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Supremo deve decidir constitucionalidade de foro privilegiado

O Supremo Tribunal Federal podera dirimir, nesta quarta-feira (22/9), a controvérsia que se instalou na
Corte desde o final de 2002, quando o governo passado sancionou a L el n° 10.268, fixando foros
privilegiados para ministros de estado, governadores e prefeitos, denunciados por improbidade
administrativa.

Segundo a norma, o Supremo Tribunal Federal passou a ser 0 foro para 0s ministros, mesmo depois de
deixarem o cargo. O Superior Tribunal de Justicafoi definido como foro dos governadores e os Tribunas
de Justica dos Estados, como foros dos prefeitos.

Tanto a Conamp (Associacdo Nacional dos Membros do Ministério Publico) quanto a AMB (Associacéo
dos Magistrados Brasileiros) impetraram, na época, acdes diretas de inconstitucionalidade,
argumentando, em sintese, que umalei subordinada ndo poderia atribuir competéncias aos Juizados que
sd0 definidas na Constituicao.

O ex-presidente do STF, ministro IImar Galvéo, hoje aposentado, recusou medida liminar requerida nas
ADIs das associagdes. O relator, ministro Sepulveda Pertence, devera apresentar nesta quarta-feirao
relatério e o voto sobre o mérito da questdo para apreciacéo da Corte.

A impugnacéo dalei pelas entidades — que conta com parecer favoravel, em parte, do ex-procurador
geral da Republica, Geraldo Brindeiro (veja integra abaixo) — estabel eceu grande confusdo em toda a
estrutura do Judiciario. Juizes de primeirainstancia passaram a cumprir alei e milhares de aces contra
prefeitos foram remetidas para os Tribunais de Justica.

Outros, consideraram alei inconstitucional, e deram curso as acfes que foram parar no STF. Na Corte, 0
entendimento dos ministros também tem sido controverso. Os ministros Sepulveda Pertence e Carlos
Velloso, por exemplo, passaram a ndo tomar conhecimento das reclamacfes. Para Pertence, os juizes de
primeirainstancia podem julgar como quiserem enquanto o STF ndo apreciar as ADIs.

Os ministros Ellen Gracie, Gilmar Mendes, Cezar Peluso e Carlos Britto, da mesma forma, tém
desconhecido as reclamagfes, mas sob um outro argumento. As decisdes dos juizes de primeirainstancia
ndo tém validade enquanto ndo houver o julgamento das ADIs, 0 que devera ocorrer nesta quarta-feira.

Leia a integra do parecer do ex-procurador geral da Republica, Geraldo Brindeiro
Parecer n.° 17.965/GB

ACAO DIRETA DE INCONSTITUCIONALIDADE N.° 2.797-2/600 — DF
Requerente: Associagdo Naciona dos Membros do Ministério Publico — Conamp

Requeridos:. presidente da Republica e Congresso Nacional
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Excelentissimo Senhor Ministro Relator,

Trata-se de acdo direta de inconstitucionalidade, com pedido de liminar, gjuizada pela Associacéo
Nacional dos Membros do Ministério Pablico — CONAMP em face dos paragrafos primeiro e segundo
do art. 84, do Cédigo de Processo Penal, acrescentados pelo art. 1.2, daLei n.° 10.628, de 24 de
dezembro de 2002.

2. Sustenta a requerente, preliminarmente, sua legitimidade para a propositura da acdo direta. No mérito,
pugna pelo reconhecimento da inconstitucionalidade das redactes dos 88 1.° e 2.° do art. 84, tal como
Ihe conferidas pelaLei n.° 10.628/02. Afirma que o legislador arvorou-se em intérprete da Constitui¢éo,
dando-Ihe exegese diversa da que lhe foi atribuida pelo Supremo Tribunal Federal, e acrescentou
hipétese ndo prevista no texto constitucional de competéncia originaria dos tribunais.

3. A fls. 31, o eminente Ministro ILMAR GALVAO, no exercicio da Presidéncia desse Excelso
Tribunal, solicitou informagdes aos requeridos.

4. A fls. 33/105, a Presidéncia da Republica e a Advocacia-Geral da Unido prestaram informacoes,
sustentando, preliminarmente, ailegitimidade da associac&o autora e, no mérito, a constitucionalidade do
diplomalegal atacado. Afirmam que as normas impugnadas néo introduzem competéncia adicional
alguma as constitucionalmente previstas para os Tribunais, cuidando-se de mera explicitagdo do sentido
e alcance de tais competéncias, observado o principio de hermenéutica constitucional da maxima
efetividade das normas constitucionais, sem nada lhe acrescentar.

5. A fls. 107/108, ja de posse das informagdes prestadas pela Advocacia-Geral da Unido, o eminente
Ministro ILMAR GALVAO indeferiu a medida cautelar requerida.

6. A fls. 112/119, vieram as informacgdes do Congresso Nacional, em que se defende que 0 “Legislativo
pode ampliar, sim, garantias constitucionais’ (fls. 118), segundo mostram os arestos ali colacionados, e
se conclui pela constitucionalidade do diploma atacado.

7. ApGs, vieram os autos a esta Procuradoria-Geral da Republica para manifestacéo.

8. Deinicio, diga-se que, em atencdo ao pedido formulado de observancia da faculdade conferida a esse
Excelso Pretorio pelo art. 12, daLe n.° 9.868/99, bem assim por igual mente entender presentes os
requisitos da “ da relevancia da matéria e de seu especial significado para a ordem social e a seguranca
juridica’, a manifestacéo ora apresentada pela Procuradoria-Geral da Republica deduz apreciacdo
conclusiva acerca do pedido de declaracdo de inconstitucionalidade formulado na peca exordial.

9. Preliminarmente, n&o prospera a alegacdo de ilegitimidade da Associagdo Nacional dos Membros do
Ministério Publico para provocar o controle abstrato de constitucionalidade no presente caso.

10. Efetivamente, embora a configuragdo original da CONAMP ndo Ihe autorizasse instar o controle
direto de constitucionalidade perante o Colendo Supremo Tribunal Federal, a alteracdo substancial de
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suas disposi ¢des estatuarias atribuiram-lhe o predicado a que se refere o inciso 1X do art. 103, da Carta
Maior (“entidade de classe de ambito nacional”).

11. Antes da ateracdo do mencionado Estatuto da requerente, assim entendia o Excelso Pretorio, verbis:

“EMENTA: MEDIDA CAUTELAR EM ACAO DIRETA DE INCONSTITUCIONALIDADE. INCISO
1 DO ART. 15 DA LEI ORGANICA NACIONAL DO MINISTERIO PUBLICO (LEI N. 8.625, DE
12.01.93). PRELIMINAR DE CONHECIMENTO: LEGITIMIDADE ATIVA (CF, ART. 103, IX).

1. A requerente é uma associacao que, além de reunir associacdes regionais, ainda tem como membros
pessoas fisicas, circunstancia que desfigura a natureza confederativa e, em conseqiiéncia, ndo lhe
atribui legitimidade ativa para a acéao direta de inconstitucionalidade, a teor do que dispde o art. 103,

I X, da Constituicdo. Precedentes. (ADIMC 1402 — Rel. Min. CARLOS VELLOSO —DJU 19.04.1996,
p. 12.213)

2. Acdo direta ndo conhecida, por ilegitimidade ativa da requerente.”

12. Todavia, aateracdo estatutaria, tal como operada, inseriu a requerente, quando presente o liame
entre anormaa ser atacada e os fins precipuos da associacdo, no rol das entidades legitimadas para
deflagrar afiscalizac&o abstrata de constitucionalidade.

13. Outrossim, por versar sobre normas atinentes as atribui¢des do Ministério Publico, tanto como
dominus litis da acdo penal publica, revelando-o como agente de fundamental importancia na realizagéo
do jus puniendi estatal, quanto como érgdo responsavel pela persecucado dos agentes que incorrerem em
improbidade administrativa descritanaLei n.° 8.429/92, forgoso concluir pela presenca da chamada
pertinéncia tematica para propositura da presente acéo, em razdo da disposi¢ao contida no art. 2.°, inciso
[11, do Estatuto da Associac&o-autora.

14. Com essa nova fei¢do, aplica-se a Associacdo Nacional dos Membros do Ministério Publico o firme
entendimento esposado pelo Colendo Supremo Tribunal Federal arespeito dalegitimidade da
Associacdo Nacional de Membros da Magistratura, entidade em tudo simile a orarequerente. Vale
colacionar, sobre o tema, 0s seguintes julgados.

“ MEDIDA LIMINAR EM ACAO DIRETA DE INCONSTITUCIONALIDADE — REGIMENTO INTERNO
DO TRIBUNAL REGIONAL DO TRABALHO DE SANTA CATARINA — § 2° DO ART. 45 — REDACAO
ALTERADA PELA RESOLUCAO ADMINISTRATIVA N.° 062/95-TRT/SC — PROMOCAO POR
ANTIGUIDADE — JUIZ MAISANTIGO; VOTO SECRETO — PRELIMINAR — ASSOCIACAO DOS
MAGISTRADOS BRASILEIROS— AMB; LEGITIMIDADE ATIVA; PERTINENCIA TEMATICA —
DESPACHO CAUTELAR, PROFERIDO NO INiCIO DASFERIAS FORENSES, AD REFERENDUM
DO PLENARIO (ART. 21, IV E V DO RISTF) — 1. Preliminar: esta Corte j& sedimentou, em sede de
controle normativo abstrato, o entendimento da pertinéncia tematica relativamente a legitimidade da
Associacgao dos Magistrados Brasileiros — AMB, admitindo que sua atividade associativa nacional
busca realizar o propésito de aperfeicoar e defender o funcionamento do Poder Judiciario, ndo se
l[imitando a matérias de interesse corporativo (ADI n.° 1.127-8). 2. Mérito do pedido cautelar: a)
competéncia do tribunal para obstar a promogéo do Juiz mais antigo: a Unica alteracéo foi referente ao
quorum: 2/3 (doistercos) dos seus Membros, em lugar de 2/3 (dois tercos) de seus Juizes vitalicios:
nesta parte, a alteracdo ndo afronta texto constitucional; b) a Resolucdo Administrativa que alterou a
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redacéo do 8§ 2° do art. 45 do Regimento Interno do TRT/SC manteve o critério da escolha pelo voto
secreto; se e certo que a Constituicéo Federal, emseu art. 93, inciso I1, letra d, faculta a recusa do Juiz
mais antigo para a promocao, impondo o quorum de dois ter¢os, também ndo é menos certo que, em se
tratando de um dos tipos de decisdo administrativa, venha ela desacompanhada da respectiva
motivacao, a teor do enunciado do mesmo art. 93, em seu inciso X; ¢) ao Juiz preterido ha de ser
assegurado o seu direito constitucional de conhecer as razfes da pretericéo; o que ndo pode € o Juiz ser
recusado sem saber qual o motivo; esse direito € um dogma constitucional que seincorpora ao direito
do preterido; d) o texto do 8§ 2° do art. 45 do Regimento Interno do TRT/SC, com a redacéo data pela
Resolucéo Administrativa n.° 062/95, nao esta integralmente contaminado pelo vicio de
inconstitucionalidade, mas, tendo em vista a plausibilidade juridica do pedido, dele h4 de excluir-se a
palavra secreto. 3. Referendado, em parte, o despacho cautelar, para suspender, até a decisdo final da
acio, a vigéncia da palavra secreto.” (STF—ADIMC 1303 —TP—Rel. Min. MAURICIO CORREA —
DJU 01.09.2000 — p. 00104)

! A(;AO DIRETA DE INCONSTITUCIONALIDADE — CONSTITUI(;AO DO ESTADO DO RIO
GRANDE DO NORTE (8 4° DO ART. 82; PARS. 2° DOSARTS. 87, 89 E 90; DO ART. 160 E DO ART.
12 DO ADCT.) — LEI COMPLEMENTAR ESTADUAL N° 77/1990 (ART. 3°) — Disposic¢des que
assemel ham as func¢es do Ministério Publico as de membros do Poder Judiciério e vinculam
vencimentos de Procuradores, Defensores Publicos, Delegados de Policia aos de Procurador de
Justica. Liminar. legitimidade da entidade de classe de &mbito nacional vinculada ao objeto da acéo.
Pertinéncia entre a norma impugnada com os objetivos da requer ente — Associacdo dos Magistrados
Brasileiros. Necessidade que justifica o interesse de agir. Legitimidade reconhecida e medida cautelar
deferida.” (STF—-ADIMC 305—RN —T.P. —Rel. Min. PAULO BROSSARD —DJU 06.05.1994)

