo nao escolfféu

Reconhecer a prépria competéncia para processamandado de

seguranca, qualquer que seja a autoridade codtopgtrado por quem teve sua

127 COMPARATO, Féabio KonderAcdo de improbidade: Lei 8.429/92 - Competéncia gaizo do 1°
grau. In. Boletim dos Procuradores da Republica- ano 1 — n° 09 — janeiro 99, pags. 06 a 09.
128

Idem.

82



extradicdo deferida pelo préprio STF, como no alisoutido na Reclamacao n° 2.069-
0 — Distrito Federal, utilizada como exemplo panadamentar a tese jurisprudencial do
alargamento de competéncias do STF por meio imfpro, demanda resultado
juridico-constitucional bastante diferente de aulreas situacdes que conferem foro
privativo com base no reconhecimento de competénuadicita do Pretorio Excelso

para processar e julgar acdes de improbidade astnaitiva, reduzindo o campo de

incidéncia do principio da isonomia, de matriz tdmana e democratica.

No primeiro caso, sequer houve, propriamente, amempto de
competéncias constitucionais. A rigor, restou asskEn naquele julgado que a
apreciacdo pelo juizo de primeiro grau levaria, (dtima analise, a interferéncia na
decisdo sobre a extradicdo proferida pelo Supremigufal Federal. A autoridade
impetrada ndo possuia margem de acdo, dada azsatuneulante da decisdo do STF,
razao por que se discutia, de fato, a propria decda Corte, 0 que atrairia, por

imposicao l6gica, sua competéncia para apreciagdidel

E, conquanto se reconheca o alargamento interpetato caso,
aparentemente este demonstra um exemplo legitiapli@céo da teoria de Canotilho,
dada a existéncia de uma lacuna constitucionalnéncional, a ser colmatada pela via
interpretativa, aplicando-se a analogia, eis quatificada a identidade de razdes e
superado o impedimento em analise axioldgica. N@aiy o constituinte, de forma tao
minuciosa, que a autoridade administrativa, agidddorma vinculada a decisdo do
previa e especifica proferida pelo Supremo Tribupedleral viria a figurar como
autoridade coatora em mandado de seguranca pawssi® de sua atuacao, frise-se,

determinada pelo Supremo.

A segunda hipotese, contudo, demanda verdadeiec&xco principio
da isonomia, originario dos principios republicandemocratico, que sustentam todo o
nosso ordenamento juridico com forca genética. E daséncia do
Neoconstitucionalismo, a forca normativa dos ppgius, na medida em que estes
consubstanciam normas juridicas que dao sentidoregsas espalhadas pelo
ordenamento com o fim Ultimo de alcancar o ideglideca.

Cabe aqui um paréntese a respeito da eficaciapistativa dos

principios. Sobre o tema, Luis Roberto Barrosmlezique
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Funcionam eles [...] como vetores da atividade di@rprete,
sobretudo na aplicacdo de normas juridicas que ariam
mais de uma possibilidade interpretativa. Entre slsalucbes
plausiveis, deve-se prestigiar a que mais adequadterealize
o principio federativo, ou a que melhor promovaaigiade ou a
gue resguarde mais intensamente a liberdade deessgfo.
Note-se que a eficacia interpretativa podera opettantro da
prépria Constituicdo: € que cabe aos principios daidade e
harmonia ao sistema, “costurando” as diferentes tpar do
texto constitucional. Em suma: a eficacia dos ppios
constitucionais, nessa acepc¢do, consiste em orierda
interpretacdo das regras em geral (constitucionags
infraconstitucionais), para que o intérprete faca@acéo, dentre
as possiveis exegeses para 0 caso, por aquela egpleza
melhor o efeito pretendido pelo principio constitnal
pertinenté?®.

Dada a primazia dos principios constitucionaisdeimentais, conforme
bem destacado por Barroso, que elenaxempli gratia o principio federativo, o
principio da igualdade e a liberdade de expressdia-se que a partir dessas normas
fundantes deve ser interpretado todo o ordenanjaritlico, originando dessa atividade
exegética as normas aplicaveis as situacfes da Kida com base nessa exegese

baseada nos principios fundamentais que Barrosensagjue

[a] jurisprudéncia extrai como corolario do prindip
republicano a responsabilidade politica, penal enaustrativa

dos governantes e nele tem procurado fundamentar a
interpretacdo restritiva das hipoteses de tratarnemspecial
conferido a agentes publicos, inclusive e notaddeneas
relativas ao foro por prerrogativa de funcéo.

