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Resumo: A moralidade administrativa foi erigida a categate principio constitucional na
Constituicdo da Republica Federativa do Brasilpprigada em 1988 que, em conjunto com a
Lei n.° 8.429/92, constituiram um marco no comidaimoralidade no trato da coisa publica
no Brasil. Apds rechacar a aplicacdo da prerrogadir foro nas A¢cdes de Improbidade, o
préprio Supremo Tribunal Federal admitiu o privitégara um de seus membros, entendendo
gue submeter um Ministro daquela Corte a jurisddgiom juiz de Vara subverte a logica da
hierarquia de jurisdicdo. Diante desse precedemt&uperior Tribunal de Justica vem
proferindo decisdes alinhadas com tal entendimeft@sséncia do trabalho €&, portanto,
abordar de que forma essa mudanca na jurisprudéme@smo diante da ja reconhecida
inconstitucionalidade do artigo que conferia anogativa de foro nas acdes de improbidade,
pode constituir um retrocesso no combate a coroup@impunidade.

Palavras-chave Administracdo Publica. Improbidade Administrati\@ro por prerrogativa
de funcéo.
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INTRODUCAO

A Lei 8.429, de 2 de junho de 1992, € um marco mapdissimo na luta contra a

corrupcao e o mau uso do dinheiro publico.



Ha um visivel movimento, na sociedade, buscandmasalizacdo dos servicos
publicos, assim como a responsabilizacdo daquakeseutilizam da coisa publica para obter
vantagem indevida. Nesse contexto, inegavel a itapoa da lei de improbidade, que se
destina a dar execugao ao disposto no art. 37,da4Constituicdo, onde se estabelece que os
atos de improbidade administrativa importarédo @eonsido dos direitos politicos, a perda da
funcao publica, a indisponibilidade dos bens essarcimento ao erario, na forma e gradacéo
previstas em lei, sem prejuizo da acao penal cabive

Nos vinte anos de vigéncia da Lei de Improbidadégmiistrativa, inGmeros
questionamentos tém sido suscitados, mas aquelesgueefere ao foro especial por
prerrogativa de funcao, ou foro privilegiado, é dwas polémicos, e sobre o qual tem havido
significativa oscilacao jurisprudencial de nossabunais Superiores.

Isso porque os detentores dos mais altos cargBeplablica, sentindo-se ameacados
pela propositura de acdes de improbidade admitigrgperante os Orgdos judiciais de
primeira instancia, passam a opor sua prerrogdtviboro em decorréncia da natureza penal
das san¢Bes cominadas para os atos improbos.

No ano de 2002, lei que alterava o art. 84 do @dde Processo Penal, dispunha que
a acdo de improbidade, de que trata a Lei n. 322%er deveria ser proposta perante o
tribunal competente para processar e julgar criimieate o funcionario ou autoridade na
hipotese de prerrogativa de foro em razéo do ecierdé funcéo publica.

Em sede de Acgéo Direta de Inconstitucionalidadepmheceu, em 2006, o Supremo
Tribunal Federal a inconstitucionalidade do disiposi entendendo que a competéncia
originaria dos Tribunais é derrogacdo da compedéoiinaria dos juizos de primeiro grau,

que, fixada pela Constituicdo, s6 a propria Canigib a poderia excetuar.



No entanto, o Superior Tribunal de Justica, parGarte Especial, vem reconhecendo
o foro por prerrogativa de funcédo para acdes dedbigade administrativa, nas hipoteses em
gue o réu possui, em decorréncia do cargo que paupasma prerrogativa nas acées penais.

Esse entendimento se alicercou em julgado prafepelo STF que, reabrindo a
discusséo sobre a matéria no ano de 2008, posicEm@or ampla maioria que compete a
ele, Supremo Tribunal Federal, julgar acédo de iimpiaxe contra seus membros.

Assim, ndo havendo consenso nos Tribunais Supsriera concessao de excecdes
pontuais, pode-se visualizar uma provavel sensggampunidade pelos atos de improbidade

administrativa dos agentes publicos, uma vez goesei&o julgados como qualquer do povo.

1. A ADMINISTRACAO PUBLICA NA CONSTITUICAO DA REPUB LICA

FEDERATIVA DE 1988

Em um primeiro momento, necessario se faz estdreleim conceito de
Administragdo Publica. A Administracdo é a atividacbncreta do Estado direcionada a
satisfacdo das necessidades coletivas, de forretadoontinua e permanente. Em sentido
formal, consiste no conjunto de érgaos institujolrs® consecucgéo dos objetivos do Governo;
em sentido material, € o conjunto das funcdes sadas aos servicos publicos em geral; em
acepcdo operacional, € o desempenho perene e &istnlegal e técnico dos servigos
préprios do Estado ou por ele assumidos em beaefictoletividade.

Desse modo, a Administracdo € todo o aparelhdakstastinado a realizacdo dos
servicos visando a satisfagdo das necessidadatedesise publico.