“(...) Tema Associacao dos Magistrados Brasileiros, entidade de classe de ambito nacional,
legitimidade para propor acado direta de inconstitucionalidade de lei que vincule vencimentos de
membros de certas carreiras, aos tetos dos integrantes dos trés Poderes do Estado, dentre os quais o
Judiciério, integrados por seus filiados, pois ha pertinéncia entre seu objetivo estatutario e a
preocupacado politica de defesa do tratamento que, em matéria de vencimentos, |he pareca adequado a
magistratura, em face do ordenamento constitucional.” (STF—-ADIMC 138 - RJ—-T.P. —Rel. Min.
SYDNEY SANCHES-DJU 16.11.1990)
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“ ACAO DIRETA DE INCONSTITUCIONALIDADE — ASSOCIACOES DOS MAGISTRADOS
BRASILEIROS - E de admitir-se, em face mesmo do decidido em precedente sobre hipotese simile
(ADIn-138-RJ), que a Associacdo dos Magistrados Brasileiros possui |egitimidade ativa para propor
acao direta de inconstitucionalidade em que trata de impugnar vinculagdes ou equiparagdes de
vencimentos ou proventos de integrantes de categorias funcionais aos vencimentos ou proventos dos
magistrados. A medida cautelar, para suspensao dos efeitos do art. 82 do ADCT da nova Constituicao
do Estado do Rio de Janeiro, ndo € de ser concedida, se ndo se tem, de pronto, como relevantes 0s
fundamentos de direito (fumus boni iuris), nem foram fornecidos quaisgquer dados que levem a que se
tenha como caracterizado o periculumin mora, tendo havido, a respeito, apenas vaga alegacéo de
prejuizo para o eréario do Estado.” (STF—ADIMC 139 -RJ-T.P. —Rel. Min. ALDIR PASSARINHO
—DJU 26.10.1990)

15. Nada obstante, e agui se adentra o exame do mérito, o pedido de declaracdo da inconstitucionalidade
daLei n.° 10.628/02 merece prosperar apenas em parte.

16. Convém colacionar a redacdo atual do art. 84, do Cadigo de Processo Penal, tal como Ihe foi
conferida pelo diplomalegal fustigado na presente acéo:

“ Art. 84. A competéncia pela prerrogativa de funcéo € do Supremo Tribunal Federal, do Superior
Tribunal de Justica, dos Tribunais Regionais Federais e Tribunais de Justica dos Estados e do Distrito
Federal, relativamente as pessoas que devam responder perante eles por crimes comuns e de
responsabilidade. (sem énfase no original)

§ 1° A competéncia especial por prerrogativa de fungéo, relativa a atos administrativos do agente,
prevalece ainda que o inquérito ou a agdo judicia sejam iniciados ap0ds a cessacdo do exercicio da
funcdo publica

8§ 2° A acéo de improbidade, de quetrataal e n.° 8.429, de 2 de junho de 1992, sera proposta perante o
tribunal competente para processar e julgar criminalmente o funcionario ou autoridade na hipétese de
prerrogativa de foro em razéo do exercicio de fungdo publica, observado o disposto no § 1°.”

17. Efetivamente, como a propria A ssociagdo-requerente assevera, a alteracdo promovida no caput do
art. 84, do Cadigo de Processo Penal, veio em boa hora, na medida em que ajusta os termos entéo
aduzidos a nova organizacao do Poder Judiciario, tal como determinada pel o texto da Carta de 1988.

18. A questio iuris cinge-se ao exame dos pardgrafos 88 1.° e 2.° do dispositivo. O primeiro versa sobre a
subsisténcia do foro ratione muneris aos casos em gue o crime derive da pratica de “atos administrativos
do agente”, ao passo que o segundo estende o foro por prerrogativa de funcdo as agbes que versem sobre
atos de improbidade definidos na Lei n.° 8.429/92. Revela-se conveniente, paramelhor andlise da
guestdo, cindir igualmente a presente manifestacdo em duas partes. a primeira, sobre 0 8 1.°, a segunda,
sobreo § 2.2
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19. A dteracdo promovida pelo 8§ 1.° do art. 84, do Estatuto Processual Penal, determinou a subsisténcia
do foro ratione muneris aos casos em que 0 agente que entdo fazia jus a esse predicamento tenha
cometido crimes que guardem, como condic¢des elementares a sua realizacdo, a necessaria correlagéo
com a fungdo publica entdo exercida.

20. Ao contrario do asseverado na peca vestibular, daleiturado inteiro teor do acordéo do julgamento da
INQQO 697/SP infere-se que o cancelamento da Simula 394 — que reproduziu um entendimento
firmado pelo Colendo Supremo Tribunal Federal por 157 anos — amparou-se justamente no fato de a
prorrogacgao de foro n&o estar prevista literalmente no texto constitucional ou em leis
infraconstitucionais. Isso ndo significa, contudo, uma vedacéo ao legislador ordinario de prorrogacéo de
tais competéncias, desde que tal extensdo encontre amparo nas normas constitucionais delimitadoras das
competéncias originarias do texto constitucional, tal como interpretadas pelo Colendo Supremo Tribunal
Federal, a que compete precipuamente a guarda da Constituicdo (CF 88, art. 102, caput).

21. Diga-se, alatere, que a discusséo objeto destes autos ndo comporta a analise da conveniéncia, ou
n&o, da existéncia do foro por prerrogativa de funcdo. Ainda que se admita consideragdes, obiter dictum,
sobre 0 acerto, ou desacerto, de tal previsdo, seja por razdes historicas, seja por razdes politicas, tal
exame refoge dos estritos limites a que se impde ao Supremo Tribunal Federal na funcdo de guardi&o
maximo da Constituicéo e de legislador negativo, quando 6rgdo de jurisdicéo constitucional a quem
incumbe a fiscalizacéo abstrata de constitucionalidade.

22. Com efeito, certo € que a Constituicdo de 1988 prevé a competéncia originaria dos Tribunais para o
julgamento de crimes cometidos pelas autoridades que o proprio texto enumera. Todavia, ndo explicita
se tal predicamento funcional se estenderia apds o0 agente deixar afuncéo que o justificava. 1sso, como se
vé, é matéria que foi analisada pelo Colendo Supremo Tribunal Federal.

23. Pergunta-se: diante da auséncia de previsao, é vedado ao legislador ordinario conformar tal previséo,
afim de esclarecer setal preceito estende-se, ou ndo, aguel es atos praticados por agente, sempre em
razéo da préticafuncional por ele exercida, ainda que ndo ocupe ele maistal cargo ou funcéo?

24. A resposta negativa, como se argumenta na pecainicial, parte da premissa de que ao legislador
ordinério é vedado interpretar o texto constitucional. Porém, a assertiva, por si S0, ndo se sustenta.

25. A vaer, o dispositivo ora atacado vel o tdo-somente a explicitar aquilo que a Constituicéo Federal
deixa entrever: a competéncia ratione muneris justifica-se naquel es casos em que 0 agente comete
crimes proprios de sua atividade funcional, ou seja, crimes gue guardem em suas figuras elementares a
funcéo por ele ocupada.

26. A questdo oratratada guardainteira similitude aquela enfrentada por esse Excelso Pretério quando
do julgamento da Questdo de Ordem no INQ 687/SP. Os argumentos entéo expendidos, notadamente
agueles deduzidos pelo eminente Ministro SEPULVEDA PERTENCE, guardam méxime utilidade ao
caso emtela
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27. Vaeregistrar aementado julgado, verbis:

“ DIREITO CONSTITUCIONAL E PROCESSUAL PENAL — PROCESSO CRIMINAL CONTRA EX-
DEPUTADO FEDERAL — COMPETENCIA ORIGINARIA — INEXISTENCIA DE FORO
PRIVILEGIADO — COMPETENCIA DE JUiZO DE 1° GRAU — NAO MAISDO SUPREMO TRIBUNAL
FEDERAL — CANCELAMENTO DA SUMULA 394 — 1. Interpretando ampliativamente normas da
Constituicéo Federal de 1946 e das leis n°s 1.079/50 e 3.528/59, o Supremo Tribunal Federal firmou
jurisprudéncia, consolidada na Simula 394, segunda a qual, "cometido o crime durante o exercicio
funcional, prevalece a competéncia especial por prerrogativa de fun¢éo, ainda que o inquérito ou a
acdo penal sgaminiciados apés a cessacao daquele exercicio”. (STF—INQO 687 — SP—- TP —Rdl.
Min. SYDNEY SANCHES—DJU 09.11.2001 — p. 00044)

2. A tese consubstanciada nessa Simula néo se refletiu na constituicéo de 1988, a0 menos as expressas,
pois, no art. 102, I, "b", estabeleceu competéncia originaria do Supremo Tribunal Federal, para processar
e julgar "os membros do congresso nacional”, nos crimes comuns. Continua a norma constitucional n&o
contemplando os ex-membros do congresso nacional, assim como n&o contempla o ex-presidente, o ex-
vice-presidente, o ex-procurador-geral da Republica, nem os ex-ministros de estado (art. 102, I, "b" e
"c"). em outras palavras, a constituicdo ndo € explicita em atribuir tal prerrogativa de foro as autoridades
e mandatarios, que, por qualquer razdo, deixaram o exercicio do cargo ou do mandato. Dir-se-a que a
tese da SUmula 394 permanece valida, pois, com ela, ab menos de formaindireta, também se protege o
exercicio do cargo ou do mandato, se durante ele o delito foi praticado e o acusado ndo mais o exerce.
N&o se pode negar arelevancia dessa argumentacéo, que, por tantos anos, foi aceita pelo tribunal. Mas
também ndo se pode, por outro lado, deixar de admitir que a prerrogativa de foro visa a garantir o
exercicio do cargo ou do mandato, e ndo a proteger quem o exerce. Menos ainda quem deixa de exercé-
lo. alias, a prerrogativa de foro perante a corte suprema, como expressa na Constituicéo Brasileira,
MEeSMOo para oS que Se encontram no exercicio do cargo ou mandato, ndo € encontradica no direito
constitucional comparado. menos, ainda, para ex-exercentes de cargos ou mandatos. Ademais, as
prerrogativas de foro, pelo privilégio, que, de certaforma, conferem, ndo devem ser interpretadas
ampliativamente, numa constitui¢ao gue pretende tratar igual mente os cidaddos comuns, como Sao,
também, os ex-exercentes de tais cargos ou mandatos.

3. Questéo de Ordem suscitada pelo Relator, propondo cancelamento da Siumula 394 e o
reconhecimento, no caso, da competéncia do Juizo de 1° grau para o processo e julgamento de acdo
penal contra ex-Deputado Federal. Acolhimento de ambas as propostas, por decisdo unanime do
Plenario. 4. Ressalva, também unanime, de todos os atos praticados e decises proferidas pelo Supremo
Tribunal Federal, com base na Siumula 394, enquanto vigorou.”

28. As conclusdes defendidas pelo eminente Ministro SEPULVEDA PERTENCE, conquanto tenha
restado vencido na companhia dos eminentes Ministros ILMAR GALVAO, NERI DA SILVEIRA e
NEL SON JOBIM, substanciam exatamente o preceito contido no indigitado 8§ 1.° do art. 84 do Cédigo
de Processo Penal.
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29. Nesse passo, € de todo oportuno registrar o seguinte trecho do voto proferido pelo eminente Ministro
SEPULVEDA PERTENCE, quando do julgamento da INQQO 687, que resultou no cancelamento da
Slmula 394 desse Excelso Pretério, verbis:

“No voto-vista proferido na QCr 427 (QO), 12.898, relator o Ministro Moreira Alves — depois de aludir
ascriticas de S. Exa. — antes deduzidas por autoridades do porte de Hungria — a doutrina da Simula
ora impugnada — anotei — RTJ 148/58: (Trecho do voto proferido pelo Ministro SEPULVEDA
PERTENCE naINQQO 687 — SP — 12.05.1999 — fls. 259/269 — grifos nossos)

10. N&o obstante, a orientacéo consolidada na Simula n.® 394 tem resistido airosamente as objecoes.
Mantém-se incélume, ha mais de um século: na primeira das referéncias do verbete — RCr 491, de 15 de
dezembro de 1923 (Caso Epitacio Pessoa x Mario Rodrigues), Relator, Pedro Santos (Cf. Edgard Costa,
Os Grandes Julgamentos do STF, 1964, 1/350) —, o acordéo pode invocar julgado de 25 de janeiro de
1842 — no qual o velho Supremo Tribunal de Justica cometidas na substitui¢éo de Juiz de Direito, néo
obstante ja houvesse deixado funcéo — e atestar, em seguida, que, instaurada a Republica, a doutrina
permanecera dominante no Supremo Tribunal Federal (v.g., ac. de 7 de dezembro de 1904).