Mesmo que essa singela - mas incisiva - licdo donemte
constitucionalista ndo convenca, de plano, da satzse de se fazer uma interpretacao
restritiva aos casos de foro por prerrogativa aedo, € de longa tradicdo hermenéutica
gue as normas excepcionais devem ser interpretagastivamente. Ndo pode o
intérprete criar exce¢des onde a lei expressanné@iate fez, nem estender aquelas feitas

pelo legislador a casos que este ndo previu.

E este o caso das hipéteses de foro especial @opgativa de funcio. E
inconteste que a prerrogativa de foro expressaerigdexce¢do ao principio da

igualdade de todos perante a lei ao fixar forogive a ocupantes de determinados

129 BARROSO, Luis RobertoCurso de direito constitucional contemporaneo — Osonceitos
fundamentais e a construcao do novo model&8ao Paulo: Saraiva, 2009. p. 319.
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cargos publicos. Como consequéncia, ndo pode slddgr ordinario ou o intérprete
escapar ao rigoroso lineamento preordenado pelstitgnte. Qualquer usurpacao,

ainda que minima, afigura-se intoleravel.

N&o é outra a resposta encontrada pela jurispriadémais atual, como,
por exemplo, o decidido pelo STF no Agravo Regimlena Peticdo n° 3.067 - Minas
Gerais, julgado em 19 de novembro de 2014, contoredado Ministro Roberto

Barroso. Eis a ementa do julgado:

EMENTA: ACAO CIVIL PUBLICA. IMPROBIDADE
ADMINISTRATIVA. FORO POR PRERROGATIVA DE
FUNCAO. 1. A acdo civil publica por ato de improdid
administrativa que tenha por réu parlamentar dege jalgada
em Primeira Instancia. 2. Declaragéo de inconsitnalidade
do art. 84, 82°, do CPP no julgamento da ADI 272 Mantida

a decisdo monocrética que declinou da competédcidgravo
Regimental a que se nega provimérfto

Na mesma linha segue o STJ. Confira-se o decidala 22 Turma do
tribunal no Recurso Especial n® 1.548.168 — SadoPplgado em 13 de dezembro de
2016, com relatoria do Ministro Herman Benjamin:

PROCESSUAL CIVIL E ADMINISTRATIVO. OFENSA AO
ART. 535 DO CPC/1973 NAO CONFIGURADA. OMISSAO.
INEXISTENCIA. ACAO CIVIL PUBLICA. IMPROBIDADE

ADMINISTRATIVA. COMPETENCIA JURISDICIONAL. JUIZ
DE DIREITO. PRERROGATIVA DE FORO ADSTRITA A
PERSECUCAO CRIMINAL. COMPETENCIA DO JUizO

SINGULAR. INCIDENCIA DA SUMULA 83/STJ.

1. Trata-se, na origem, de Acao Civil Publica poto Ade
Improbidade Administrativa ajuizada pelo Ministé Publico
do Estado de S&o Paulo contra o Juiz de iiré&ersino
Donizete do Prado, objetivando a imposicdo daantdes
previstas no artigo 12, incisos | e lll, da Lei theprobidade
Administrativa (Lei n® 8.429/92), em razdo da tjwa de atos
gue importaram enriquecimento ilicito (artigo 99 de atos
atentatorios aos principios da Administracdo Publi@rtigo
11)".

[..]

130 Disponivel em: http://www.stf.jus.br/portal/prosesdverProcessoAndamento.asp?incidente=2186664.
Acesso em 22 de abril de 2017.
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5. A Corte Especial do Superior Tribunal de Justigom vistas
a alinhar-se a jurisprudéncia do Supremo TribunadEral,
alterou seu entendimento para afirmar que "a acéde d
improbidade administrativa deve ser processadalgafla nas
instancias ordinarias, ainda que proposta contraaig politico
gue tenha foro privilegiado no ambito penal e nosnes de
responsabilidade” (AgRg na Rcl 12.514/MT, Rel. .MiAri
Pargendler, DJe 26.9.2013). No mesmo sentidsegsiintes
precedentes da Corte Especial: AgRg na AlA 32/AREl.
Ministro Jodo Otavio de Noronha, DJe 13.5.2016; 4gRR AIA
39/RO, Rel. Ministro Napoledo Nunes Maia FilhoJeD
3.5.2016;

[..]

