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Andlise: o privilégio de foro em causas civeis.

Mesmo depois do cancelamento da Simula 394, do Supremo Tribunal Federal, que garantia o foro
especial por prerrogativa de funcéo a ex-detentores de mandatos ou cargos publicos, por crimes
cometidos durante o exercicio funcional, o tema continua provocando controvérsias juridicas e até
politicas entre nos.

Tradicionalmente reservado aos agentes publicos de alta hierarquia que cometam infracfes penais, tem-
se discutido hoje, inclusive no Congresso Nacional, a extensdo do privilégio de foro para essas mesmas
autoridades, em causas civeis de improbidade administrativa. Emboraindesegjavel tal inovacdo, ndo é
este, porém, o tema de nossa andlise.

Propondo uma situagdo hipotética, pretendemos averiguar alegalidade da nomeacdo de um servidor para
um cargo publico protegido pelo foro especial, com a so finalidade de livra-lo de “ dificuldades’ na
primeirainstancia do Judiciario. Alerto, todavia, que qualquer semelhanca com acontecimentos reais
recentes da histéria nacional é mera coincidéncia...

A situacdo é aseguinte: “Ticio”, casado com “Livia’, exerceriaum alto cargo na Administracéo Publica,
0 que lhe conferiria o foro especial por prerrogativa de funcdo. Teria, portanto, o direito de ser
guestionado somente perante 6rgaos jurisdicionais superiores. Investigado pelo Ministério Publico,
flagrado em situacéo de improbidade e tido como suspeito da autoria de crime, “Ticio” acabaria
renunciando ao seu posto e perdendo o chamado foro privilegiado, em decorréncia do cancelamento da
jacitada Simula 394 do STF.

Como as investigagdes em torno do fato continuariam sendo realizadas por membros do Ministério
PUblico de primeiro grau perante juizes de instanciainicial, realizar-se-ia uma movimentacéo politica
parafacilitar avidade “Ticio” e“Livia’'. Eisque o valoroso “Ticio”, que teria acabado de renunciar a
sua fungdo original, viriaa ser nomeado para cargo semelhante na mesma Administracdo, adquirindo
novamente o direito ao foro especial.

Questiona-se: 0 ato do governador ou do presidente da Republica, assim motivado, serialegitimo? Em
outros termos: a autoridade publica que nomeasse um servidor para o cargo de ministro da Republica ou
de secretério de Estado com o Unico e explicito proposito de conferir ao nomeado o foro especial
cometeria ato de improbidade?

Cremos gque ndo, 0 ato ndo serialegitimo, e que sim, haveriaimprobidade administrativa do nomeante. E
as respostas as guestdes acima apontadas deitam raizes na teoria dos motivos determinantes do ato
administrativo e dizem de perto com o desvio de poder ou de finalidade.
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Sabe-se que todo ato administrativo deve ser motivado para que se possibilite o seu controle. Sabe-se
também que a Administracdo Publica, nas trés esferas governamentais, deve reger-se pelos principios da
legalidade, impessoalidade, moralidade, publicidade e eficiéncia. Por fim, tem-se como certo que a
validade dos atos administrativos vincul a-se aos motivos indicados pelo administrador como seu
fundamento. Em consequiéncia, se inexistentes ou falsos os motivos, 0 ato € nulo.

No caso proposto para exame, estaria evidenciado que o ato desatenderia ao critério de impessoalidade,
pois 0 que teria motivado a nomeac&o para o cargo dotado de prerrogativa de foro seria justamente a
pessoade “Ticio”, suaindividualidade “ especia”, sua condic&o politica e, digamos assim, 0 seu estado
civil. E 16gico que a Administracio ndo pode atuar para prejudicar certos individuos nem para beneficiar
determinadas pessoas.

A motivacdo politica espuria, centrada no atendimento ao interesse particular ou paroquial, violariao
interesse publico e, por conseguinte, feriria mortalmente o ato administrativo. Este, gravemente viciado,
nado teria como subsistir, podendo ser invalidado naviajudicial, sem prejuizo da propositura de acéo
civil de improbidade contra o seu autor e também contra o beneficiario, naformado artigo 3°dalLei n.
8.429/92.