11. De tal modo atese da Simulan.® 394 se incorporou ao fundo de cultura do constitucionalismo
brasileiro, que, sobrevindo o regime do movimento de 1.° de abril de 1964, para suspender-lhe a
vigéncia que o Tribunal vinhareafirmando (v.g., HC 42.108, RTJ 32/614), o Ato Institucional n.° 2/65
teve de dispor que a suspensdo dos direitos politicos dos dignatérios depostos acarretava ‘ a acessacao do
privilégio de foro por prerrogativade funcdo’ (Al 2/65, art. 16, 1). E tanto se entendeu que a
promulgacéo do texto constitucional de 1967 bastara— néo obstante, sem regra explicita— para

restabel ecer alinha vetusta da jurisprudéncia, que se entendeu necessario repisar, no art. 5.2, I, do Al-
5/68, anormado Al-2, que a afastava com relagdo aos renegados da ditadura reinstaurada.’

Observe-se que, antes como depois da edicéo da simula questionada, ndo encontrei sendo um acordao
gue lhe tenhainfirmado o entendimento mais que secular: € o HC 33.440, o redator o saudoso Hungria,
concedido em 26.1.55, a0 ex-Governador Adhemar de Barros, por voto de desempate. E a excegéo que
confirmaaregra...

De qualquer sorte, nenhuma simula é indene a revisao, cuja possibilidade, a qualquer tempo, é a melhor
defesa de instituto.

Cumpre, assim, examinar as razfes da proposta de cancelamento.

De inicio, ndo posso concordar com o Ministro Sydney Sanches em que no Direito Comparado o foro
especial por prerrogativa de funcdo seja desconhecido: s&o numerosas as Constituigbes e leis que o
prevéem em hipoteses mais ou menos numerosas, a comegar das velhas cartas constitucionais dos
Estados Unidos (art. 11, Secéo 2) e da Argentina (atual art. 100) — que o limitam ao julgamento dos
embai xadores e membros das representacdes estrangeiras (atitulo de exemplo, na Espanha, Const., arts.
71,4e102, 1 elLey Organicadel Poder Judicid, art. 57, 2.° e 3.%, na Franca, Const., art. 67; naltalia,
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Const., arts. 96 e 134; em Portugal, art. 133, 4 etambém o C. Pr. Pen,, arts. 11, 1ae2ae12.1, a; na
Venezuelg, art. 215, 1. 2.9).

Certo, poucos ordenamentos sdo t&o prodigos quanto a vigente Constituicéo brasileira na outorga da
prerrogativade foro (v.g., CF 88, art. 102, |, bec); 105, 1, a; 109, I, a; 96, 11I; 27, 8 1.°e 29, X, sendo
certo ainda ser consolidada na jurisprudéncia que tanto alei processual federal, quanto as constituicoes
estaduais e alei organicada Justica Eleitoral podem criar outras hipoteses de cujo ambito se tem
ressalvado apenas a competéncia do Jdri).

E certo também que 0 maior nimero das agdes penais de competéncia originria do Supremo Tribunal
cresceu significativamente, como seriafatal, quando a prerrogativa de foro se estendeu aos membros do
Congresso Nacional (que so a haviam tido na constituicdo do Império, onde, o art.47, 3.°, confiava ao
Senado o julgamento dos delitos individuais de Senadores e Deputados): hoje, nesse ponto, so pude
encontrar regra semelhante na Constitui¢céo da Espanha (art. 71, 4) ; naVenezuela (Const., art.215, 1°e
29), com relacdo a parlamentar e outras autoridades — salvo o Presidente da Republica e os crimes
politicos, em que é total (Const., art. 215, 1°), a competéncia da Suprema Corte é restritaa“ declarar se
ha procedéncia ou ndo para o julgamento ” e, em caso afirmativo, remeter o caso ao tribunal comum
competente, onde, no entanto, ainstauracéo do processo contra membro do Congresso dependera da
licenca da sua Camara (Const., 144).

Mas, € preciso enfatizar de logo e definitivamente que ndo esta em discussao o instituto constitucional da
prerrogativa de foro.

De lege ferenda, participo mesmo em grande parte das preocupacdes republicanas dagueles como o
nosso atual e nosso iminente Presidentes — os Ministros Celso de Méello e Carlos Velloso — que se tém
proclamado seus radicais adversarios.

O juiz, contudo, especialmente setitular de suprema jurisdicdo constitucional — se ndo pode mais fingir
ignorar 0 peso sobre as proprias decisdes de sua mundividéncia— também ndo se pode deixar arrastar as
tentagdes do voluntarismo arbitrario ou do inconsciente wishfull thinking, que Ihe permitissem enxergar
na Constituicdo o que lando esta, embora a seu ver devesse estar ou insistir em ndo ver o que nela
claramente se inscreveu: o arbitrio judicial ndo é menos que os demais.

Se nossa funcéo é realizar a Constituicdo e nela a largueza do campo do foro prerrogativo de funcéo mal
permite caracteriza-lo como excepcional, nem cabe restringi-lo nem cabe negar-lhe a expansao
sistemética necessaria a dar efetividade as inspiragdes dalei Fundamental: essa, a correta hermenéutica
assumida por nossos antecessores nesta Casa, faz mais de século e meio, para consolidar o entendimento
gue a Sum. 394 pretendeu traduzir.

N&o me impressiona, data venia, que a orientacdo da SUm. 394 jamais tenha sido explicitada no texto das
sucessivas constituicdes da Republica.

O argumento &, no minimo, ambivalente. Aqui, € impossivel negar relevo a antiglidade e afirmeza da
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jurisprudéncia sesquicentanéria que a Sium . 394 testemunha. N&o ignoro que — suposta uma mudanca na
“ idélade Direito ” que inspire uma nova Constitui¢éo — preceitos tipicos da ordem antiga, embora
mantidos com 0 mesmo teor podem receber interpretacao diversa, quando aimponha ainsercéo deles no
contexto do novo sistema. O que, porém, ndo creio ser 0 caso. E, por isso, se hdo introduziu restricéo aos
textos anteriores arespeito, € mais que razoavel extrair dai que a nova Constituicdo 0s quis manter como
mesmo significado e a mesma compreensao tel eol 6gica que a respeito se sedimentara Nnos sUCessivos
regimes constitucionais, ndo apenas nos de viés autoritario — quando a Simula veio a ser excetuada pelos
atos institucionais — mas também nos de indiscutivel colorido democrético.

Em outras palavras. no constitucionalismo brasileiro, a doutrina da SUm. 394 de tal modo se enraizara
gue a sua abolicéo é que reclamaria texto expresso da Constituicdo: ndo a sua preservacdo, que atanto
bastaria manté-lo inalterado, como ocorreu.

N&o contesto que a prerrogativa de foro sb se explica como protecéo do exercicio do cargo e ndo com
privilégio dos seu titular e, menos ainda, do seu ex-ocupante.

Mas, data venia, é fugir ao senso das realidades evidentes negar que, para atrangiilidade no exercicio do
cargo ou do mandato — se para essa tranquilidade contribui, como pressupde a Constituicéo, a
prerrogativa de foro — ao seu titular mais importa té-lo assegurado para o julgamento futuro dos seus atos
funcionais do que no curso da investidura, quando outras salvaguardas o protegem.

Assim € patente que ao titular do poder Executivo, enquanto no exercicio do mandato, antes que o foro
especial, o que lhe daimunidade contra processos temerarios € a exigéncia de ser a acusacao
previamente admitida por dois tercos da Camara dos Deputados (CF, art. 86).

Do mesmo modo, aos congressistas, aimunidade formal € que verdadeiramente o0s protege no curso da
legislatura.

Por conseguinte, mais que apanagio do poder atual, a prerrogativa de foro serve alibertar o dignitario
dos medos do ostracismo futuro.

Ai é preciso lembrar haver entre os detentores do foro por prerrogativa do fungdo ocupantes de cargos
dos quais sdo demissiveis ad nutum: € o caso, no plano federal, dos Ministros de Estados.

Parece repugnante aos principios, especialmente a garantia do juiz natural, que a competéncia originaria
do Supremo Tribunal parajulgé-los seja precéria e fique a mercé da vontade unilateral do Chefe do
Poder Executivo, que a possa elidir a qualquer tempo, tanto para prejudicar quanto para favorecer o
ministro processado.

Com efeito. O foro especial tem umaface, que cumpre ndo esquecer.

“Presume o Legislador” — recorde-se 0 argumento de VICTOR NUNES (Recl 473, RTJ 22/47 ) —“que
os tribunais de maior categoria tenham mais isengdo para julgar os ocupantes de determinadas fungoes
publicas, por sua capacidade de resistir, seja a eventua influéncia do préprio acusado, seja as influéncias
gue atuarem contraele. A presumida independéncia do tribunal de superior hierarquia bilateral, garantia
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contrae afavor do acusado”’.

E guando ndo interessar ao acusado o julgamento pelo tribunal que a Constituicdo atanto reservou, mais
precéria serd a competéncia desse, pois ai , para subtrair-se dela— cancelada a SiUm. 394 —, bastariaa
vontade exclusiva do préprio réu, ja pela exoneracdo, ja pela rendncia, ja pela aposentadoria.

Dispensa demonstracéo, porém, gue, segundo os principios, assim como ao acusado se da a garantia de
ndo ser subtraido do seu juiz natural, também € certo que a ele ndo é dado o poder de subtrair-se da sua
competéncia por ato unilateral de vontade.

Impressionou-me no voto do Ministro Moreira Alves aréplica de que, a procederem os argumentos de
Victor Nunes em favor da Simula, “ também se justificaria que, com relacéo a fatos anteriores ao
exercicio dafuncdo — e para 0s quais se desloca a competéncia para o Supremo Tribunal Federal durante
0 Seu exercicio — se sustentasse que se deveria, depois de cessado esse exercicio, manter tal jurisdicdo
especial, o que ndo se tem admitido”.

O raciocinio levou-me a descoberta de um dado significativo: o teor da SUm. 394 vai além da
jurisprudéncia que pretendeu retratar.

Na Sumula, com efeito, a continuidade da prerrogativa de foro basta haja sido o crime“ durante o
exercicio funcional” , independentemente da natureza da infracdo imputada.

Como sublinhou com razéo o Ministro Moreira Alves, narelacdo de acordaos referidos como suporte do
verbete, ha alguns que so a contrario sensu ou indiretamente Ihe dizem respeito (assim os HHCC 32.097;
40.382; 40.398 e 40.400) e até um que Ihe é contrario (o jareferido HC 33.440).

Dos que sdo pertinentes ao enunciado sumular, porém, todos sdo relativos a ex-dignitarios acusados de
crimes ndo apenas cometidos ao tempo da investidura determinante da competéncia por prerrogativa da
funcdo, mas também praticados no exercicio dela ou a pretexto de exercé-la (cf. Jardel e Odaléa,
Referéncias da Simulado STF, p.312-355).

E n&o se trata de coincidéncia, mas de circunstancia que influiu na concluséo de persistir afor especial
post depositum officium.