7. Recurso Especial ndo conhecido.

(REsp 1548168/SP, Rel. Ministro HERMAN BENJAMIN,
SEGUNDA TURMA, julgado em 13/12/2016, DJe
19/12/2016%°**

Superados os argumentos de cunho fundamentalmenigdicp, a
incidéncia do foro por prerrogativa de funcdo soaseacOes de improbidade nédo
subsiste a avaliacdo pragmatica. E notoria a rapuitetiva experimentada por este
tratamento diferenciado atribuido a certos aggmiéiicos. Nao por outra razao, urge a
discusséo acerca de sua manutencéo, inclusiveopa@sos taxativamente previstos na

Constituicao.

N&o por outra razao, tramita pelo Senado Federabposta de Emenda
a Constituicdo — PEC n° 10, de 2013, que alterartigos 102, 105, 108 e 125 da
Constituicao Federal para extinguir o foro espguoalprerrogativa de fungcdo nos casos
de crimes comuns, e a Proposta de Emenda a Cap@titn® 18, de 2014, que
acrescenta a Secdo IX ao Capitulo Il do Titulo d&¥ Constituicdo Federal para
determinar que nos casos de crimes contra a adragés publica, de lavagem de bens,
direitos ou valores decorrente de crime contra miridtracdo publica e de crimes
hediondos, o autor ndo fica sujeito ao foro especaprerrogativa de funcéo, e que lei

ordindria podera limitar as hipoteses de sua agdwa

131 Disponivel em:

https://wwz2.stj.jus.br/processo/revista/inteirof@aum_registro=201501951781&dt_publicacao=19/12/2
016. Acesso em 22 de abril de 2017.
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No relatorio recentemente aprovado pelo Comissa€agstituicdo e
Justica do Senado Federal, o relator, Senador Ran&wdrigues, ressalta, com

propriedade, que

E notdrio que restou ultrapassada a ideia de quioro por
prerrogativa de funcdo serviria para proteger o gar nao o
seu ocupante. O que se observa, ao contrario, € mukas
pessoas buscam o mandato eletivo justamente pagia das
instancias ordinarias da Justica, conduta francateen
reprovavel. Hoje o foro especial € visto pela pagéb como
verdadeiro privilégio odioso, utilizado apenas pgmatecao da
classe politica - que ja ndo goza de boa reputac@ievido aos
sucessivos escandalos de corrupcdo. Oportuno eeodve,
portanto, modificar as regras vigentes, no que &rR® foro
privilegiado.

O foro por prerrogativa de funcdo, apelidado sennmema
impropriedade de “foro privilegiado”, € uma das dendas
mais prementes que foram vocalizadas pela socieoi@ddeira
desde as Jornadas de Junho de 2013 até o epiceatvoso da
crise politica que o pais atravessa ainda nos dasoje, apds
0 descortinamento dos perniciosos arranjos crimasogle

apropriacdo da coisa publica, que foram revelados dltimos

anos®?

O ethosda prerrogativa de foro entre nGs esta degene€adpie outrora
serviu de protecao para o cargo, como forma deecoig&o do interesse publico, tem se
mostrado indiscutivel fomentador de impunidade.u® tem ocorrido € exatamente o
contrério. O interesse publico tem sido solapadtudiamente com a manutencao desta
prerrogativa. O absurdo mais recente e de maiarriedbide de que se tem noticia
envolvendo esta matéria foi a intencdo da ex-peesgddDilma Roussef de nomear o
também ex-presidente Luis Inacio Lula da Silva pacargo de ministro de estado para
gue pudesse escapar de um processo criminal ertetrAajustica de primeiro grau.

Isso sem falar em outros que nédo se tornam de asoplecimento publico.

Como os tribunais estdo abarrotados de procesdngantente nao
conseguem dar resposta efetiva aos ilicitos peghetr o que encoraja a improbidade.
Sob o prisma pratico, o foro especial impede querosessos sejam julgados em tempo
razoavel, acarretando, em muitas das vezes, aaatoia punibilidade pela prescrigéo,

perpetuando a sensacao de impunidade verificad@gas no seio social.