O avanco da consolidacdo democréatica no Brasiceohovos desafios e temas

emergentes no contexto contemporaneo. A Constituigleral de 1988 estabeleceu novas

' MEIRELLES, Hely Lopes. Direito Administrativo Brésiro. S&o Paulo: Malheiros, 2000. p. 59-60.



perspectivas para a atuacdo do Estado e em especelas formas de relacionamento com a
sociedade, a arquitetura federativa e o equilibntve os Poderes. Assim, salienta-se que a
nova Constituicdo introduziu o conceito de atuagjdt&mica e integrada entre Poder Publico
e sociedade, especialmente no campo das polibcessse indicou a diretriz da participacao
social na concepc¢ao, execucao e controle dasgaglipiiiblicas.

Com isso, as sucessivas iniciativas de moderrozagntadas apés 88 com o
propoésito de renovacdo da gestdo na administraghlica brasileira passam também pela
implantacdo de mecanismos que estimulam a tramsparé o controle social das atividades

desenvolvidas pelo Estado para o cidadao.

1.1. Principios

A Constituicdo vigente dedica especial atencaalifistracdo Publica, destinando
um capitulo proprio a regulamentéa-la (Capitulodd Titulo 1lI). Em seu artigo 37, caput,
enuncia de forma expressa os principios atinen#&gndinistracdo Publica, os quais devem
ser observados por todas as pessoas administrdév@salquer dos entes federativos. Dispde
o referido artigo:

Art. 37. A administracdo publica direta e indiretea qualquer dos
Poderes da Unido, dos Estados, do Distrito Fe@edals Municipios
obedecera aos principios de legalidade, impessa@jdmnoralidade,
publicidade e eficiéncia e, também, ao seguinted...]

Esse dispositivo tem por objetivo, fornecer a Adsiracdo Publica, orientagdo na

acdo do administrador quando na prética dos atosinadrativos e a garantir a boa

administracdo na correta gestdo dos negdécios p8bleomo também, no honesto e probo

2 BRASIL. Constituicdo da Republica Federativa dadiiy de 05 de outubro de 1988. Disponivel em:
https://lwww.planalto.gov.br/legisla.htm. Acesso @nde novembro de 2012.



manuseio do erario publico, visualizando o atendimele bens e de servicos somente no
interesse de todos. Sdo os chamados principiosssqs:
a) Principio da legalidade

N&o ha na Administracdo Publica liberdade nem aamtpessoal. O agente publico
ndo atua segundo sua vontade subjetiva, mas singoeformidade com a lei. Ou seja,
qualquer atividade administrativa deve ser autdezpor lei, ndo o sendo, a atividade sera
ilicita.

Enquanto os individuos no campo privado podemrfamd o que a lei ndo veda, o
administrador publico somente pode atuar no campadei autoriza.

b) Principio da impessoalidade

Esse principio objetiva a igualdade de tratameuoi® a Administracdo Publica deve
dispensar aos administrados que se encontrem eatait idéntica, representando, portanto,
uma faceta do principio da isonomia.

Para que haja verdadeira impessoalidade, deve ainfstracdo voltar-se
exclusivamente para o interesse publico, e naogaravado, vedando-se, em consequéncia,
sejam favorecidos alguns individuos em detrimemtaudtros e prejudicados alguns para o
favorecimento de outrds.

c) Principio da moralidade

O Administrador Publico, no exercicio de suas fies¢ deve respeito ndo s6 a estrita
legalidade, mas também aos valores éticos e morais.

A moralidade administrativa esta intimamente layadideia de probidade e de bom

administrador. Como tal, compreende-se aquele dqua segundo o senso comum de

3 CARVALHO FILHO, José dos Santdsglanual de Direito AdministrativaRio de Janeiro: Editora Lumen
Juris, 2007. p. 17.



honestidade, retid&o, equilibrio, justica, respaitbgnidade do ser humano, boa-fé, trabalho e
ética das instituicdese os padrées éticos de decoro e de probidade.

Em decorréncia da moralidade administrativa, eggejue haja proporcionalidade
entre os meios e os fins do ato administrativo,fatena que os sacrificios impostos a
coletividade sejam proporcionais aos beneficios glarauferidos. Dai concluirmos que o
principio da razoabilidade deve ser norteador daaldi@ade administrativa.

Ressalta-se que a Constituicdo Federal, ao elavaroralidade administrativa a
categoria de principio constitucional, consagraeeessidade de protecdo a moralidade e de
responsabilizacdo do agente publico por atos aurdra ela.

Nesse sentido, em seu artigo 37, 8§ 4.° prevé cagente improbo serd severamente
sancionado, tema a ser aprofundado neste trabalho.

d) Principio da publicidade

Indica que os atos da Administracdo merecem a amajgda divulgacdo possivel entre
os administrados, isso porque deve lhes ser pamjacia possibilidade de controlar a
legitimidade e a legalidade da conduta dos agewkesnistrativos.

No Estado Democratico de Direito, no qual o pagteana do povo, ndo se concebe
gue sejam ocultados aos administrados os assuatipderdesse de toda a coletividade, mais
ainda, que aqueles sujeitos especificamente afetpdioalguma medida ndo venham a ter
conhecimentos dos atos que Ihe dizem respeito.

e) Principio da eficiéncia

Esse principio foi incluido no caput do Artigo 8@ CRFB, por forca da Emenda

Constitucional n.° 19/1998, que elevou ao planciitutional as regras relativas ao projeto

de reforma do Estado.