Testemunham-no as ementas:

— Recr 491 ( caso Epitécio Pessoa), 15.12.23, rel. Pedro dos Santos, ob. cit., 19/328: “ Para conhecer da
gueixa por injdrias ou calUnias impressas contra um ex-Presidente da Republica, referentes a factos
ocorridos em razdo do cargo, a Unica competente é a Justica Federal”.
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— Recl 473, 31.1.62, rel. Victor Nunes, ob cit., v. 19/312: “Competéncia do Supremo Tribunal Federal
para processar e julgar ex-ministro de Estado, acusado de crime contra a administracéo publica, que teria
cometido no exercicio do cargo. A sua propria razéo de ser impde que essa competéncia especia
subsista, quando a acéo penal é proposta depois de cassada afuncéo”.

— HC 35.301, 21.10.57, red. Ary Franco, ob. cit., v. 19/351: “Praticado o crime na fun¢ao e em razéo
dela, deve subsistir o foro por prerrogativa de fungéo”.

— RE 39.682, 15.7.58, rel. Ribeiro da Costa, ob. Cit. , v. 19/353: “ Competéncia especial ; crime
praticado nafuncdo de juiz de direito e em fungdo dela’.

A simula ndo € uma norma livremente criada pelo Tribunal quando a aprova: a Simula é uma
proposicao descritiva da orientagdo jurisprudencial documentada nos acérddos que refere.

Segue-se que deve ser corrigido, mediante cancelamento e edic¢éo de outro, o verbete que ndo guarda
fidelidade a jurisprudéncia que pretendeu retratar.

E o0 que sucede com a Siim. 394, quando o seu enunciado literal faz abstracdo de um dado relevante,
presente em todos os acorddos nela invocados com pertinéncia; 0 ser um crime propter officium o objeto
do processo paraaqual se afirma persistir acompeténcia por prerrogativa da fungao do acusado ao
tempo de sua prética.

Assim limitado o seu alcance, a velhajurisprudéncia, de um lado, escapa da critica ponderavel
mencionada do Ministro Moreira Alves, e, de outro, se ajusta melhor alinha dominante no Direito
Comyparado.

Naltdlia, por exemplo, aredacdo primitiva do art.134 da Constituicéo adstringia a competéncia da
Corte Constitucional parajulgar os Ministros de Estado aos crimes ministeriais, os*“ reati ministeriali ” :
na expressao de Zagrebelsky, agueles“ che possono compiersi solo da chi € ministro e perché ministro”
(em Procedimento e Giudizi d’ accusanaEncicl. Del Diritto, XXXV/899,907).

E enquanto durou essa competéncia por prerrogativa da funcdo dominou sem reservas a sua extensao ao
julgamento dos ex-ministros: € o testemunho de Crisafulli e Paladin (Comentario breve alla Cost. , 1990,
art.96 , p. 606); “un Ministro cessato della carica’ — confirma Enzo Balocchi (Noviss. Digesto, |. /179,
187) — “potréa esseere accusato e giudicato per i reati commessi durante il periodo di exercizio delle
funzioni”.

Aliés, naunicavez em que a exerceu, no notorio Caso Lockheed — conhecido do STF pela extradicdo de
Ovidio Lefébvre (RTJ Ext. 347, RTJ 86/1) — a Corte Constitucional teve a sua competéncia firmada em
razdo da acusagao feita a um ex-ministro, Tanass, afinal condenado (Giurisp. Cost. 79, Suplemento).

Certo, aprerrogativa de foro dos Ministros foi depois abolida, restringindo-se ao Presidente da
Republica (LC 1/89); mas a hovaredacdo do art. 96 explicitou que a subordinagdo do processo a
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autorizacéo do Senado ou da Camara se aplica aos Ministros, “anche se cessati dallacarica’.

Na Franca, a Constituicéo de 1958 (art. 68,2) restringiu a competéncia da Haute Cour de Justice aos
crimes funcionais dos ministros; mas gque a prerrogativa se entende compreensiva dos processos contra
ex-ministros, por delitos cometidos em razéo da funcdo, se extrai de que por ela, ha alguns anos, hgjam
sido condenado Abel Bonnard, ministro do governo de Vichy ( Debbasch e outros, Dr. Constitutionnel e
Institutions Politiques, Economica, 1990, p.754) e, faz poucos meses, um ex-Ministro da Salde, no caso
do “sangue contaminado” amplamente noticiado.

A Constituicéo da Espanha, é certo, tal como a nossa, néo restringe aos delitos propter officium a
competéncia da Sala Penal do Tribunal Supremo para os processos criminais contra Deputados e
Senadores ( art.71,3) ou contra 0 Presidente e os demais membros do Governo( art.102,2).

Também como na Sum. 394, essa prerrogativa de foro se vinha reputando extensiva a ex-ministros ou ex-
membros do Parlamento, acusados por fatos ocorridos durante a investidura, independentemente da sua
natureza.

Em 1991, contudo, o Tribunal Supremo arestringiu, quando findo o mandato do acusado no curso do
processo, “alos hechos que estuvierem en relacion com el gjercicio de lafuncion inherente al mandato
representativo, entendiendo que la proteccion que laimmunidad entrarta se hace alafuncion eno a
funcionario( post officium vel in contemplatione officii)”.

Pela Sentenca 22/97 — rel atada por seu Presidente, Alvaro Rodriguez Bergjo — o Tribunal Constitucional
declarou valida a decisdo, reputando adequada a restricdo aos fins da prepetuatio do foro por
prerrogativa de funcdo (Jurisprudencia Constitucional, 1997, p.220).

Estou em que solugdo similar € também no Brasil a mais correta e a que verdadeiramente se gjusta a
vetusta jurisprudéncia que a Sim. 394 , equivocadamente levou além da marca: por isso, Voto por seu
cancelamento.

Proponho, contudo, a edicdo de nova Simula que, fiel ajurisprudéncia, declare que, cometido o crime
no exercicio do cargo ou a pretexto de exercé-lo, preval ece a competéncia por prerrogativa de funcéo,
ainda que o inquérito ou a ag&o penal sejam iniciados apds a cessacio dagquele exercicio funcional. E o
meu voto, a partir do qual, se acolhido, cumprira examinar cada um dos casos em mesa.”

30. O diploma vergastado nada mais fez que valorizar a distin¢&o, de sorte a subsistir o predicamento do
foro ratione muneris para aquel as condutas praticadas no exercicio da funcdo especifica e vinculadas a
atividade do proprio agente criminoso.
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31. Ainda, no que serefere ao proprio sentido material da norma atacada, aratio legis €, como com
lucidez ponderou 0 saudoso Ministro VICTOR NUNES LEAL, “que ostribunais de maior categoria
tenham mais isencdo parajulgar os ocupantes de determinadas funcdes publicas, por sua capacidade de
resistir, sgjaa eventua influéncia do proprio acusado, seja as influéncias que atuarem contraele. A
presumida independéncia do tribunal de superior hierarquia bilateral, [constitui] garantia contra e afavor
do acusado”.

32. Nesse sentido, € oportuno afirmar que o contetido normativo do diploma se coaduna até mesmo com
0s mais altos e modernos reclamos do Direito Penal, quando se tem em conta a sua duplice funcédo
garantista. Se, por um lado, a norma incriminadora serve de prote¢éo ao seio social, punindo aguelas
condutas que divirjam do sentimento coletivo materializado no bem juridico por elatutelado, por outro,
pretende-se garantir ao individuo que néo venha ele a sofrer qualquer constrangimento que ndo agquele
estritamente previsto no tipo sancionador do preceito secundério da normaincriminadora (sanctio iuris).

33. Destarte, ndo foge do debate o préprio sentido material da norma, a despeito da evidente tentativa de
serestringir a discussao sobre o diploma atacado a esfera adjetiva.

34. A valer, quando se pdem em destague as interpretaces sistematica e tel eol 0gica da Constituicéo
Federal, ndo ha como afastar as conclusdes ora substanciadas nalei atacada pela presente acéo direta.

35. Ja afirmara o eminente Ministro NERI DA SILVEIRA, quando do julgamento da Quest&o de Ordem
levantada no Inquérito n.° 687: “Compreendo, de outra parte, que a distingdo, que decorre do voto do
eminente Ministro Sepulveda Pertence, de ndo cessar a competéncia por prerrogativa de funcéo, quando
se trata de delito funcional de competéncia do Supremo Tribunal Federal, € aque melhor convém a
compreensdo de nossa ordem juridica, como bem sustentou S. Exa.” (fls. 318 do voto proferido no
julgamento do INQQO 687 — SP— 25.08.1999).

36. Namesmalinhafoi o pensamento externado pelo eminente Ministro NELSON JOBIM: “(...) o
debate que se travou na primeira parte desta sesséo e, principal mente, a observacdo feita pelo Ministro
Sepulveda Pertence, em seu voto, levam-me, necessariamente, a val orizar distincéo paraque
remanesga na competéncia do Tribunal — ndo obstante as consideractes do Ministro Moreira Alves —
aquelas condutas praticadas no exercicio da funcdo especifica e estarem vinculadas a atividades do
proprio indiciado” (fls. 291 do voto proferido no julgamento da INQQO 687 — SP — 25.08.1999).

37. Assim, explicitando o preceito constitucional, tarefa insita ao mister do legislador ordinério, que é a
conformagéo das garantias constitucional mente previstas, aLei n.° 10.628/02 nada mais fez que adequar
asistematicalegal ainterpretacdo teleol 0gica e sistematica do texto constitucional. Subsistirao
predicamento do foro por prerrogativa de funcéo aquel es crimes que tenham como elementar 0 exercicio
do cargo, ao tempo da agdo, e a intima correlacéo aos seus atributos funcionais.

38. Decerto, explicitar o texto constitucional é tarefa prépria do legislador ordinario. Vale destacar as
palavras do eminente Ministro SEPULVEDA PETENCE, mormente quando afirma que é “ certo ainda
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ser consolidada na jurisprudéncia que tanto alei processual federal, quanto as constitui¢des estaduais e a
lei orgéanicada Justica Eleitoral podem criar outras hipoteses de cujo ambito se tem ressalvado apenas a
competéncia do Jari)”.

39. Caso prevaleca a restricao sustentada na pegainicial, padeceriam de vicio os diplomas processuais
gue versam sobre competéncia (Codigo de Processo Penal e Codigo de Processo Civil), bem assim
agueles que tdo-somente consagram o entendimento ja esposado pela jurisprudéncia (como € o caso da
Lei n.°9.868/99), o que atoda evidéncia ndo se verifica

40. Ao assim prever naLe n.° 10.628/02, como ndo poderia deixar de ser, o legislador ordinario
pretende deixar ao Supremo Tribunal Federal (ou ao Tribunal que tenha por competéncia ordindriaa
apreciacao do fato por competéncia ratione muneris) 0 exame, caso a caso, dessa necessaria correlacéo
entre a conduta criminosa eventual mente perpetrada e a correlagdo com o exercicio funcional, tudo
conforme a melhor tradico da jurisprudéncia pétria e do texto constitucional .

41. Parece-nos corretissimo o entendimento dos votos vencidos dos eminentes Ministros NEL SON
JOBIM, ILMAR GALVAO e NERI DA SILVEIRA que acompanharam o do eminente Ministro
SEPULVEDA PERTENCE no sentido de editar nova simula “que, fiel &jurisprudéncia, declare que,
cometido o crime no exercicio do cargo ou a pretexto de exercé-lo, preval ece a competéncia por
prerrogativa de funcéo, ainda que o inquérito ou a agéo penal sgjam iniciados apds a cessacdo dagquele
exercicio funcional”. N&o hafalar, assim, de inconstitucionalidade material, pois alei reflete exatamente
a correta exegese da norma constitucional: o art. 102, inciso |, alineas b e ¢, da Constitui¢éo de 1988.

42. Contudo vislumbra-se serio obstaculo que redunda na inconstitucionalidade formal amacular a
normainsertano 8 1.° do art. 84 do Cadigo de Processo Penal, com aredacéo dadapelalLei n.°
10.628/02, pois somente o préprio Supremo Tribunal Federal é que teria que adotar tal exegese da horma
constitucional sobre sua propria competéncia originariae néo o legislador ordinario. H4, assim, a nosso
ver, violacdo do disposto no art. 2.°, da Constituicdo da Republica.

43. O § 1°viola o principio daindependéncia e harmonia dos poderes e usurpa a competéncia do
Supremo Tribunal Federal enquanto guardido maximo da Constituicdo, segundo o caput do art. 102. A
lei neste ponto interpreta a Constituicéo, na verdade, revogando a exegese mais recente do Supremo
Tribunal Federal e lembra o caso emblemético Marbury v. Madison da Suprema Corte Americana.