132 Disponivel em: https://legis.senado.leg.br/sdletjey/documento?dm=5245950&disposition=inline.
Acesso realizado em 30 de abril de 2017.
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Outro agravante relacionado com a demora no trgmiteessual perante
os tribunais é auséncia de vocacéo dos orgaosiatiegpara instrugdo dos processos.

Como sustenta Pierpaolo Cruz Bottini,

Os tribunais foram criados para analisar teses gicas,
discutir a vigéncia de normas e unificar sua intetpcdo. O
trabalho de ouvir testemunhas, determinar pericgr®vacoes
telefénicas, busca e apreenséo, dentre outras agéesreunir
evidéncias sobre a pratica de um crime é tarefajup de
primeiro grau. Os tribunais n&o tém experiénciagarganizar
a colheita de provdd®

Conquanto o autor fale em processo criminal, o meénaplicavel a
qualguer feito que se exija larga dilagdo probajécomo € o caso das acdes de
improbidade. Dada a natureza sancionatoria da egdpdevem ser assegurados, da
forma mais ampla possivel, os meios de defesafetiseecontraditorio, o que demanda

uma extensa fase de instrucao, dificultando solmeiraao trabalho dos tribunais.

O Ministro Luis Roberto Barroso, ao despachar mbssada A¢do Penal
n° 937 - Rio De Janeiro, demonstra a disfuncioadkdpratica do foro privativo. Eis as

palavras do ministro:

O presente caso revela a disfuncionalidade praticaegime de
foro privilegiado, potencializado pela atual integtacao
constitucional ampliativa acerca de sua aplicac@onfira-se a
sequéncia dos fatos: ao ser denunciado, o foroélp Prefeito
Municipal, era o Tribunal Regional Eleitoral. No mento do
recebimento da denuncia, ja expirado seu mandafr00esso
teve de ser remetido a primeira instancia da Jastgeitoral.
Ao assumir como Deputado Federal, suplente subsdibuo
titular, seu foro passou a ser o Supremo Triburediéral, para
onde o processo foi encaminhado. Menos de um gpoisje
titular retomou a vaga e o0 réu deste processo deide ter
mandato parlamentar. O processo deveria, entdo, dieio
remetido de volta ao primeiro grau. Pouco apos,éooy o réu
voltou a assumir mandato de Deputado Federal, sendo
processo uma vez mais de competéncia do Suprerbonari
Federal. J4 agora, eleito Prefeito e tendo renudoiaao
mandato de Deputado Federal, o foro voltaria a saiRE, pelo
conhecimento convencional.

133 BOTTINI, Pierpaolo CruzTribunais ndo tém vocacdo para lidar com acées peisa Disponivel
em: http://www.conjur.com.br/2012-fev-28/direitofdsa-tribunais-nao-vocacao-lidar-acoes-penais.
Acesso em 30 de abril de 2017.
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O sistema é feito para nao funcionar. Mesmo quefende a
ideia de que o foro por prerrogativa de funcdo maom mal em
si, na sua origem e inspiragdo, nao tem como deidar
reconhecer que, entre nos, ele se tornou uma psiveda
Justica. No presente caso, por exemplo, as divaetesaenacdes
de competéncia estdo prestes a gerar a prescrigia pena
provavel, de modo a frustrar a realizagdo da justiem caso de
eventual condenacdo. De outro lado, a movimentadao
maquina do STF para julgar o varejo dos casos cetos em
matéria penal apenas contribui para o congestionaimelo
tribunal, em prejuizo de suas principais atribuigbe
constitucionais. A titulo exemplificativo, nestadacpenal, o
Supremo é chamado a julgar um caso de compra des \@h
eleicdo municipal por parte de um candidato a FPtafa — que
sequer estava no exercicio da funcdo. Dificil @asegue esta
matéria ocupe o Supremo Tribunal Federal.

E prossegue, indicando trés razfes que ensejaraextincdo da
prerrogativa ou ao menos sua reducao de formaahaSéo elas:

Em primeiro lugar, existem razdes filoséficas: &ae de uma
reminiscéncia aristocratica, ndo republicana, qué mtivilégio
a alguns, sem um fundamento razoavel. Em segurghr, lu
devido a razbes estruturais: Cortes Constitucion@smo o
STF, ndo foram concebidas para funcionarem comaogfui
criminais de 1° grau, nem tém estrutura para i€3gulgamento
da Acao Penal 470 (conhecida como Mensaldo) ocupou
Tribunal por um ano e meio, em 69 sessdes. Porhfimazdes
de justica: o foro por prerrogativa é causa freqtende
impunidade, porque dele resulta maior demora nanttacao

dos processos e permite a manipulacdo da jurisdicio
Tribunal.