422 DI PIETRO, Maria Sylvia Zanell@ireito Administrativo.Sdo0 Paulo: Atlas, 2004, p. 78-79.



O nucleo do principio € a procura de produtividaceconomicidade e, 0 que é mais
importante, a exigéncia de reduzir os desperdid®sdinheiro publico, o que impde a

execucdo dos servicos publicos com presteza, péofei rendimento funcional.

2. O ADVENTO DA LElI N° 8.429/92 E A ACAO DE IMPROBIDADE
ADMINISTRATIVA

Até o advento da Lei 8.429 de 02 de junho de 188deis que visavam a coibir 0s
desmandos administrativos (Lei 3.164/57 e Lei IBB)R protegiam apenas o0 patrimdnio
publico, sendo necessaria a comprovacao do ennmeeto ilicito do agente publico para a
imputacao de sancao.

A Lei de Improbidade Administrativa (8.429) surgamtdo, como forma de ampliar a
abrangéncia de protecdo da Administracdo Publicaocom todo, combatendo ndo sO o
enriguecimento ilicito e o dano ao erario, mas &mlp descumprimento aos principios
administrativos positivados na Constituicdo Fedeeal 988.

Como ja visto, tais principios destinam-se a oadeat atividade administrativa e, em
especial, o principio da moralidade “imp8e que miadtrador publico ndo dispense 0s
preceitos éticos que devem estar presentes enosdata. Deve ndo sO averiguar os critérios
de conveniéncia, oportunidade e justica em suassagdas também distinguir o que é
honesto do que é desonesto”.

Assim, o agente publico que deixar de observar taisados, podera violar o
principio da moralidade e, com isso, praticar atoirdprobidade administrativa, sujeito a
suspensao dos direitos politicos, perda da fungémicp, indisponibilidade dos bens e

ressarcimento ao erario publico, nos termos dodb4Rrtigo 27 da Constituicdo Federal.

® CARVALHO FILHO, José dos Santoglanual de Direito AdministrativaRio de Janeiro: Lumen Juris, 2007.
p. 24.
® Ibid., p.18.



2.1. Atos de improbidade administrativa

A Lei 8.429/92 dividiu os atos de improbidade adstimativa em trés categorias: a)
gue importem enriquecimento ilicito do autor (8f); b) que causem prejuizo ao erario (art.
10); ¢) que atentem contra os principios norteaddaeAdministracdo Publica.

Partindo dessas trés condutas genéricas, o legisidolou, em cada um desses
artigos, condutas especificas, onde descreve 8dsaguridicas exemplificadoras que
acarretem a violacdo prevista caputdo dispositivo. Alguns autores, como José dosdSant
Carvalho Filho e Mauro Roberto Gomes de Mattosretgm que o rol de condutas descritas
nos artigos 9°, 10 e 11, € meramente exemplifica@dmitindo-se, portanto, que inUmeras
outras condutas sejam subsumidas a cabeca do. artigo

Para se caracterizar o enriquecimento ilicito, isptewno artigo 9°, basta que a conduta
praticada gere vantagem patrimonial indevida paator, no exercicio da fungéo publica em
geral. Nao é necessario, portanto, que seja caugediguer dano ao erario.

Trata-se de conduta comissiva, onde nao se dispensatanto, a comprovagao de
dolo do agente. Isso porque “ndo se pode concaleeralyum servidor receba vantagem
indevida por imprudéncia, impericia e negligénéia”.

Quando a conduta do agente ensejar “perda pat@amodesvio, apropriagéo,
malbaratamento ou dilapidacdo dos bens ou havesesrdidades referidas no art. 1°”, estara
praticando o ato de improbidade previsto no artigala Lei 9.429. Dispensavel, neste caso,
gue ao causar lesdo ao patrimdnio publico, o agmba auferido qualquer tipo de
vantagem.

Neste tipo, admite-se que a conduta do autor sejsstva, bem como seja praticada

com dolo ou culpa.

7 Ibid., p. 936.
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Por fim, a préatica de qualquer ato contrario aascfpios da Administracdo Publica,
configurara ato de improbidade. Nesta hipotese,mprabidade estara caracterizada
independentemente de dano ao erario ou enriquetmnikcito do agente, podendo sua
conduta ser do tipo comissiva ou omissiva.

No que tange ao elemento subjetivo, especificammnterelacéo a este dispositivo, 0
Superior Tribunal de Justica ja se posicionou miide de que "a caracterizacdo do ato de
improbidade por ofensa a principios da administrgblica exige a demonstracado do dolo

lato sensu ou genérico”.

2.2. Sujeito passivo

Os sujeitos passivos sao as pessoas juridicasadadicpela Lei 8.429/92, em seu
artigo 1°, que podem ser vitimas do ato de impaubedadministrativa. A lei indicou néo so
pessoas que integram a Administracdo Publica, amabé&m aquelas que, de alguma forma,
guardam conexao com ela.