44. Alias, como se sabe, toda ateoriajudicial review comeca com ainconstitucionalidade formal
naguel e caso, sob inspiracdo do Chief Justice MARSHALL, quando o Congresso Americano pretendeu,
por lei, criar competéncia originaria para a Suprema Corte relativa ao writ of mandamus. A competéncia
origindria daguela corte é somente a definida no proprio texto da Constituicéo e ndo em leis (“ Statutes”)
do Congresso.

45. A situacdo aqui ndo é exatamente a mesma, porque havia jurisprudéncia consolidada em Simula do
Supremo Tribunal Federal interpretando a Constituicéo de 1946 e leis federais, convivendo com a
vigéncia da Constituicdo Federal de 1988 durante mais de dez anos. E, além disso, alei no criou
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competéncia originaria propriamente, mas, naverdade, a recriou, apos abolida por interpretacéo da CF
88 pelo proprio Supremo Tribunal Federal.

46. A decisdo mgjoritaria proferida pelo Plenario do Supremo Tribunal Federal na Questdo de Ordem no
Inquérito n.° 687-4, de que foi relator o eminente Ministro SYDNEY SANCHES, estabeleceu que“A
tese substanciada nessa SiUmula [394] nédo se refletiu na Constitui¢éo de 1988, acompanhando o relator
os eminentes Ministros MOREIRA ALVES, OCTAVIO GALLOTTI, CELSO DE MELLO, MARCO
AURELIO e, 0 entdo Presidente, CARLOS VELLOSO.

47. N&o ve o, pois, como deixar de considerar que o 8 1.° do art. 84, do Cédigo de Processo Penal,
introduzido pelarecentissimaLei n.° 10.628, de 24 de dezembro de 2002, tenha afrontado a deciséo do
Supremo Tribunal Federal, que cancelou a Simula 394, por maioria de votos, ainda que entenda, como
entendo, ser correta a posi¢do minoritaria da Corte.

48. E verdade que, como acentua o ilustre constitucionalista de Harvard Professor LAURENCE TRIBE,
podem existir “competing interpretations’ da Constituicéo pelos trés Poderes. Nas suas proprias
palavras. “And it is clear that, despite the growth of federal judicial power, the Constitution remainsin
significant degree a democratic document — not only written, ratified and amended through essentially
democratic processes but indeed open at any given time to competing interpretations limited only by the
values which inform the Constitution”s provisions themselves, and by the complex political processes
that the Constituition creates — processes which on various occasions give the Supreme Court, Congress,
the President, or the states, the last word in constitutional debate.” (Vide American Constitutional Law,
2nd. ed.; The Foundation Press, New Y ork, 1988, p. 41-42). Mas € da esséncia do controle jurisdicional
de constitucionalidade, em caso de confronto, que a Ultima palavra sobre a Constitui¢céo (aindamais
guando se trata de definicéo de sua competéncia originéria) seja da Suprema Corte, como reconhece
TRIBE, sendo obrigatéria para os demais Poderes suas interpretacdes da Constituicéo (“The Court’s
interpretations of the Constitution are binding on other government actors”) (ibid. p. 35). (Vide ainda
LAURENCE H. TRIBE, Constitutional Choices, Harvard University Press, Cambridge and London,
1995; e On Reading the Constitution, id., 1991).

49. Ha ainda inimeras decisdes da Suprema Corte dos EUA — a despeito de ser competéncia do
Congresso Americano definir em lei ajurisdicao das cortes federais inferiores — tendo como
inconstitucionais normas legais restringindo o ambito da competéncia em razéo de decisdes judiciais
sobre matérias politicamente controvertidas (como aborto, acéo afirmativa e outros) cujo mérito
contrariam interesses e posi¢des de faccdes eventualmente majoritarias no Congresso Americano (Vide
Tindey E. Yarbrough, The Rehnquist Court and The Constitution, Oxford University Press, 2000).

50. Assim, € que deve ser declarado inconstitucional o 8 1.9, do art. 84, do CPP, introduzido pelaLe n.°
10.628/02, bem como a expressao “ observado o disposto no § 1.°“, constante do § 2.9, in fine, por violar
o art. 2.° e 0 caput, do art. 102, da Constitui¢cdo da Republica, na medida em que constituem afronta a
exegese da norma constitucional (art. 102, 1, b e ¢) adotada pelo Supremo Tribunal Federal ao cancelar a
Stimula 394 e expressamente estabel ecer que a tese nela substanciada néo se refletiu na Constituicéo de
1988.
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51. E possivel que o Supremo Tribunal Federal novamente reveja sua posi¢ao, com a nova composi a0
da Corte (com os votos da eminente Ministra ELLEN GRACIE e do eminente Ministro GILMAR
MENDES), inclusive no julgamento desta agéo, restabel ecendo em parte o entendimento anterior
mediante a adog&o de nova Stimula nos termos do voto do eminente Ministro SEPULVEDA
PERTENCE na citada Questdo de Ordem. Se isso ocorrer, ja serdo 0s votos de cinco Ministros restando
apenas um dos Ministros que ja votaram na referida Quest&o de Ordem reconsiderar sua posicéo para
aderir a proposta de nova Simula. Nesta hipotese, inexistindo incompatibilidade entre anormalegal e a
interpretacdo do Supremo Tribunal Federal ndo se podera consideré-la formalmente inconstitucional, por
ndo mais se configurar confronto com o Judiciario, podendo ser convalidada pelo proprio Supremo
Tribunal Federal.

52. No que se refere ao § 2.° do mencionado artigo, vé-se que alel vergastada procura solucionar
guestdo que ha muito angustia a doutrina e a jurisprudéncia rel ativamente a natureza juridica do ato de
improbidade administrativa.

53. Efetivamente, ainda ndo houve um pronunciamento conclusivo acerca da natureza juridica da
improbidade administrativa. Nada obstante, € possivel delinear algumas caracteristicas.

54. O ato de improbidade administrativa é definido em lei e de sua pratica decorre sancdo imposta ao
agente publico, ou aquele que com ele age, que viole o dever ético e os imperativos morais que lhe
impde 0 manuseio dares publica. Decorrem da expressa previsao contidano § 4.° do art. 37 da Carta
Maior, que alLei n.°8.429/92 veio alume para regulamentar.

55. A despeito de maiores consideracOes, revela-se indiscutivel que o ato de improbidade traz duas
marcas indeléveis: atipicidade legal (sb é ato de improbidade aguele definido em lei como tal) ea
imposicao de sangdes previstas em lei (sanctio iuris).

56. A esta altura, revela-se de todo oportuno colacionar o entendimento firmado por alguns dos
eminentes Ministros dessa Excelsa Corte acerca do tema ora em exame: a extensao do foro ratione
muneris para julgamentos dos atos de improbidade descritos na Lei n.° 8.429/92.

57. Observou com clareza o eminente Ministro MAURICIO CORREA, quando do julgamento da
Reclamacéo n.° 2.138, no seu voto, verbis:

“ De fato ndo ha como afastar-se da concluséo de que as consequiéncias legais decorrentes da
condenacéao pela pratica de atos de improbidade, especialmente no ponto em que determinada a perda
da funcéo publica, a suspensao dos direitos politicos, a proibicéo de contratar com entes estatais,
receber oficialmente incentivos e beneficios fiscais ou crediticios, sugerem o acentuado contelido penal
da espécie, paralelamente a natureza civil de acao reparatoria de danos supostamente causados ao
erario. (Trecho do voto proferido, sem revisdo das notas, no julgamento da RCL 2138 em 20.11.2002 —
grifos nossos)
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Em consequiéncia, tenho como correta a afirmagao de que ‘ sob a roupagem de ‘acgéo civil de
improbidade’, o legislador acabou por elencar, naLe n.° 8.429, uma série de delitos que, teoricamente,
seriam crimes de responsabilidade e n&o crimes comuns’, como enfatizado por Gilmar Mendes, citando
Ives Gandra da Silva em decisdo similar a ora examinada, proferida na Reclamagdo 2186. Assim sendo,
n&o ha como negar que o servidor publico ao cometer ato de improbidade administrativa em relacéo ao
interesse publico estara na verdade agindo ilicitamente. Tal infracdo, entretanto, ndo tem natureza penal
simples ou comum. Seu contetido politico-administrativo preponderante distingue-a como equiparavel
aos denominados crimes de responsabilidade. As hipoteses de que cogitam os artigos 9., 10 e 11 daLei
n.° 1.079/50 e as situacOes descritas na propria Constituicdo Federal, assim como os efeitos decorrentes
da condenacdo, bem demonstram tratar-se os atos de improbidade e os crimes de responsabilidade de
infracBes com idéntica natureza.

Cumpre ressaltar, no ponto, a distin¢do existente entre crime comum e de responsabilidade. A propria
Constituicdo Federal proclama, por diversas vezes, essa diferenciacdo, que tem por parametro de
afericdo a natureza preponderante da conduta delitiva, que pode, inclusive, também levar a existénciade
crime comum. Essa Corte j& se posicionou nesse mesmo sentido, ao assentar que ‘ ndo ha como
distinguir crimes eleitorais de crimes comuns, pois estes sao todos o0s delitos, salvo os impropriamente
chamados de crimes de responsabilidade’ (INQ 507, Paulo Brossard, DJ de 17/12/93).

Dessa forma, a mesma acéo do agente publico pode revestir-se tanto de ato de improbidade quanto de
crime comum. Assim, por exemplo, a hipétese do inciso | do artigo 9.° da Lei 8429/92 pode implicar
igualmente a existéncia do crime de corrupcéo passiva (CP, artigo 317). Tanto assim é que a Carta
Federal, ao prever as penas pela pratica de atos de improbidade administrativa, expressamente ressalva
as consequéncias da agéo penal cabivel (CF, artigo 37, 8 4.9), circunstancia reiterada pelo caput do artigo
12 daLe 8429/92.

Nessa perspectiva, ndo se pode tratar esses ilicitos politico-administrativos como crimes ordinarios,
razéo pela qual estou em que as regras especiais de competéncia por infragdes penais comuns devam
estender-se as acdes por improbidade administrativa. Ja as normas atinentes aos crimes de
responsabilidade, ai sim, atraem a aplicacdo anal 6gica com vistas a of erecer razoabilidade,
homogeneidade e harmonia ao sistema de apuracdo de delitos politico-administrativos praticados pelos
agentes administrativos.

Se assim admito, o foro especial por prerrogativa de funcdo, previsto constitucionalmente para os crimes
de responsabilidade, deve ser aplicado aos casos de acdes por improbidade administrativa, movidas
contra as respectivas autoridades (CF, artigos 102, I, “c”; 105, I, “a’; 108, |, “a’, 96, I11; 125, 8 1.°c/c
25, caput).

Acrescento, ademais, que diversamente do que muito se propala, a prerrogativa de foro néo se
materializa em privilégio, no sentido pejorativo vulgarmente utilizado pela criticaleiga. Destina-se, isso
sim, a seguranca da propria sociedade, de modo a assegurar que a autoridade publica, por mais altaa
funcdo que exerca, sgja processada e julgada naformadalei, de maneiraisenta, imune as influéncias
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externas e pressdes de ordem politica, pois 0 juizo estard no mesmo patamar hierarquico do réu. Terd,
ainda, melhores condicdes de mensurar as razes de Estado que levaram a autoridade a conduta
impugnada.

Por outro lado, ndo se pode exigir que os ocupantes de altos postos governamentais, que efetivamente
governam o Pais, responsaveis que sao por decisdes politicas e estratégicas, e ndo simplesmente técnicas
e profissionais, fiquem sujeitos ao rito comum de responsabilizacdo aplicavel genericamente aos
servidores publicos. Na verdade o foro especia reflete uma prerrogativa a esses agentes politicos para o
pleno desempenho de suas proprias fungdes, sem que condicédo, ao contrario do que se possa
admitir, constitua-se em privilégio de indole meramente pessoal .”