Vé-se, portanto que, além da impropriedade jurjdiqaraxis evidencia
que o instituto ndo cumpre a finalidade para a tpiglensado. Muito ao contrario, ha
notdria subversao do escopo principal da prerregaterindo de morte a confianga que
as instituicbes publicas do trés Poderes deveniramspa sociedade. A interpretacdo
extensiva ou a aplicacdo de analogia para as kgmtde competéncia de foro por
prerrogativa de fungcédo ndo podem ser sequer coad@e em um cenario como este de

profundo desarranjo institucional.

Reconhecer, neste momento, a competéncia de foratipo também
para as acdes de improbidade e retirar do juizorideeiro grau sua apreciacdo acaba
com a eficacia do sistema de controle da corrupdddo que esta € uma de suas mais

incisivas ferramentas, ocasionando um verdadeinmento a-histérico, na contramao
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do clamor social e do movimento institucional sobrassunto, em flagrante prejuizo

evolutivo sob a 6tica sociopolitica.
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CONCLUSAO

A responsabilidade dos agentes publicos, solwetlas denominados
agentes politicos, no trato des publicaé assunto da ordem do dia em nosso cenario
sociopolitico atual. A capacidade do Estado degasae o cumprimento de suas leis e
dar concretude aos ditames constitucionais € gostaheque diuturnamente, haja vista
a notoria sensacgdo de impunidade experimentada peladdos em face do descalabro
das financas publicas resultante de acfOes dessnessa perpetradas por agentes

publicos inescrupulosos.

Nesse quadro, ndo se pode olvidar que a impuniéléater determinante
para a proliferacdo de desvios. E evidente quesén@ia de consequéncias para atos
improbos torna-os cada vez mais frequentes e pérespa ponto de aparentar

naturalidade, de se tornarem algo sistémico, undqgga disseminada.

Portanto, resta patente a necessidade de se eswbehecanismos
adequados de fiscalizacdo e controle do poder, @mgmente evolucdo, devendo o
Estado dispor de meios adequados a prevencdo eréssao de comportamentos

desviados para garantir sua estabilidade sociagzolit

Em uma das frentes de combate a esta grave disfestgial (ou social),
atualmente, o artigo 37, § 4°, da Constituicdo ejgiRlica Federativa do Brasil de 1988
traz em seu bojo a possibilidade de responsabiizale pessoas, na medida em que
dispde que [ atos de improbidade administrativa importardo asmensao dos
direitos politicos, a perda da funcdo publica, adigponibilidade dos bens e o
ressarcimento ao erario, na forma e gradacéo pitagiem lei, sem prejuizo da acao

penas cabivel.

Todavia, a aplicacdo da Lei de Improbidade Admiaista - LIA, que
veio regulamentar o apontado dispositivo constitual, aos integrantes dos altos
escalbes dos Poderes do Estado tem suscitado eip@Emicas, notadamente no que
que toca a sujeicdo concomitante de determinaderstesy politicos ao regime especial
dos crimes de responsabilidade e ao regime da &$8im como a aplicabilidade da

prerrogativa de foro nas acdes de improbidade.

91



Nesse cenario, € de se notar que os crimes denssdplidade se situam
no plano politico-constitucional, submetendo-seipicitiade constitucional estrita,
restando ao legislador ordinario apenas esmiugpraticas que se subsumam aos tipos
previamente determinados pelo constituinte. Emoratidso, esta espécie de ilicito
simboliza importante ferramenta do sistema de dreto contrapesosclfecks and
balance3}, como corolario do principio da separacdo dosepEsj de natureza
eminentemente politica. llicitos dessa natureza p&seguidos pelo processo de
impeachmentque tem como escopo Unico a destituicdo do agenizargo ocupado,

com possivel suspensédo de seus direitos politicos.

Os crimes de responsabilidade, portanto, constitidrac6es politico-
administrativas constitucionalmente tipificadas,passo que o procedimento para sua
afericdo, oimpeachment,apresenta feicdo politico-juridica, haja vista terjuizo
meritorio vinculado a julgamento exclusivamenteitpl, enquanto o procedimento
deve obedecer estritamente as regras juridicasidii sindicaveis pelo Poder

Judiciario.