O mesmo dispositivo prevé, em seu paragrafo Umjae, outras entidades ligadas a
Administracdo também podem ser vitimas dos atasydembidade, no entanto, a protecdo da

lei limita-se apenas a seu patrimonio.

2.3. Sujeito ativo

Denomina-se sujeito ativo aquele que pratica oucawa para a pratica do ato
improbo, ou dele extrai vantagens indevidas. Paslmagentes publicos (aquele que exerce,
ainda que transitoriamente ou sem remuneracdo, efmcdo, nomeacgdo, designacao,

contratacdo ou qualquer outra forma de investidur&inculo, mandato, cargo, emprego ou
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funcdo nas entidades que podem ser vitimas dfj ato)terceiros (aquele que, mesmo nao
sendo agente publico, induza ou concorra para tcgrdo ato de improbidade ou dele se
beneficie sob qualquer forma direta ou indiréta)

A nocdo comum de agente publico é aquela que defisan aquele que mantém
vinculo juridico formal com o Estado, abrangendsimstodas as pessoas que, a qualquer
titulo, exercam uma funcdo como prepostos do EsfBalofuncdo pode ser remunerada ou
gratuita, definitiva ou transitéria, politica ouigica. Certo € que, “quando atuam no mundo
juridico, tais agentes est&o de alguma forma vintnd ao Poder Public§”

Assim, estdo abrangidos, neste conceito de ageitéc@ todos os servidores
publicos em geral, os agentes particulares coldboga e os agentes politicos. Aqui se inicia
a polémica a ser tratada no presente artigo.

Isso porque parte da doutrihadefende a tese, acatada pelo Supremo Tribunal
Federal’ e Superior Tribunal de Justica, de que os agemkticos ndo estariam sujeitos a
Acdo de Improbidade Administrativa porque séo regjigelo regime préprio da Lei 1.079/50
e Decreto-Lei 201/67, que preveem 0s crimes denssilidade.

O principal argumento deste entendimento é que &@oAde Improbidade
administrativa imp8e, ao autor da conduta, sandéeforte contetdo penal, j& previstos no
préprio Cadigo Penal (art. 92, 1) e na Lei dos @snde Responsabilidade (art. 5° da Lei
1.079 e art. 1° 8§ 2° do Decreto-lei 201). Desseanadaplicacdo da Lei de Improbidade aos
agentes politicos, além dos Crimes de Responsatidjpoderia acarretar uma dupla punicédo

em razdo de uma Unica conduta.

8 Artigo 2° da Lei 8.429/92.

° Artigo 3° da Lei 8.429/92.

1 CARVALHO FILHO, op. cit, p.525.

X ARNOLDO WALD e GILMAR FERREIRA MENDES, “Competéraipara julgar a improbidade
administrativa”, enRRevista de Informacédo Legislativd 138/1998, 213-215.

2 posicdo adotada por maioria ha Reclamacdo n° DE3Relator Ministro GILMAR MENDES.
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Acerca de tal posicionamento vale transcrever,igarente, o seguinte julgado do

STJ:

[-]

4. O agente politico exerce parcela de soberani&siado epour
cause atuam com a independéncia inextensivel aos seeddem
geral, que estao sujeitos as limitacdes hierarqueco regime comum
de responsabilidade.

5. A responsabilidade do agente politico obedguadades diversos e
€ perquirida por outros meios. A imputacdo de irbjglade a esses
agentes implica em categorizar a conduta como Ecrioe
responsabilidade”, de natureza especial.

[...]

16. Politicamente, a Constituicdo Federal inadnoiteoncurso de
regimes de responsabilidade dos agentes politia pei de
Improbidade e pela norma definidora dos Crimes de
Responsabilidade, posto inaceitévisl in idem

17. A submisséo dos agentes politicos ao reginidigordos crimes
de responsabilidade, até mesmo por suas severagd@sintorna
inequivoca a total auséncia de uma suposta "impdeiddeletéria ao
Estado Democratico de Direito.

[...]13

No entanto, conforme se vera mais adiante, a &feadida no julgado acima parte da
premissa equivocada ao nao realizar a devida ¢iigtientre a responsabilidade civil, prevista
na Lei n°® 8.429/92, e a responsabilidade penaiptiizada pelo Decreto-Lei n° 201/67 e pela
Lei 1.079. Tratam-se de duas esferas de respoidsala) distintas e independentes, ndo se
podendo falar, portanto, eloms in idem

Isso porque a maioria das hipéteses de transgresséistas na Lei de Improbidade
Administrativa ndo se adequa as condutas desadtasrimes de responsabilidade. Portanto,
sabendo-se que as esferas criminal e civil nA@sficdem, e que as penalidades impostas
por uma ndo excluem a da outra, as duas normasig@gomdsubsistir harmonicamente,

aplicando-se a LIA, nos casos néo previstos noddedrei n° 201/67 e na Lei n° 1.079/50.