Tratar-se-ia, entdo, de uma modalidade de ato de improbidade que atenta contra 0s principios da
Administracdo Publica, aluz do artigo 11, inciso I, dalel regente. Nelaincide quem “pratica ato visando
fim proibido emlei ou regulamento ou diverso daquele previsto na regra de competéncia“. Ou sgja, com
aprética de ato da espécie analisada (nomear um amigo para dar-1he certo sossego na Justica), ferir-se-ia
tanto o principio daimpessoalidade quanto os principios da moralidade, da motivacédo e da supremacia
do interesse publico (ou dafinalidade pablica).

Segundo Maria Sylvia Zanella de Pietro esse ato “ pode ndo resultar em qualquer prejuizo para o
patrimonio publico, mas ainda assim congtituir ato de improbidade, porque fere o patriménio moral da
instituicéo, que abrange as idéas de honestidade, boa-fé, lealdade, imparcialidade”.

A nomeacdo de “Ticio” para o novo cargo faria com que o interesse privado do nomeado e de seu grupo
partidario preval ecesse sobre 0 interesse publico. O objetivo do ato ndo seria outro sendo conceder-se a
um correligionério politico o “beneficio” de responder a processo judicial perante 6rgéos de insténcia
superior do Poderes Judiciérios, usualmente mais lentos — pelo reduzido nimero de membros e pelo
acumulo de competéncias — do que 0s juizos de primeiro grau. Se ao usar os poderes de que dispde “

a autoridade administrativa objetiva prejudicar uminimigo politico, beneficiar um amigo, conseguir
vantagens pessoais para si ou para terceiros, estara fazendo prevalecer o interesse individual sobre o
interesse publico e, em consequiéncia, estara se desviando da finalidade publica prevista na l&”. E com
isto a prética de desvio de finalidade ou desvio de poder tornar-se-iairrefutavel, viciando o ato que
veiculasse tal agir administrativo.

Como o desvio de poder ofende o principio dalegalidade, o ato assim praticado estaria sujeito a controle
pelo Poder Judiciario, mediante provocacéo de qualquer eleitor, em acdo popular, ou do Ministério
Pablico, na acéo de improbidade. “ O desvio de poder ocorre quando a autoridade usa do poder
discricionério para atingir fim diferente daquele que a lei fixou. Quando isso ocorre, fica o Poder
Judiciario autorizado a decretar a nulidade do ato, ja que a Administracdo fez uso indevido da
discricionariedade, ao desviar-se dos fins de interesse publico definidos na lei
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E n&o se diga que a discricionariedade impediria 0 exame judiciario do agir da Administracéo. Esta
impossi bilidade cinge-se tdo-somente ao mérito administrativo (conveniéncia e oportunidade), mas ndo
elimina o principio dainafastabilidade do controle judicial, que atribui ao Judiciario afuncéo de velar
pelo respeito a legalidade, afinalidade, ao motivo e a motivacdo do ato administrativo e aos demais
critérios reitores da Administracdo (CF, art. 37 eart. 11 dalLei n. 8.429/92).

Seriainviavel, ilegal e imoral nomear “ Ticio” somente para dar-lhe foro privilegiado. Cuidar-se-ia de
ilegalidade quanto aos fins do ato e quanto aintencdo de quem o pratica. A propdsito, o artigo 2°,
parégrafo Unico, alinea‘e’, daLei n. 4.717/65 (Lel de Acdo Popular) define o desvio de poder como
espécie de ato ilegal, que se caracteriza quando o agente pratica o ato “visando a fim diverso daquele
previsto, explicita ou implicitamente, na regra de competéncia“. Como se vé, esta redacdo reproduz
guase que identicamente aregrado artigo 11, inciso |, daLei de Improbidade Administrativa. A
indicacéo de “Ticio” para 0 cargo superior ndo se teria dado (s0) porque se cuidava de um técnico
experimentado, desacreditado porém. Em verdade, teria ocorrido também (ou preci puamente) por causa
de suas ligacOes pessoais ou domésticas com o poder politico nomeante e em razéo das consequéncias
negativas de sua sujei ¢cao a processo e julgamento perante o foro comum.

A conduta do agente publico que nomeasse “ Ticio” malfeririaainda o principio da moralidade,
porquanto ndo poderia, como ndo pode, a Administracéo valer-se de meios licitos (ou aparentemente
licitos) para alcancar objetivos ilegitimos. Basta que se recorde o velho aforismo latino: non omne quod
licet honestum est. A moral institucional condiciona a pratica dos atos pela Administracéo, estando
intimamente ligada a nocéo de legalidade administrativa.