58. Sobre matéria analoga, aliés, manifestou-se o eminente Ministro GILMAR MENDES, quando do
julgamento da medida cautelar pleiteada nos autos da Reclamagdo 2186, verbis:

“Considero aplicavels ao caso as razdes adotadas pelo Ministro Nelson Jobim em deciséo liminar
proferida nos autos da RCL n° 2.138, verbis:

"O tema da acao de improbidade contra agentes politicos tem sido objeto de controvérsia. Ndo sdo
poucas as vozes que defendem hoje a limitagdo da prerrogativa de foro e saidam o uso da acéo de
improbidade contra toda e qualquer autoridade. Outros observam que, no sistema constitucional
vigente, ndo ha espaco para o manejo indiscriminado da acéo de improbidade contra agentes politicos.
Estariam estes submetidos a um regime proprio de responsabilidade previsto na Constituicdo e emleis
especificas. A questéo assume relevo peculiar tendo emvista a disciplina da Lei de improbidade. A Lel
8.429/92, a partir de tipos extremamente genéricos arts. 10 e 11, autoriza o afastamento cautelar e
condenacéo a perda do cargo e dos proprios direitos politicos dos agentes publicos em geral, art. 12.
(RCLMC 2186 — DF — Decisdo de 03.10.2002)

A proposito da controvérsia, leio em GILMAR MENDES e ARNOLDO WALD: "A ingtituicdo de uma
‘acdo civil’ para perseguir os casos de improbidade administrativa coloca, inevitavelmente, a questéo a
respeito da competéncia para o seu processo e julgamento, tendo em vista especialmente as
conseguéncias de eventual sentenca condenatoria, que nos expressos termos da Constituicdo, além da
indisponibilidade dos bens e o ressarcimento do erdrio, podera acarretar a perda da funcédo publicae a
suspensdo dos direitos politicos do réu em caso de eventual sentenca condenatoria (CF, art. 37, § 49).
N&o ha duvida aqui, pois, sobre o realce politico-institucional desse instituto. A simples possibilidade de
suspensdo de direitos politicos, ou a perda da funcéo publica, isoladamente consideradas, seria suficiente
para demonstrar que ndo se trata de uma acdo qual quer, mas de uma "acéo civil" de forte conteiido

penal, com incontestaveis aspectos politicos.

Essa colocagdo serve pelo menos para alertar-nos sobre a necessidade de que ndo se torne pacificaa
competéncia dos juizes de primeirainstancia para processar € julgar, com base naLei n° 8.429/92, as
autoridades que estdo submetidas, em matéria penal, a competéncia originaria de cortes superiores ou até
mesmo do Supremo Tribunal Federal. De observar que, enquanto na esfera penal sdo raras as penas que
implicam a perda da funcéo ou arestricdo temporaria de direitos (Cédigo Penal, art. 47,1, €92, 1), na
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"acdo civil" de quetrataale n°8.429/92, todas as condenagbes implicam suspensio de direitos
politicos por até 10 anos, além da perda da funcéo publica (Lei cit., art. 12).

Asimplicacfes da sentenca condenatéria em "acdo civil de improbidade" so destacadas por Claudio Ari
Méllo, ao anotar que "o condenado por improbidade administrativa ver-se-a na indigna posi¢céo de ndo-
cidaddo, em face da perda dos direitos politicos’ (Improbidade Administrativa— Consideracdes sobre a
Lei n°8.429/92, in RT — Cadernos de Direito Constitucional e Ciéncia Politica, 32 n° 11, p. 58, abr/jun
95). E evidente, pois, que, tal como anotado pela doutrina, a sentenca condenatoria proferida nessa
peculiar "acdo civil" é dotada de efeitos que, em alguns aspectos, superam agquel es atribuidos a sentenca
penal condenatoria, € certo, pois, que a condenacdo proferida naacdo civil de que tratao art. 37, 8 4°, da
Constituicdo, podera conter, também, efeitos mais gravosos para o equilibrio juridico-institucional do
gue eventual sentenca condenatoria de caréter penal.

N&o € preciso dizer, também, que muitos dosilicitos descritos na Lel de Improbidade configuram,
igualmente, ilicitos penais, que podem dar ensgjo a perda do cargo ou da fungdo publica, com efeito da
condenagao, como fica evidenciado pelo simples confronto entre o elenco de "atos de improbidade”,
constante do art. 9° da Lei n° 8.429/92, com os delitos contra a Administrac&o praticados por funcionario
publico (Cédigo Penal, art. 312 e seguintes, especialmente os crimes de peculato, art. 312, concussao,
art. 316, corrupcao passiva, art. 317, prevaricagao, art. 319, e advocacia administrativa, art. 321). Tal
coincidénciaressalta a possibilidade de incongruéncias entre as decisdes na esfera criminal e na‘agéo
civil’, com sérias consequéncias para todo o sistema juridico.” (Competéncia parajulgar aimprobidade
administrativa, in: Revista de Informagdo Legislativan. 138, abril/junhol1998, p. 213/214)

Sobre a eventual confuséo ou interpolagéo entre os conceitos de improbidade administrativa e crime de
responsabilidade, leio, ainda, em ARNOLDO WALD e GILMAR MENDES: "Em verdade, aandlise das
consequiéncias da eventual condenacdo de um ocupante de fungdes ministeriais, de fungoes
parlamentares ou de funcdes judicantes, numa "acéo civil de improbidade’ somente serve para ressaltar
que, como ja assinalado, se est4 diante de uma medidajudicial de forte contelido penal. Essa observacéo
parece dar razdo agqueles que entendem que, sob a roupagem da "agdo civil de improbidade”, o legislador
acabou por elencar, naLel n°8.429/92, uma série de delitos que, "teoricamente, seriam crimes de
responsabilidade e n&o crimes comuns'. (Ives Gandra da Silva Martins, Aspectos procedimentais do
instituto juridico do "impeachment" e conformacéo da figura daimprobidade administrativa, in Revista
dos Tribunais, v.81, n.685, 1992, p. 286/87).

Se os delitos de que trataa L el n° 8.429/92 sdo, efetivamente, " crimes de responsabilidade”, entéo é
imperioso o reconhecimento da competéncia do Supremo Tribunal Federal toda vez que se tratar de acéo
movida contra ministros de Estado ou contra integrantes de tribunais superiores (CF, art. 102, 1, "c")"

(Cf Competéncia parajulgar agéo de improbidade administrativa, cit, p. 213/215). Poder-se-ia sustentar,
é verdade, como jafez o STJ, com o voto de desempate de seu ent&o Presidente PADUA RIBEIRO, que,
ante a auséncia de disposi¢ao legal definidora da competéncia, ndo poderia aquela Corte processar e
julgar as agoes por ato de improbidade administrativa (Rcl 591, Relator: Min. Nilson Naves, DJ
15.05.2000). Houve dissenso. Enfatizou-se que a controvérsiando € no plano dalei, mas no da
Constituicéo.
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Leio em EDUARDO RIBEIRO: " Se partissemos do principio de que todas as normas juridicas que
atribuem competéncia hdo de ser interpretadas estritamente, ndo se podendo sequer ter como por elas
abrangidas outras hipéteses que, por for¢a de compreensdo, houvessem de sé-lo, a questdo seriade
facilimo deslinde, pois induvidoso ndo existir, no texto constitucional, disposicéo que, expressamente,
estabel eca ser este Tribunal competente para a matéria. N&o me parece, entretanto, que atradicdo do
nosso direito e ajurisprudéncia do Pais placitem tal entendimento.

Alguns exemplos podem ser citados e o ilustre advogado o fez da tribuna. Permito-me acrescentar outros
dois. O Tribunal Federal de Recursos, com aprovagao do Supremo Tribunal, se bem me recordo,
entendeu que era de sua competénciajulgar, originariamente, os deputados estaduais nos crimes ditos
federais. N&o havia na Constituicéo, entretanto, norma gque assim dispusesse. Competente seria, por
certo, a Justica Federal, em razdo do contido no artigo 125, 1V do texto constitucional entdo vigente. E
como o artigo 122 disso ndo cogitava, a competéncia ndo seriado Tribunal Federal de Recursos, mas do
juiz de primeiro grau. Decidiu-se, entretanto, do modo indicado. A atual Constitui¢éo determina,
expressamente, que cabe aos Tribunais de Justi¢a o julgamento dos prefeitos.

O Supremo Tribunal Federal, entretanto, estabel eceu distingdes. Tratando-se de crime eleitoral, serao
prefeito julgado pelo Tribunal Regional Eleitoral; se acusagao referir-se a crime federal, o julgamento
far-se-apor Tribuna Regional Federal. Nenhuma disposi¢édo, entretanto, atribui, paraisso, competéncia
atais Cortes. Vé-se que se admitiu fosse ampliado o que esta explicito no texto, para fazer compreender
outras hipdteses que, logicamente, tendo em vista o sistema, nele se haveriam de ter como contidas No
caso, solucéo andloga se impoe.

A ac&o de improbidade tende aimpor sang¢fes gravissimas. perda do cargo e inabilitacdo, para o
exercicio de funcéo publica, por prazo que pode chegar a dez anos. Ora, se um magistrado houver de
responder pela pratica da mais insignificante das contravencges, a que ndo seja cominada pena maior
que multa, assegura-se-lhe foro préprio, por prerrogativa de fungdo. Serajulgado pelo Tribunal de
Justica, por este Tribunal ou mesmo, conforme o caso, pelo Supremo. Entretanto, a admitir-se atese que
oraregjeito, um juiz de primeiro grau podera destituir do cargo um Ministro do Supremo Tribunal Federal
e impor-1he pena de inabilitacéo para outra funcéo por até dez anos. V é-se que se esta diante de solucéo
que éincompativel com o sistema." (RCL 591)

Namesmalinha, o MINISTRO HUMBERTO GOMES DE BARROS: "Ouvi com grande atencéo as
brilhantes consideragdes aqui desenvolvidas pelos Srs. Ministros Democrito Reinaldo e Fontes de
Alencar. Parece-me, contudo, Sr. Presidente, que a agéo tem como origem atos de improbidade que
geram responsabilidade de natureza civil, qual sgja, aquelade ressarcir o erario, relativo a
indisponibilidade de bens. No entanto, a sancdo traduzida na suspensdo dos direitos politicos tem
natureza, evidentemente, punitiva. E uma san¢&o, como aquela da perda de funggo publica, que
transcende a seara do Direito Civil. A circunsténciade alei denominé-lacivil em nadaimpressiona. Em
verdade, no nosso ordenamento juridico, ndo existe qualquer separacdo estangue entre asleiscivise as
leis penais.
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E muito comum existir o dispositivo de natureza em leis penais e vice-versa. Por isso, Sr. Presidente,
enxergando nessas sanc¢des natureza eminentemente punitiva, acompanho o Sr. Ministro Eduardo
Ribeiro e agueles que o seguiram.” (RCL 591)

N&o impressiona 0 argumento concernente a competéncia estrita ou dainextensibilidade da competéncia
deste Tribunal ou de outros Tribunais Federais para conhecer de determinadas agles. A interpretacao
compreensiva do texto constitucional, também em matéria de competéncia, tem sido uma constante na
jurisprudénciado STF e do judiciério nacional em geral. Recentemente, o STF reconheceu a sua
competéncia para processar todo mandado de seguranca, qual quer que fosse a autoridade coatora,
impetrado por quem teve a sua extradi¢éo deferida pelo Tribunal — RCL 2069, VELLOSO, sesséo de
27.06.2002).

No caso ndo se afigura decisiva essa discussao, que poderd, todavia, ter aplicagdo em outras hipoteses.
Também nédo se afigura relevante discutir se acdo de improbidade, em eventual hipotese de desvio de
poder, estaria sendo utilizada em lugar da adequada agéo criminal.