2.4. Sancoes

 BRASIL. Superior Tribunal de Justica. REsp 456.849/— Min. Luiz Fux, STJ, L Turma, DJ 05/10/2006.
Disponivel em:< http://www.stj.jus.br> Acesso emdisnovembro de 2012.
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As sancdes aplicaveis aos agentes publicos quécgreah ato de improbidade
administrativa estdo previstas no artigo 12 da8l429/92, que relaciona para cada espécie de
conduta (enriquecimento ilicito, dano ao erariovmlacdo aos principios administrativos), a
puni¢do correspondente.

S&o basicamente sete modalidades, que variam apendsncdo de tempo ou de
valores. Sao elas: a) perda de bens e valorescawoegsilicitamente ao patriménio; b)
ressarcimento integral do dano; c) perda da furméolica; d) suspensdo dos direitos
politicos; e) pagamento de multa; f) proibicdo dmtmatar com o Poder Publico e; Q)
proibicdo de receber beneficios ou incentivos f§soa crediticios.

Na aplicacdo das sancbes previstas, ndo se deveiddesse da observancia ao
principio da proporcionalidade, exigindo-se a dag&o entre a natureza da conduta praticada
o tipo de penalidade a ser imposta ao autor. Amaaesmo dispositivo, o paragrafo Unico
indica que o juiz deve valorar, ao aplicar as peaaxtensdo do dano causado e o proveito
patrimonial obtido pelo agente.

Duvida que surge, neste ponto, seria saber seze@itd obrigado a aplicar todas as
punicdes previstas para determinada conduta, oaripodpenas aplicar algumas e excluir
outras.

Neste ponto, ressalte-se o pensamento do proféssérdos Santos de Carvalho Filho,
colacionando trecho elucidativo de sua obra:

As condutas de improbidade séo de tal modo amplesiamn numa

dimenséo tao extensa entre os marcos de granduenaegravidade,
gue ndo se poderia engessar o0 juiz, obrigandofdi@aaas san¢des
de modo cumulativo. Tal entendimento, a nosso wéende o

principio da razoabilidade, pois que permitiriapiicacdo de sancao
gravissima (como a suspensao de direitos politwars) condutas sem
maior gravidade (por exemplo, a de negar publi@dads atos

oficiais). Ao juiz, portanto, deve caber proceder limitacdo
sancionatéria em cada caso.
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2.5. A natureza juridica das sancdes

A doutrina se divide ao tentar definir a naturazadjca das sancdes aplicaveis aos
atos de Improbidade administrativa. Uma parte ststgue tém natureza civel, outra que tém
natureza penal, havendo, ainda, uma terceira, gsterdga que uma parte das san¢des tem
natureza civil e outra, penal.

Apesar de parecer uma discussdo de cunho apena®tefssa diferenciacdo tem
papel muito importante na propositura da acdo gedbdade, pois € a natureza da sancao
que vai determinar a competéncia para julgamentaigddicitos.

Calcada na redacdo do 8§ 4° do artigo 37 da CogstituFederal, a doutrina
amplamente majoritaria sustenta que as punicoesfas na Lei 8.429/92 tém natureza civil,
porque o citado dispositivo previu a aplicacdo dascdes “sem prejuizo da acao penal
cabivel”.

Nesse sentido, as licbes de Alexandre de Moraes:

A natureza civil dos atos de improbidade administaadecorre da
redacdo constitucional, que € bastante clara acsagoar a
independéncia da responsabilidade civil por atoirdprobidade
administrativa e a possivel responsabilidade pedatjvadas da
mesma conduta, ao utilizar a formula "sem prejudacacédo penal
cabivel.

Portanto, o agente publico que, utilizando-se da sargo, praticar ato de
improbidade, responderd, nos termos do art. 9%ilan1.8429/92, “por ato de improbidade,

sem prejuizo da responsabilidade penal por crimé@&@ administracdo, prevista no Cédigo

Penal ou na legislacéo penal espedial”.

" MORAES, Alexandre ddmprobidade AdministrativaS&o Paulo: Altas, 2002, p. 322.
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Para ndo deixar duvidas, nos seus ensinamentogs@meéarcia diz expressamente
que "a utilizacdo do vocabulo ‘pena’ no art. 12.dan® 8.429/92 nao tem o condao de alterar
a esséncia dos institutos, maxime quando a sidi®imeramente semantica”.

A corrente minoritaria sustenta que acdo penaldemo escopo a apenacao de um
determinado sujeito, impondo-lhe algum tipo derigibd. Nesse sentido, as sancdes previstas
na Lei 8.429 teriam natureza penal por restringidneitos — constitucionalmente garantidos
— dos agentes publicos.

Podemos enxergar como restricdo de direitos asspagmgerda da funcdo publica;
suspensao dos direitos politicos; proibicdo deratart com a administracdo e vedacao ao
recebimento de incentivos fiscais.