O eventual conluio entre o administrador e o particular, para o beneficio deste ou daquele, seria sem
davida uma das mais graves formas de violag&o do principio da probidade administrativa. E esta
modalidade de acdo também estaria sujeita ainvalidacéo pelo Poder Judiciario, com fundamento no
artigo 5°, LXXIII, da Constituicdo de 1988, em sede de a¢&o popular, sem prejuizo da punicéo do agente
por crime de responsabilidade (CF, art. 85, inciso V, c/c o artigo 4°, inciso V, e com o artigo 9°, n. 5, da
Lei n. 1.079/50).

Com efeito, comete crime de responsabilidade contra a probidade na administragdo o Presidente da
Republica gue “infringir, no provimento dos cargos publicos, as normas legais‘. Esta regratambém se
aplica aos governadores de Estado “quando por eles praticados os atos definidos como crime nesta L&”
(artigo 74 daLe n. 1.079/50). A proposito, no Estado da Bahia, a Constituicdo de 1989, no artigo 106,
inciso 1V, também considera crime de responsabilidade (rectius: infracéo politico-administrativa) os atos
do Governador que atentem contra a Constituicao Federal ou a Carta Estadual e, especialmente, contra
“aprobidade administrativa’. Tais atos, diferentemente das infragcdes penais comuns (crimes e
contravencdes), ficam sujeitos a processo e julgamento pelo Poder Legidativo respectivo (Assembléias
Legidativas e Congresso Nacional), com penas de perda do cargo e de inabilitacéo para afuncéo pablica
por prazo determinado.

Ainda que anomeacdo de “Ticio” para o cargo dotado de foro privilegiado ndo pudesse ser tida como
absolutamente ilegal (porque, de resto, permitidaem lel anomeacéo de qualquer cidaddo para cargo em
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comissao), poderia ser ab menos acoimada de imoral, por ofensa ao principio da probidade dos atos da
Administracéo. Todavia, considerando o que foi dito antes, a designacdo seriatambém ilegal, tendo em
conta a falsa motivacéo e o desvio de poder ou de finalidade na génese e na execucado do ato
administrativo.

Portanto, ndo haveria como negar, numa situacdo concreta, a ocorréncia concomitante de vicios relativos
ao objeto do ato, ao seu motivo e a suafinalidade, o que nesta hipdtese corresponderia a desvio de poder
ou desvio de finalidade, pois os moveis da autoridade estariam em divergéncia com aqueles que alel
indica como substanciais. Como o referido desvio seriade dificil prova, José Cretella Janior esclarece
gue a sua demonstracéo faz-se usualmente por meio de indicios, a saber: motivacao insuficiente;
motivacao contraditéria; irracionalidade do procedimento; contradicéo do ato com as resultantes dos
atos, camuflagem dos fatos; inadequacao entre os motivos e 0s efeitos; ou excesso de motivacéo.

No caso sub analise, os sintomas da patologia administrativa seriam bem claros, principa mente tendo
em consideracdo que o servidor nomeado teria acabado de renunciar a cargo semelhante, acuado por
denuincias de corrupgdo. Obviamente, nem toda designacéo de pessoa suspeita de irregularidades
importara desvio de poder. As circunstancias especificas de cada caso, a motivagao revelada ou ocultae
aintencéo do administrador é que podem indicar a prética de ato de improbidade e a violéncia contra os
principios constitucionais da Administracéo.

Concluindo, poderiamos afirmar que a nomeacéo de “Ticio” para cargo dotado de foro especial por
prerrogativa de funcdo, com o so fim de atender ao seu interesse particular ou politico, e ndo ao interesse
publico, poderia ser invalidada naviajudicial. I1sto por meio de acdo popular (Lei n. 4.771/65 e artigo 5°,
inciso LXXII11, da Constitui¢&o), ou mediante acéo civil de improbidade administrativa (Lei n. 8.429/92
e artigo 37, parégrafo 4°, da Constituicéo), ao fundamento de que houve ofensa aos principios da
moralidade, da |legalidade, daimpessoalidade, da motivacéo, da finalidade publica e a teoria dos motivos
determinantes, tudo sem prejuizo do uso da via politico-administrativa especial, para punicéo da
autoridade publica, também com fundamento na Lel n° 1.079/50, que cuida dos impropriamente
chamados crimes de responsabilidade.
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