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COORD. DE ANALISE DE JURISPRUDENCIA
D.J. 19.12.2006
EMENTARION®°2261-2

15/09/2005 TRIBUNAL PLENO

ACAO DIRETA DE INCONSTITUCIONALIDADE 2.797-2 DISTRITO FEDERAL

MIN. SEPULVEDA PERTENCE
ASSOCIACAQ NACIONAL DOS MEMBROS DO

MINISTERIO PUBLICO -~ CONAMP

RELATOR
REQUERENTE (5 )

e b

ADVOGADO (A/S) '+ ARISTIDES JUNQUEIRA ALVARENGA E
QUTRO (A/S)

REQUERIDO (A/S} : PRESIDENTE DA REPUBLICA

REQUERIDO(A/S) : CONGRESSCO NACIONAL

EMENTA: I. ADIn: legitimidade ativa: “entidade de classe
de &mbito nacional® {art. 103, IX, C¥F): Associagio MNacional dos

' Membros do Ministério Pablico - CONAMP

STF 102.002

1. Ao julgar, a ADIn 3153-AgR, 12.08.04, Pertence, Inf STF
356, o plendrio do Supremo Tribunal abandonou o entendimento gque
excluia as entidades de classe de segundo grau = as chamadas
“associagdes de assocociagdes” - do rol dos legitimados a agado direta.

2. De gualguer sorte, no novo estatutoc da CONAMP - agora
Associagio Nacional dos Membros do Ministério Piblico - a gualidade
de “associados efetivos” ficou adstrita as pessoas fisicas
integrantes da categoria, - o que basta a satisfazer a
jurisprudéncia restritiwva-—, ainda due o estatute reserve as
associagbes afiliadas papel relevante na gestdo da entidade
nacionali.

ITI. ADIn: pertinéncia tematica.

Presenca da relacao de pertinéncia tematica entre a
finalidade institucional das duas entidades requerentes e os
dispositivos legais impugnados: as normas legais dquestionadas se
refletem na distribuic&o wvertical de competéncia funcional entre os
bérgidos do Poder Judiciario — e, em conseqgiiéncia, entre os do
Ministério Publico . '

III. Foro especial por prerrogativa de funcgio: extensdo,
ne tempo, ao momento posterior a cessagio da investidura na fungdo
dele determinante. Samula 394 /STF (cancelamento pelo Supremo
Tribunal Federal). Lei 10.628/2002, qgue acrescentou os §§5 1° e 2° ao
artigo 84 do C. Processo Penal: pretensdo inadmissivel de
interpretagio auténtica da Constituigio por lei ordinaria e
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usurpagio da competéncia do Supremo Tribunal para inferpretar a
Constituigdo: inconstitucionalidade declarada.

1. © novo § 1° do art. 84 CPrPen constituli evidente
reagado legislativa ac cancelamento da Stmula 394 por decisio tomada
pelo Supremo Tribunal no Ing 687-Q0, 25.8.97, rel. o em. Ministro
Sydney Sanches (RTJ 179/912), cujos fundamentos a lel nova contraria
inequivocamente.

2. Tanto a Suamula 35%4, como a decisdo do Supremo
Tribunal, gque a cancelcu, derivaram de interpretacdo direta e
exclusiva da Constituigidc Federal. '

3. Nio pode a lei ordinadria pretender impor, comec seu
objeto imediatc, uma interpretagidc da Constituigdo: a gquestio & de
inconstitucionalidade formal, insita a toda norma de gradagao
inferior gque se proponha a ditar interpretacdc da norma de
hierarquia superior.

4. Quando, ao vicio de inconstitucionalidade formal, a
lei interpretativa da Constituigdo acresga o de opor-se ao
entendimentc da Jjurisprudéncia constitucional do Supremo Tribunal -
guarda da Constituig¢do -, as razdes dogmaticas acentuadas se impdem
ao Tribunal razdes de alta politica  institucional para repelir a
usurpagdo pelo legislador de sua missd&o de intérprete final da Lei
Fundamental: admitir pudesse a lei ordindria inverter a leitura pelc
Supremo Tribunal da Constituigdc seria dizer que a interpretacdo
constitucional da Corte estaria sujeita ao referendo do legislador,
ou seja, gque a Constituigdo - como entendida peloc &érgdo que ela
prépria erigiu em guarda da sua supremacia -, sé constituiria o
correto entendimento da Lei Suprema na medida da inteligéncia que
lhe desse outro Grgadc constituido, o) legislador ordinério, ao
contrdrio, submetido aos seus ditames.