Veja-se, nas palavras de Anibal Jaffian verbis

Afora as penas de cunho patrimonial, temos queiariaaas sancoes
adotadas para o ilicito em voga restringem diredos cidadaos.
Direitos do mais amplo grau de protecao constihadio

N&do obstante tal entendimento, a tese que atuadmprdvalece nos Tribunais
Superiores é no sentido de que, dependendo dacsaigdpode ter natureza civil ou penal.
Veja-se trecho do voto proferido pelo Ministro Hwertb Gomes de Barros, no ano de 2000:

A acdo tem como origem atos de improbidade que ngera
responsabilidade de natureza civil, qual seja aqdel ressarcir o
erario, relativo a indisponibilidade de bens. Ndaato, a sancao
traduzida na suspensdo dos direitos politicos teatureea,
evidentemente, punitiva. E uma sancdo, como aqiel@erda de
funcéo publica, que transcende a seara do direiloAccircunstancia
de a lei denomina-la civil em nada impressiona.vendade, no nosso

ordenamento juridico, ndo existe qualquer separest@mque entre as
leis civis e as leis penafs.

® GARCIA, Emerson e ALVES, Rogério Pachetmprobidade administrativaRio de Janeiro: Lumen Juris,
2002, p. 42.

' JUNIOR, Vanderlei Anibal e FONSECA, Sérgio Roxwatureza penal da sancdo por improbidade
administrativa Disponivel em: <http://www.migalhas.com.br/deRP&6dViI34430,31047-Natureza+penal+da+
sancao+por+improbidade+administrativa>. Acesso &mar. 2013.

" BRASIL. Superior Tribunal de Justica. Reclamacad/SP, Min. Humberto Gomes de Barros, Corte Especial
DJ 18/12/2000. Disponivel em: http://www.stj.jus.Acesso em 05 de novembro de 2012.
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Aqui se mostra a importancia de tal distincdo, nedida em que modifica a
competéncia para o conhecimento e julgamento dade#mprobidade. Ou seja, se a sancao
a ser aplicada for obrigacGes de fazer ou ndo,farecondenacédo em dinheiro, sera tratada
como acédo de natureza civil e podera ser processptligada por juizes de primeiro grau. No
entanto, se acarretar a perda da funcdo publicauspensdo dos direitos politicos, tera
natureza penal e, dependendo da qualidade do agisera ser observado o foro por

prerrogativa de funcéo.

3. A COMPETENCIA ESPECIAL POR PRERROGATIVA DE FUNCA O

Foro por prerrogativa de funcao significa que a pet@ncia do juizo para conhecer e
julgar determinada causa, sera determinada em gedoncdo ocupada pelo agente ativo.
Nas licdes de Mirabet®

Entre as imunidades relativas, em seu sentido angdtdo as
referentes ao foro por prerrogativa de funcao, istarges no direito
de determinadas pessoas de serem julgadas, emevittis cargos ou
funcdes que exercem, pelos Orgdos Superiores dsdi¢dp, em
competéncia atribuida pela ConstituicAo Federal constituicdes
estaduais.

Trata-se de garantia constitucional, intimamergada ao principio do juiz natural,
instituido para melhor permitir o livre desempemt®certas atividades publicas. Nao deve
traduzir favorecimento pessoal, mas sim protec@ rasce com 0 exercicio do cargo ou
funcgéo, visando a seguranca e a isencao na digfidoda justica.

Para a melhor compreensao, vale colacionar citdQatustre Hely Lopes Meirelles,

que descreve a situagdo dos que governam e dec¢atmtes politicos), em comparagdo

agueles que apenas executam as diretrizes ad iivias:

¥ MIRABETE, Julio FabbriniProcesso Penall0. ed., Sdo0 Paulo: Atlas, 2000
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Realmente, a situacdo dos que governam e decideemeédiversa da dos
gue simplesmente administram e executam encargasicté e
profissionais, sem responsabilidade de decisdocéesppoliticas. Dai por
gue os agentes politicos precisam de ampla liberdadicional e maior
resguardo para o desempenho de suas funcbes. Asgateras que se
concedem aos agentes politicos ndo sao privilgggesoais; sdo garantias
necessarias ao pleno exercicio de suas altas e leo@sp funcdes
governamentais e decisérias. Sem essas prerrogdtiveionais 0s agentes
politicos ficariam tolhidos na sua liberdade deampe decisédo, ante o temor
de responsabilizacéo pelos padrées comuns daa@ulpa do erro técnico a
que ficam sujeitos os funcionarios profissionalasd

3.1. A prerrogativa de foro na Constituicao Federatle 1988

A Constituicdo de 1988 ampliou o rol de autoridages possuem prerrogativa de
foro, especialmente perante o Supremo Tribunaliaéde

O ministro Celso de Mello, na ocasidao do julgameatdduestdo de Ordem n. 2245,
em que se discutia um possivel desmembramento awesso do “Mensaldo”, para que
permanecesse no STF somente as agdes contra @swuéasdos ocupantes de cargos com foro
privilegiado, sintetizou essa nova previsdo quanikse que a Constituicdo de 1988
“pretendendo ser republicana, mostrou-se estrantitamaestocratica”.

Do texto constitucional, podemos extrair a previgkpressa dos Artigos 29, X
(conjugado com a Sumula n. 702 do STF); 96, IIR,10“b” e “c”; 105, I, “a”, em que se
garante a prerrogativa de foro a varias autoridades Presidente da Republica ao
Comandante da Marinha, de chefes de missao dipltar@Desembargadores, dentre muitos
outros.