E verdade, porém, que este Tribunal, por decisfo de seu Presidente — MARCO AUREL IO — deferiu
liminar, em reclamacdo, em situacdo assemelhada: "O fato é de molde a atrair, conforme precedentes
citados nainicial (Habeas Corpus n. 42.108, Relator: Ministro Evandro Lins, Revista Trimestral de
Jurisprudéncia 33/791 e Inquérito n. 1504, Relator Ministro Celso de Méello, Diério da Justicade 17 de
junho de 1999), a competéncia desta Corte para o inquérito, pouco importando hagja sido rotulado de
civil publico. Sobrepde-se ao aspecto formal arealidade, o tema de fundo, objetivo colimado” (RCL.
1110). Diversa é a situacdo que se coloca no presente feito. Cuida-se, aqui, de Ministro de Estado que
teve decretada a suspensdo de seus direitos politicos pelo prazo de 08 anos e a perda da funcdo publica
(cargo efetivo de MINISTRO DE 12 CLASSE do Ministério das Relaces Exteriores) mediante sentenca
proferida pelo Juiz da14a. Vara Federal por fatos ligados ao exercicio de sua fungéo ministerial. Dai
aegar-se na presente RECLAMACAO que, diante dos termos do art. 102, 1, "c", da Constituicao,
compete ao Supremo Tribunal Federal, processar e julgar, nas infragdes penais comuns e nos crimes de
responsabilidade, os ministros de Estado, dentre outras altas autoridades.

Poder-se-ia configurar, assim, — € o que se afirma na presente reclamacdo — a usurpacéo de competéncia
deste Tribunal para processar e julgar ministros de Estado por crime de responsabilidade. A questéo
relevante. Nao parece haver alternativas: (a) ou os agentes submetidos ao regime de responsabilidade
especia da Constituicao submetem-se igualmente ao regime da Lel daimprobidade; (b) ou os agentes
politicos, por estarem regidos por normas especiais de responsabilidade, ndo se submetem ao modelo de
competéncia previsto do regime comum da L e de improbidade. O sistema constitucional brasileiro
distingue o regime de responsabilidade dos agentes politicos dos demai s agentes publicos.

O proprio texto constitucional refere-se especial mente aos agentes politicos, conferindo-1hes tratamento
distinto dos demais agentes publicos. Estaem HELY LOPES MEIRELLES: "Os agentes politicos
exercem funcdes governamentais, judiciais e quase-judiciais, elaborando normas legais, conduzindo os
negadcios publicos, decidindo e atuando com independéncia nos assuntos de sua competéncia. So as
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autoridades publicas supremas do Governo e da Administracéo, na &rea de sua atuag&o, pois ndo sdo
hierarquizadas, sujeitando-se apenas aos graus e limites constitucionais e legais da jurisdicéo.

Em doutrina, os agentes politicos tém plena liberdade funcional, equiparavel aindependéncia dos juizes
Nos seus julgamentos, e, paratanto, ficam a salvo de responsabilizagdo civil por seus eventuais erros de
atuacdo, a menos que tenham agido com culpa grosseira, mé-fé ou abuso de poder" (Direito
Administrativo Brasileiro, 27a. edi¢ao, 2002, p. 76). Na mesma linha observa que essas prerrogativas
sdo outorgadas com objetivo de garantir o livre exercicio dafuncéo politica. Transcrevo: "Realmente, a
situacdo dos que governam e decidem € bem diversa da dos que simplesmente administram e executam
encargos técnicos e profissionais, sem responsabilidade de decisdo e opcdes politicas.

Dai por que os agentes politicos precisam de ampla liberdade funcional e maior resguardo parao
desempenho de suas fungdes. As prerrogativas que se concedem aos agentes politicos ndo sdo privilégios
pessoais, S0 garantias hecessérias ao pleno exercicio de suas altas e complexas funcdes governamentais
e decisorias. Sem essas prerrogativas funcionais os agentes politicos ficariam tolhidos na sua liberdade
de opcéo e deciséo, ante o temor de responsabilizacéo pel os padrdes comuns da culpacivil e do erro
técnico a que ficam sujeitos os funcionérios profissionalizados' (Direito Administrativo, cit., p. 77).

N&o parece haver divida de que esses agentes politicos estdo regidos por normas proprias, tendo em
vista a peculiaridade do seu afazer politico. N&o € por acaso que a Constitui¢do define, claramente, 0s
agentes que estéo submetidos a um regime especia de responsabilidade, como € o caso dos Ministros de
Estado E verdade, também, que o STF tem conferido real ce a essa distingdo e dela extraido
consequiéncias relevantes. No RE 228.977-SP (NERI DA SILVEIRA) assentou-se que "a autoridade
judiciaria ndo tem responsabilidade civil pelos atos jurisdicionais praticados [umavez que] os

magi strados enquadram-se na espécie agente politico, investidos para o exercicio de atribuicdes
constitucionais, sendo dotados de plena liberdade funcional no desempenho de duas fungdes, com
prerrogativas proprias e legislacdo especifica’ (INFORMATIVO 259).

Este Tribunal, em homenagem ao carater eminentemente politico da funcdo, recusou a possibilidade de
gue se pudesse instaurar processo-crime contra o Governador sem a autorizacdo de dois tercos da
Assembléia Legidativa. Trata-se de requisito de procedibilidade desenvolvido pelajurisprudéncia do
STF a partir da ponderacéo sobre o préprio significado no principio democrético no texto constitucional.

Destaco em CELSO DE MELLO, no HC 80.511-6,: "... Funda-se na circunstancia de que, recebida a
denuincia ou a queixa-crime pelo Superior Tribunal de Justica, dar-se-a a suspensdo funcional do Chefe
do Poder Executivo estadual, que ficara afastado, temporariamente do exercicio do mandato que Ihe foi
conferido por voto popular, dai resultando verdadeira ‘ destituicéo indireta de suas fungdes " (DJ
14.0901). Essa exigéncia traduz uma dimensdo do principio democrético. Nao se admite a destituicdo
indireta de autoridade sufragada pelo voto popular sem o consentimento expresso dos representantes do
povo. N&o parece haver outrainterpretacéo possivel. Do contrério, seriamuito facil comprometer o livre
exercicio do mandato popular, com a propositura de acdes destinadas a afastar, temporariamente, 0
titular do cargo.
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Diferentemente, aLei de Improbidade Administrativa admite o afastamento do agente publico do
exercicio do cargo, emprego ou funcéo, sempre que a medida se fizer necessaria ainstrucdo processual,
art. 20, paragrafo unico. Assim, a aplicacdo dessa L el aos agentes politicos pode propiciar situagdes
extremamente curiosas; (a) o afastamento cautelar do PRESIDENTE DA REPUBLICA (art. 20,
parégrafo Unico, daLe n. 8.429/92) mediante iniciativa de membro do Ministério Publico, a despeito
das normas constitucionais que fazem o préprio processo pena a ser movido perante esta Corte depender
da autorizag&o por dois tercos da Camara dos Deputados (CF, art. 102, I, "b" ¢/c art. 86, caput); ou ainda
0 seu afastamento definitivo, se transitar em julgado a sentenca de primeiro grau na acéo de improbidade
gue venha a determinar a cassacdo de seus direitos politicos e a perda do cargo;

(b) o afastamento cautelar ou definitivo do PRESIDENTE DO CONGRESSO NACIONAL edo
PRESIDENTE DA CAMARA DOS DEPUTADOS nas mesmas condic¢des do item anterior, a despeito
de o texto constitucional assegurar-lhes amplaimunidade material, foro por prerrogativa de funcéo em
matéria criminal perante o Supremo Tribunal Federal (CF, art. 102, | "b") e regime proprio de
responsabilidade parlamentar (CF, art. 55, I1);

(c) o afastamento cautelar ou definitivo do PRESIDENTE DO SUPREMO TRIBUNAL FEDERAL, de
gualquer de seus membros ou de membros de qualquer Corte Superior, em razéo de decisdo de juiz de
primeiro grau;

(d) o afastamento cautelar ou definitivo de MINISTRO DE ESTADO, dos COMANDANTES DAS
FORCAS ARMADAS, de GOVERNADOR DE ESTADO, nas mesmas condi¢des dos itens anteriores,

(e) o afastamento cautelar ou definitivo do PROCURADOR-GERAL em razéo de acéo de improbidade
movida por membro do Ministério Publico e recebida pelo juiz de primeiro grau nas condi¢des dos itens
anteriores. Essas hipoteses demonstram deixar ser um argumento ad absurdum o exemplo referido por
REZEK no Conflito de Atribuicdes n. 35: "Figuro a situagdo seguinte: amanhad o Curador de Interesses
Difusos, no Rio de Janeiro, dirige-se auma das Varas Civeis da Capital, com toda aforma exterior de
guem pede a prestagéo jurisdicional, e requer ao juiz que, em nome do bem coletivo, exonere o ministro
da Fazenda e designe em seu lugar outro cidadéo, cujo luminoso curriculo viriaanexo.” (RT 650/201).
Assim, a admissdo do convivio dos dois sistemas de responsabilidade para os agentes politicos propicia
gue um juiz substituto de primeiro grau suspenda, em caréter provisorio, a pedido de um diligente
membro do Ministério Publico prestes a encerrar o estagio probatério, do exercicio de suas fungdes, O
PRESIDENTE DA REPUBLICA, ALGUNS MINISTROS DE ESTADO, O PRESIDENTE DO
SUPREMO TRIBUNAL FEDERAL, O PROCURADOR-GERAL DA REPUBLICA, OU O
COMANDANTE DO EXERCITO.

O que seindaga € se o texto constitucional admite a concorréncia entre dois regimes de responsabilidade
politica-administrativa para os agentes politicos: (a) o previsto no art. 37, 8§ 4°, e regulado pelaLei n.
8.429, de 1992, e (b) o regime de crime de responsabilidade fixado no art. 102, I, "c" da, Constituicdo e
disciplinado pelaLei n. 1.079, de 1950. Os atos de improbidade, enquanto crimes de responsabilidade,
estdo amplamente contemplados no Capitulo V da L. 1.079, de 10.04.1950. Ela disciplina os crimes de
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responsabilidade (Dos crimes contra a probidade na administracéo — art. 9°). A pena previstatambém é
severa (art. 2° — perda do cargo e inabilitagéo para o exercicio de funcgéo publica pelo prazo de até cinco
anos). Por outro lado, ateor do art. 3°da L. 1079/1950, aimposi¢éo da penareferidano art. 2° ndo
exclui o processo e julgamento do acusado por crime comum, najustica ordinaria, nos termos dasleis
processuais penais.

Assim, em andlise preliminar, ndo parece haver divida de que os delitos previstosda L. 1.079/1950, tais
como os arrolados na L. 8.429/92, so delitos politico-administrativos. E certo que se a competéncia para
processar e julgar aagdo de improbidade (CF, art. 37, 84°) abranger também atos praticados pelos
agentes politicos, submetidos a regime de responsabilidade especial, ter-se-4 umainterpretacdo ab-
rogante do disposto no art. 102, I, "c", da Constituicéo.

Se, a0 contrario, se entender que aos agentes politicos, como os Ministros de Estado, por estarem
submetidos a um regime especial de responsabilidade, ndo se aplicam as regras comunsdalel de
improbidade, ha que se afirmar a plena e exclusiva competéncia do STF para processar e julgar 0s
delitos politico-administrativos, na hipotese do art. 102, |, "c", da Constitui¢cdo. Conclui-se também, num
juizo preliminar, que, na segunda hipétese, ndo se cuida de assegurar ao agente politico um regime de
imunidade em face dos atos de improbidade.

O agente politico ha de responder pelos delitos de responsabilidade perante os 6rgéos competentes para
processéa-|o e julgéa-lo. Também n&o impressiona, nesta fase inicial de analise, a consideracéo segundo a
gual aacdo de improbidade seria dotada de carater reparatorio. A simples possibilidade de superposicéo
ou concorréncia de regimes de responsabilidade e, por conseguinte, de possiveis decisdes colidentes
exige uma clara definicdo na espécie.

Os conflitos entre poderes e desinteligéncias institucionais decorrentes dessa i ndefini¢ao de competéncia
também parecem recomendar um preciso esclarecimento da matéria. Dos elementos aduzidos sugerem a
plausibilidade juridica do pedido e a hotéria relevancia juridico-politica do tema. De outro lado, ha o
risco pela mora, consistente na possibilidade de julgamento das acdes por 6rgéos judiciais absol utamente
incompetentes. Defiro aliminar. Suspendo a eficacia da sentenca reclamada. Susto atramitacéo do
processo até posterior deliberacdo.”