O ato de improbidade, por sua vez, representa géteeilicito apartado
dos demais, aproximando-se, entretanto, dos sid& natureza civil e administrativa,
dada a natureza das consequéncias que dele dec@mam efeito, por afrontarem
principios e valores da Administracdo Publica afgu-se como verdadeira infracdo
administrativa, e a partir da ocorréncia do danpatamonio publico, acresce-se a esta

a feic&o civil, reparatoria.

Portanto, temos que os atos de improbidade possatumeza juridica
sui generis afastando-se da classificagao tradicional eml, @administrativo e penal,
aproximando-se, contudo, dos atos de naturezaeiadministrativa, sem prejuizo de
que as condutas qualificadas como ato de improbidgamssam também constituir
ilicitos nas outras esferas punitivas. A acdo quec#® punir os agentes improbos por
atos desta natureza detém carater civil, haja gstao ressarcimento do dano o seu
objetivo principal, restando as outras espéciesi@aatorias categoria meramente

acessoria.

Em face dos diferentes objetos a que se referemcrimses de

responsabilidade e as acdes de improbidade adratiiat vige em nosso ordenamento
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a sobreposicao de instancias. Nosso sistema aastial ndo repudia a duplicidade de
sanc¢des iguais quando o escopo punitivo dos proe@sdiferente. Isto est4 claramente
contido, a titulo exemplificativo, tanto na redagimartigo 37, 84°, que prevé que as
sancdes por atos de improbidade ndo afastam eiems@mracOes criminais, quanto na
redacao do paragrafo unico do artigo 52, que fiserao julgamento dompeachment

pelo Senado independente de qualquer outra inatarcial.

A Lei de Improbidade Administrativa, quando prevé geu artigo 12 a
independéncia das instancias administrativa, eiyieénal, esta demandando, por ldgica,
a sobreposicdo das instancias. Trata-se de claomaiktiva do patriménio publico, ndo
podendo se falar em afastamento de uma area purdtiv razdo da existéncia de

processo em outra. Trata-se de verdadeira indepeiadde instancias.

A despeito da controvérsia ainda existente sobreassunto, a
interpretacdo mais adequada ao sistema constialorggente, dando maior amplitude
normativa aos principios basilares de nosso ordentmmjuridico, notadamente aos
principios republicano, democratico e de Estaddlickto, € aquela que impde maior
responsabilidade aos agentes politicos, sujeitasdanto ao regime sancionatorio dos
crimes de responsabilidade quanto ao regime ponitta Lei de Improbidade
Administrativa. Concretiza-se, assim, 0 principe gtoporcionalidade: maior poder,

maiores responsabilidades.

Entendimento contrario ocasionaria um grave regsaénstitucional. A
eficiéncia do sistema de controle da corrupcéo gentidolato) tem como esséncia a
diversidade de instrumentos de controle e combatmpobidade. Sob um olhar
pragmatico, a diminuicdo das ferramentas para @lentto Poder acabar por constituir
um convite a desmandos e a certeza da impunidadesegmostra exagerada em nosso

pais.

No que concerne ao foro especial por prerrogateveudcao, muito ja se
discutiu nos ambitos doutrinario e jurisprudena@@rca do tema, mas ainda hoje nao se
pode dizer com seguranca que a questao se engmatifecada, rendendo grandes

controvérsias.

O foro por prerrogativa de funcdo representa umaemea de fixagdo da

competéncia para processamento e julgamento depessoa, perante orgao diverso da
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regra geral, em matéria especificamente descrita @enstituicdo. Como a propria
nomenclatura permite antever, trata-se de fixagawttucional de competéncia que

leva em conta o cargo ou funcao publica exercitla ggente.

Tal prerrogativa de funcéo tem por escopo, origneaite, a protecéo de
determinados cargos ou fungbes publicas de maievamcia contra as graves
implicacdes politicas decorrentes do processameetoacdes penais e politico-
administrativas e, consequentemente, das decisdeferigas nestes processos.
Constitui, na verdade, garantia duplice, pois asse® julgamento daqueles que
ocupam determinados cargos tanto de pressdes riasmtd acusado quanto de pressdes

a seu favor ou que venham a ser praticadas por ele.