Segundo o entendimento do Supremo Tribunal Fedtedh-se de rol exaustivo,

numerus clausy® nao permite interpretacao extensiva.

3.2. A previséo da prerrogativa de foro em norma ifraconstitucional

9 MEIRELLES, Hely LopesDireito Administrativo Brasileiro29. ed. S&o Paulo: Malheiros Editores, 2004, p.
78.
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Como ja dito, a previsdo de competéncia originfaea o julgamento dos crimes
comuns e de responsabilidade é fixada na Constdutederal, de forma expressa e taxativa,
por consequéncia, ndo poderia o legislador ordiraripliar este rol.

Foi exatamente este o entendimento firmado no nuégdo da Acado Direta de
Inconstitucionalidade n. 2797/DF, quando o Supreimiunal Federal reconheceu a
inconstitucionalidade dos 88 1° e 2° do Artigo 8Qbdigo de Processo Penal, incluidos pela
Lei n°® 10.628, de 24.12.2002, que previam a extedsaprerrogativa de foro para aqueles
que nao mais exerciam funcdo publica e para aqugles respondiam por atos de
improbidade administrativa.

A primeira hipétese (8 1°) resgatava o posicionamantigo do STF, que constava na
Sumula n. 394, em que se entendia pela preval@dact@mpeténcia especial por prerrogativa
de funcdo, ainda que cessado seu exercicio, séme tivesse sido cometido durante o
exercicio funcional. Entendimento expressamentersgio com o cancelamento da citada
Sumula, em 1999, quando do julgamento da questéaodéen no Inquérito 687 QO / SP.

Vale destacar importantes trechos da ementa:

[...] Mas também né&o se pode, por outro lado, deleaadmitir que a
prerrogativa de foro visa a garantir 0 exercicio @ogo ou do
mandato, e ndo a proteger quem o exerce. Menoa quem deixa de
exercé-lo. [...]

Ademais, as prerrogativas de foro, pelo privilegime, de certa
forma, conferem, ndo devem ser interpretadas ativalimente, numa
Constituicdo que pretende tratar igualmente osdéios comuns,
como sao, também, os ex-exercentes de tais camgwndato%?

A segunda inovacao (8 2°) trazida pela Lei 10.688e6tender a aplicacdo do foro

especial, previsto na Constituicdo para julgameetarimes, comuns ou de responsabilidade,

20 BRASIL. Supremo Tribunal Federal. Inq 687 QO /-SPAO PAULO - Relator: Min. SYDNEY SANCHES.
Julgamento: 25/08/1999 - Tribunal Pleno. DJ 09-QQ12 Disponivel em: http://www.stf.jus.br. Acessa 65
de novembro de 2012.
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cometidos por autoridades, as Acdes de Improbidaeinistrativa. Tal disposicdo também
foi rechacada pelo Supremo Tribunal Federal, rgajuiento da ADI n. 2797. Mire-se:

[...] Lei 10.628/2002, que acrescentou os 8§88 1® @o2artigo 84 do C.
Processo Penal: pretensdo inadmissivel de intagéretauténtica da
Constituicdo por lei ordinaria e usurpacdo da cadémma do
Supremo Tribunal para interpretar a Constituicao:
inconstitucionalidade declarada. 1. O novo § 1°ado 84 CPrPen
constitui evidente reacéo legislativa ao cancelamda Sumula 394
por decisdo tomada pelo Supremo Tribunal no Ing@®87 25.8.97,
rel. o em. Ministro Sydney Sanches (RTJ 179/912)josc
fundamentos a lei nova contraria inequivocament@afto a Sumula
394, como a decisdo do Supremo Tribunal, que aet@mncderivaram
de interpretacdo direta e exclusiva da Constituieéderal. 3. Nao
pode a lei ordinaria pretender impor, como seutohjaediato, uma
interpretacdo da Constituicdo: a questdao é de stitocionalidade
formal, insita a toda norma de gradacédo inferice ge proponha a
ditar interpretacdo da norma de hierarquia superior

[...] Inconstitucionalidade do 8§ 1° do art. 84 CPenal, acrescido pela
lei questionada e, por arrastamento, da regra fiaéd 2° do mesmo
artigo, que manda estender a regra a acdo de idpded
administrativa. IV. Acao de improbidade administat extensdo da
competéncia especial por prerrogativa de funcdabektcida para o
processo penal condenatério contra 0 mesmo dignit@r2° do art.
84 do C Pr Penal introduzido pela L. 10.628/20@2&xclarac&o, por
lei, de competéncia originaria ndo prevista na @ogo:
inconstitucionalidade.

4. A MUDANCA DE ENTENDIMENTO DOS TRIBUNAIS SUPERIOR ES.

Como visto, o Supremo Tribunal Federal, em 200&urseu préprio posicionamento
em nome da isonomia e dos principios republicapes;ebendo que para se construir uma
sociedade justa, e uma nacgdo evoluida, ndo se padeceder certos “privilégios” a
individuos determinados, em detrimento dos dengideclarou inconstitucional a lei que
estendia o foro por prerrogativa de funcéo as agéasprobidade.