De fato, conforme tenho sustentado, a simples possibilidade de suspensdo de direitos politicos, ou a
perda da funcéo publica, isoladamente consideradas, afigura-se suficiente para demonstrar que as acoes
de improbidade possuem forte contetido penal, com incontestaveis aspectos politicos. No caso em
exame, verifica-se que o pedido formulado pelo Ministério Publico em ambas as acfes alcangam nédo so
0 ressarcimento ao erario quanto aos alegados danos, mas também a perda dos direitos politicos, com a
consequente proibicdo de exercer qualquer funcdo publica. N&o é dificil perceber a gravidade de tais
sancOes e a sua implicacdo na esfera de liberdade daquel es agentes politicos.

Quanto as implicagdes da sentenca condenatdria na agdo de improbidade, registra Claudio Ari Mello,
que "o condenado por improbidade administrativa ver-se-a naindigna posi¢do de ndo-cidadéo, em face
da perda dos direitos politicos', (Improbidade Administrativa— Consideraces sobre aLei n° 8.429/92,
in RT — Cadernos de Direito Constitucional e Ciéncia Politica, 32 n° 11, p. 58, abr/jun 95). No ambito da
acdo de improbidade, portanto, verifica-se que os efeitos da condenacdo podem superar aqueles
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atribuidos a sentenca penal condenatéria, podendo conter, também, efeitos mais gravosos para o
equilibrio juridico-institucional do que eventua sentenca condenatéria de carater penal.

Considerado o caréter eminente penal das san¢Bes impostas pelaLei n° 8.429, resta evidente a
ilegitimidade dos juizes de primeirainstancia para processar e julgar, com base naLei n°®8.429/92, as
autoridades que estdo submetidas, em matéria penal, a competéncia originéria de cortes superiores ou até
mesmo do Supremo Tribunal Federal. Verifica-se, ademais, que muitos dosilicitos descritosnaLel de
Improbidade configuram, igualmente, ilicitos penais, que podem dar ensejo a perda do cargo ou da
funcdo publica, com efeito da condenagdo, como fica evidenciado pelo simples confronto entre o elenco
de "atos de improbidade”, constante do art. 9° da Lel n° 8.429/92, com os delitos contra a Administracéo
praticados por funcionario publico (Codigo Penal, art. 312 e seguintes, especiamente os crimes de
peculato, art. 312, concussao, art. 316, corrupgao passiva, art. 317, prevaricacdo, art. 319, e advocacia
administrativa, art. 321).

Em verdade, a analise das consequiéncias da eventual condenacéo de um ocupante de funcdes
ministeriais, de funcdes parlamentares ou de fungdes judicantes, numa "agado civil de improbidade’
somente serve pararessaltar que, como ja assinalado, se esta diante de uma medida judicial de forte
contetido penal. De modo mais preciso, pode-se afirmar que, sob a roupagem da"acéo civil de
improbidade”, o legislador acabou por elencar, naLei n® 8.429/92, uma série de delitos que,
"teoricamente, seriam crimes de responsabilidade e ndo crimes comuns”. (Ives Gandra da Silva Martins,
Aspectos procedimentais do instituto juridico do "impeachment” e conformacdo dafigura da
improbidade administrativa, in Revistados Tribunais, v.81, n.685, 1992, p. 286/87). Assim, nalinha
adotada pel o eminente Ministro Nelson Jobim, ao concluir que os delitos de que trataa Lei n° 8.429/92
sdo, efetivamente, "crimes de responsabilidade”, afigura-se imperioso o reconhecimento da competéncia
do Supremo Tribunal Federal toda vez que se tratar de agdo movida contra ministros de Estado ou contra
integrantes de tribunais superiores (CF, art. 102, I, "c"). No mesmo sentido a doutrina de Sebastido Botto
de Barros Tojal e Flavio Crocce Caetano (Competéncia e Prerrogativa de Foro em Acéo Civil de
Improbidade Administrativa, in Improbidade Administrativa, Questdes Polémicas e Atuais,
coordenadores: Cassio S. Bueno e Pedro Paulo R. Porto Filho, Sdo Paulo, Maheiros, 2001, fl. 359). Na
mesma linha, em recente artigo, Aristides Junqueira Alvarenga (Ato de Improbidade Administrativa:
crime de responsabilidade, Correio Braziliense, Caderno Direito e Justica, ed. de 30.09.2002.”

59. O que 0 8§ 2°do art. 84, do CPP, introduzido pela Lei n® 10.628, de 24 de dezembro de 2002, faz, na
verdade, € reconhecer carater penal (criminal) aos atos de improbidade administrativa. E isso pode o
Congresso Nacional em tese fazer por ser a Unido Federal competente para legislar privativamente sobre
Direito Penal (CF 88, art. 22, inciso |, c/c art. 48).
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60. N&o nos parece que a norma legal tenha aqui criado propriamente novas hipoteses de competéncia de
Tribunais por prerrogativa de funcdo, como sustentado nainicial. O que eladiz € que se o funcionario
(por equivoco) ou a autoridade tem “prerrogativa de foro em razéo do exercicio de funcdo publica’ para
ser processado e julgado pela prética de crime comum (e isto obviamente ja dever estar previsto na
Constituicdo), no caso de cometimento de ato de improbidade administrativa— a que se da carater penal—
a acdo de improbidade previstana Lei n° 8.429/92 seré proposta “perante o Tribunal competente”.

61. N&o hafalar, assim, na alegada violacéo do disposto nos arts. 125, 8 1° 102, I; 105, |, e 108, da
Cartada Republica.

62. Creio, todavia (tal como, aliés, delineado nos votos da eminente Ministra ELLEN GRACIE e dos
eminentes Ministros GILMAR MENDES, MAURICIO CORREA eILMAR GALVAO, proferidos no
julgamento da mencionada Reclamagao 2.138-6-DF, acompanhando o voto do Relator, o eminente
Ministro NELSON JOBIM), concluindo sobre a caracterizacéo de crime de responsabilidade em
hipétese de suposto ato de improbidade administrativa praticado por Ministro de Estado, que ndo se
pode — aluz da Constituicdo — dar a extensdo que pretendeu dar anorma o legislador ordinario.

63. E que aimprobidade administrativa € previstano art. 37, § 4°, da CF 88 e nada leva a concluir pela
normalainserta, o carater penal que se pretende agora dar ao ato de improbidade. Pelo contrario, o seu
carater administrativo — e de Direito Administrativo — sobressai do proprio contexto constitucional em
gue € inserida a norma ao referir-se aos servidores publicos e aos principios da administracdo publica.

64. Contudo, por existir também outra norma constitucional expressa definindo como crimes de
responsabilidade os que atentem contra “a probidade na administracéo” (CF 88, art. 85, inciso V) € que
penso ser possivel atribuir tal carater penal aos atos de improbidade administrativa desde que
configurem tipicamente crimes de responsabilidade como previstos na Constituicdo e em lei federal.

65. Evidentemente somente hatais hipoteses rel ativamente a autoridades, que tenham foro por
prerrogativa de funcéo previsto no proprio texto da Constitui¢go da Republica, para serem processados e
julgados por crimes de responsabilidade pelos Tribunais competentes.

66. N&o é 0 caso dos Governadores dos Estados e dos Prefeitos Municipais, em relaco aos quais a
Constituicdo de 1988 conferiu competéncia ao Superior Tribunal de Justica e aos Tribunais de Justica
Estaduais, respectivamente, para processa-1os e julga-los por crimes comuns somente e ndo por crimes
de responsabilidade (CF 88, art. 105, 1, a, e art. 29, X). E o fez, aliés, coerentemente com o modelo
federal, pois, ndo € competente o Supremo Tribunal Federal para processar e julgar o Presidente da
Republica por crimes de responsabilidade. E mesmo na hipotese de crimes de responsabilidade de
Ministros de Estado, somente é competente o STF se ndo forem conexos com agueles da mesma
natureza cometidos pelo Presidente da Republica (CF 88, art. 102, I, ¢, c/c art. 52, 1).

67. Vale salientar, alias, que o proprio advogado subscritor dainicial desta acéo, o ex-Procurador-Geral
da Republica ARISTIDES JUNQUEIRA ALVARENGA, sustenta também, como doutrinador, o carater
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penal dos atos de improbidade administrativa em geral, que é exatamente o que pretende estabelecer 0 §
2° introduzido pelaLei n°10.628/02, oraimpugnada. Diz S.Exa, verbis:

“Porqgue ato de improbidade administrativa é, na sua esséncia, crime de responsabilidade (também
denominado, quicd com maior propriedade, de infracdo politico-administrativa), praticavel ndo sb pelo
presidente da Republica, mas por todo e qual quer agente publico, aLei n° 1.079/50 estendeu sua
aplicacdo aos Ministros de Estado (art. 13), aos Ministros do Supremo Tribunal Federal (art. 39), ao
Procurador-Geral da Republica (art. 40), aos governadores e secretarios dos estados-membros (art. 74),
fazendo questdo de repetir, relativamente a cada um deles, que o procedimento incompativel com a
dignidade, a honra e o decoro do cargo atenta contra a probidade da Administracéo e € crime de
responsabilidade.

POR SE TRATAR DE CRIME DE RESPONSABILIDADE, O PROCESSO E JULGAMENTO DOS
AGENTES PUBLICOS, SEJAM OU NAO AGENTES POLITICOS, AOS QUAIS SE IMPUTA A
AUTORIA DE ATO DE IMPROBIDADE ADMINISTRATIVA, HAO DE OBEDECER AS REGRAS
DE COMPETENCIA CONSTITUCIONALMENTE FIXADAS'.

(Vide " Reflexdes sobre Improbidade Administrativa no Direito Brasileiro”, in Improbidade
Administrativa— Questdes Polémicas e Atuais, Malheiros Ed., Sdo Paulo, 2001, p. 86 e segs.)

68. N&o nos parece, contudo, que lei ordinaria sobre Direito Penal (naverdade, incluindo normas no
CPP) possa simplesmente conferir carater criminal aos atos administrativos em geral que configurem
improbidade administrativa, segundo aLe n°®8.429/92, quando a Constituicdo da tratamento especifico
aimprobidade administrativa e ha a distingéo até classica entre a esfera administrativa e penal, como
instancias independentes para fins de san¢éo. Todavia, € também a propria Constitui¢cdo que distingue o
conceito de crimes de responsabilidade e as sangdes proprias e especificas, assim como os 6rgéaos do
Judiciério ou do Legislativo competentes para processéa-los e julgé-los.

69. E este Colendo Supremo Tribunal Federal tem reconhecido em inimeras ages diretas de
inconstitucionalidade a competéncia privativa da Uni&o Federa paralegislar sobre crimes de
responsabilidade, com fundamento no art. 22, inciso I.

70. Assim, parece-nos que ndo poderia o Congresso Nacional aprovar e o Presidente da Republica
sancionar lei definindo como crimes comuns todos os atos administrativos tipificados como de
improbidade administrativa, trazendo como consequéncia a aplicacéo do foro por prerrogativa de funcéo
nos Tribunais, inclusive no STF.

71. A inconstitucionalidade do § 2°, pois, € anosso ver parcial, sem reducdo de texto, para conferir
interpretacdo conforme a Constitui¢éo (na linha dos cinco votos ja proferidos na Reclamagéo n°
2.138/DF), considerando aplicavel apenas quando se trate de hipoteses de atos de improbidade
administrativa configuradores de crimes de responsabilidade.

72. Ante 0 exposto, e pelas razbes aduzidas, o parecer €, preliminarmente, no sentido do conhecimento
da presente acéo direta de inconstitucionalidade; e, no mérito, pela sua procedéncia em parte, para
declarar ainconstitucionalidade do § 1°, do art. 84, do Cédigo de Processo Penal, introduzido pelaLe n°
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10.628, de 24 de dezembro de 2002, bem como da expressao “ observado o disposto no § 1%, constante
do 8 29, in fine, também acrescido pelamesmale ao referido art. 84, salvo se o Supremo Tribunal
Federal novamente reexaminar sua posi¢ao quanto ao cancelamento da Simula 394, nos termos do item
51 acima; e ainda para declarar ainconstitucionalidade parcial, sem reducdo de texto, conferindo
interpretacéo conforme a Constitui¢éo ao mencionado § 2°, para considera-lo aplicavel apenas quando se
trate de hipoteses de atos de improbidade administrativa configuradores de crimes de responsabilidade.

Brasilia, 18 de fevereiro de 2003.
GERALDO BRINDEIRO
PROCURADOR-GERAL DA REPUBLICA
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