As normas que conferem foro especial por prerregatie funcdo a
pessoas investidas em determinados cargos ténurastainstitucional. Isso porque,
como ja se pdde perceber, a concessdo de prewagidi foro impde tratamento
diferenciado a certas pessoas perante o ordenanueitizo, de forma que constitui
verdadeira derrogacédo do principio constituciomalstnomia, materializado no artigo

59, caput,da Constituicdo da Republica.

A Constituicdo, como fonte exclusiva das hipotedesompeténcia de
foro especial por prerrogativa de fungdo, contengrta seu texto apenas infracdes
penais e aquelas tipificadas como crimes de regpditde. Dito de outro modo, a
Constituicdo somente atribui competéncia de foreapivo para os agentes quando a

matéria é tratada por meio do processo penal augretesso politico denpeachment

A acdo de improbidade, em raz&o de sua naturetaeribora proposta
contra autoridades detentores de foro por prenragae funcdo nas esferas penal e
politica, ndo recebe, a priori, 0 mesmo tratameafgoConstituicdo, eis que ndo ha
expressa previsdo de foro especial para este épgdlo. Logo, a inclusao da acgéo de
improbidade, no espectro de incidéncia do forogtiwe, a luz do ordenamento juridico
vigente, demanda interpretacdo ampliativa das segrde competéncia
constitucionalmente definidas, o que parte da dwuttefende ser adequado através do

preenchimento de lacuna constitucional por meiargdogia.

Contudo, tendo em vista que o constituinte atrimfic somente para 0s

crimes comuns, mas para estes e para os crimessgensabilidade a sujeicdo dos
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agentes politicos a foro especial por prerrogat@duncao, seria equivocado reputar
gque esse mesmo constituinte, por mero lapso, tenglesmente se esquecido de
imprimir, apesar de queré-lo, disciplina similarag®es de improbidade, originadas do
artigo 37, 84° da Constituicio Federal. E de sente®cer, por conseguinte, que a
auséncia de previsao constitucional de foro preatias acdes de improbidade decorre

do que a doutrina chama de “siléncio eloquente@gade lacuna constitucional.

7

De toda sorte, é de longa tradicdo hermenéutica @gienormas
excepcionais devem ser interpretadas restritivaenelN&o pode o intérprete criar
excecdes onde a lei expressamente nao o fez, nendesaquelas feitas pelo legislador

a casos que este n&o previu.

E este o caso das hipéteses de foro especial @opgativa de funcdo. E
inconteste que a prerrogativa de foro expressaepigdexcecdo ao principio da
igualdade de todos perante a lei ao fixar forogiwe a ocupantes de determinados
cargos publicos. Como consequéncia, ndo pode slddgr ordinario ou o intérprete
escapar ao rigoroso lineamento preordenado pelstitgnte. Qualquer usurpacao,

ainda que minima, afigura-se intoleravel.

Além disso, sob um olhar pragmatico, é notéria pulsa coletiva
experimentada por este tratamento diferenciadouatid a certos agentes politicos. Nao
por outra razdo, urge a discussdo acerca de suatengéo, inclusive para 0s casos

taxativamente previstos na Constituicao.

O ethosda prerrogativa de foro entre nés esta degene@dple outrora
serviu de prote¢do para o cargo, como forma deecog&o do interesse publico, tem se
mostrado indiscutivel fomentador de impunidade.u® tgm ocorrido é exatamente o
contrario. O interesse publico tem sido solapadtudiamente com a manutencao desta

prerrogativa.

E indiscutivel a disfuncionalidade do instituto €/l da impropriedade
juridica, apraxis evidencia que o instituto ndo cumpre a finalidpdea a qual foi
pensado. Muito ao contrario, ha notoria subversiestopo principal da prerrogativa,
ferindo de morte a confianca que as instituicodsigas do trés Poderes devem inspirar

na sociedade. A interpretacao extensiva ou a gglicde analogia para as hipéteses de
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competéncia de foro por prerrogativa de funcaopditem sequer ser consideradas em

um cendrio como este de profundo desarranjo icgiital.

Reconhecer, neste momento, a competéncia de foratipo também
para as a¢bes de improbidade e retirar do juizorideeiro grau sua apreciacdo acaba
com a eficacia do sistema de controle da corrupdddo que esta € uma de suas mais
incisivas ferramentas, ocasionando um verdadeinamento a-historico, na contramao
do clamor social e do movimento institucional sobrassunto, em flagrante prejuizo

evolutivo sob a 6tica sociopolitica.
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