No entanto, ao se deparar com Acdo de Improbidabieifistrativa proposta em face

de um de seus membros, aquela Corte se declargumpimria, competente para o
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julgamento, vencido o Ministro Marco Aurélio quepeaar de isolado, brilhantemente

expressou seu posicionamento:
[...] Entendo a extensdo da prerrogativa de forna@am retrocesso e
nao como um avancgo no campo do estado Democr&icrdito, no
campo republicano. (...) A acdo de improbidade, c@sta definido
na prépria Constituicdo Federal, na Lei de Regéciana acao civel
e, entdo, ndo cabe levar em conta a circunstamci@rese sancdes
idénticas, quer considerada a acdo penal por cride
responsabilidade, quer a civel pela improbidadeo N#sso,
simplesmente, dizer — por entender que as sangfs groximas ou
séo idénticas — quanto a perda do cargo publicospie agente esta
sujeito a acdo penal por crime de responsabiligda&veria, no caso,
atuacdo do Senado da Republica, ele ndo respoagéacacivel de
improbidade perante a primeira instarfdia.

Diante do reconhecimento da competéncia do STRyper#®r Tribunal de Justica
também reviu seu entendimento e, no julgamento delaRacdo n. 2790, em 2010,
reconheceu o foro por prerrogativa de funcdo a Gad®dr de Estado em Acdo de
Improbidade.

Esse Acordao levou em consideracdo o argumeninadiil pelo Min. Cezar Peluso
no julgamento da QO na Pet. 3.211-0, de que "sdasardo ou o0 maximo do contrassenso
conceber que ordem juridica permita que Ministresposer julgado por outro érgdo em acao
diversa, mas entre cujas sanc¢des esta tambémagmeuhrgo. Isto seria a desestruturacao de
todo o sistema que fundamenta a distribuicdo dapetncia”, para afirmar que “norma
infraconstitucional ndo pode atribuir a juiz denpgiro grau o julgamento de acgédo de
improbidade administrativa, com possivel aplicagé@ena de perda do cargo”.

Assim, a Corte Especial do STJ, apés alteracdoudspjudéncia que até entdo
prevalecia naquele Tribunal, vem entendendo, dmdopacifica, que o foro privilegiado

também deve ser aplicado a acgbes civis publicasafmrde improbidade administrativa,

guando houver a possibilidade de a autoridade tigaeks perder o cargo ou 0 mandato.

2l BRASIL. Supremo Tribunal Federal. Questdo de Ordem Peticdo 3.211-0 — Relator Designado: Min.
Menezes Direito — Julgamento: 13/03/2008. Dispdréue http://www.stf.jus.br. Acesso em 05 de noverite
2012,
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CONCLUSAO

Historicamente, as hipdteses de foro privilegiadm@e foram objeto de previsao
constitucional, ndo se deixando a regulamentacamalgria para a legislacdo de menor
envergadura. Seguindo essa linha, o Supremo Tiibtederal, em 2005, declarou
inconstitucional a Lei n. 10.628/2002, que estenawuartigo 84 do Cddigo de Processo
Penal, a prerrogativa de foro para o julgamentoad@®s por Improbidade Administrativa,
prevista na Lei n. 8.429/92, por ferir o principta taxatividade constitucional das
competéncias.

Todavia, ao julgar a questdo de ordem suscitad®etigdo n. 3.211-0/DF, o STF fez
uma importante “mitigacdo” ao entendimento ja cgrado na citada ADI (2.797), e
reconheceu sua competéncia para processar e Aggarde Improbidade Administrativa em
face de um de seus membros.

Apés este precedente do Supremo, a Corte Espexi@lgerior Tribunal de Justica
modificou sua jurisprudéncia e passou a admitioro por prerrogativa de fungao nas agdes
de Improbidade Administrativa, nos casos em quangd&o a ser aplicada seja de perda do
cargo ou funcéo publica, por ter natureza emineateenpenal.

Tal decisao viola, de plano, o Principio da Isormgrai tratar de forma diferenciada
individuos que respondem pelos mesmos atos ilja@tospresenta um retrocesso em matéria
de fiscalizagdo das contas publicas e de zelo dosiftos da Moralidade, da Probidade e da
Legalidade.

Por certo que as sangdes, previstas na Lei n. &céftinadas aos atos de improbidade

administrativa, possuem natureza civil, ja que tigar37, 8§ 4° da Constituicdo Federal
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dispbe, expressamente, que serdo aplicadas “sejmizpreda acdo penal cabivel”’, ndo
podendo ser estendida prerrogativa de foro aggeke® detém na esfera penal.

A definicdo da natureza juridica das sancoes € apgdo do legislador, ndo sendo
determinada em funcdo de sua severidade, e suprettegdo de forma diversa pelo Poder
Judiciario s6 faz aumentar a sensacédo de impunigl@kaltacdo ao corporativismo, que nao
se alinha aos principios republicanos, e constitiis, muito menos com 0s anseios de um
pais que, almejando sair da condicdo de Terceinod@luprecisa combater, com seriedade, a

ma administracéo do erario publico e a corrupcao.
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