5. Inconstitucionalidade do § 1° do art. 84 C.Pr.Penal,
acrescido pela lei guestionada e, por arrastamento, da regra final

do § 2° do mesmo artigo, gue manda estender a regra a acgdc de
g

improbidade administrativa.

IV. BAgdc de improbidade administrativa: extensio da
competéncia especial por prerrogativa de fungdo estabelecida para o
processo penal condenatdrio contra o mesmo dignitario (§ 2° do art.
84 do C Pr Penal introduzido pela L. 10.628/2002): declaracgao, por
lei, de competéncia originaria ndo prevista na Constituicgdo:
inconstitucionalidade.
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1. No plano federal, as hipdteses de competé&ncia civel ou
criminal dos tribunais da Unido s3o as previstas na Constituigéc da
Reptiblica ou dela implicitamente decoxrentes, salve guando esta
mesma remeta a lei a sua fixacdo.

2. Essa exclusividade constitucional da fonte das
competéncias dos tribunais federais resulta, de 1logo, de ser a
Justica da Unido especial em relagido as dos Estados, detentores de
toda a jurisdigdo residual.

3. Acresce gue a competéncia origindria dos Tribunais &,
por definigio, derrogagdo da competéncia ordinaria dos julzos de
primeiro grau, do qgue decorre que, demarcada a UGltima pela
Constituicdo, s& a prdpria Constituigao a pode excetuar.

4. Como mera explicitagcdo de competéncias originarias
implicitas na Lei Fundamental, & disposigio legal em causa seriam
oponiveis as razdes ja& aventadas contra a pretensi&o de imposigao por
lei ordindria de uma dada interpretacio constitucional.

5. De outro lado, pretende a leili questionada equiparar a
acio de improbidade administrativa, de natureza civil (CF, art. 37,
§ 4°), A& acio penal corfra os mais altos dignitarios da Republica,
para o fim. de estabelecer competéncia  originidria do Supremo
Tribunal, em relagdc & qual a Jjurisprudéncia do Tribunal sempre
estabelecen nitida distingdo entre as duas espé&cies.

6. Quanto acs Tribunais locais, a Constituigao Federal -
salvo as hipdteses dos seus arts. 29, X e 96, III -, reservou
explicitamente as Constitui¢des dos Estados-membros a definigdo da
competéncia dos seus tribunais, o que afasta a possibilidade de ser

ela alterada por lei federal ordinaria.

} V. Acio de improbidade administrativa e competéncia
constitucional para o julgamento dos crimes de responsabkilidade.

1. O eventual acolhimento da tese de que a competéncia
constitucional para julgar os crimes de responsabilidade haveria de
estender-se ac processo e julgamento da acio de improbidade, agitada
na Rcl 2138, ora pendente de julgamento no Supremo Tribunal, né&o
prejudica nem é prejudicada pela inconstitucionalidade do novo § 2°
do art. 84 do C.Pr.Penal.

. 2. A competéncia origindria dos tribunais para julgar
crimes de responsabilidade ¢é bem mails restrita que a de Jjulgar
autoridades por crimes comuns: afora o caso dos chefes do Poder
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Executivoe — cujo impeachment & da competéncia dos 6rgdos politicos -
a cogitada competéncia dos tribunais ndo alcangaria, seguer pox
integrac&c analégica, os membros do Congressc Nacional e das outras
casas legislativas, aos guais, segundo a Constituig¢do, ndo se pode
atribulr a pratica de crimes de responsabilidade.

3. Por outro lado, ao contraric do gque sucede com 0s
crimes comuns, a regra & que cessa a imputabilidade por crimes de
responsabilidade com o termo da investidura do dignitario acusado.

Vistos, relatados e discutidos estes autos, acordam os
Ministros do Supremo Tribunal Federal, em sess3c plenaria, sob a
Presidéncia da Sra. Ministra Ellen Gracie, na conformidade da ata do
julgamento e das notas tagquigraficas, por maioria de votos, em
julgar procedente a agdc, nos termos do vwvoto do Relator, para
declarar a inconstituciocnalidade da Lei n°® 10.628, de 24 de dezembro

de 2002, gue acresceu os §§ 1° e 2° ao artigo B84 do Coédigo de

Processo Penal.

ilia, 15 de setembro de 2005.

SAPULVEDA PERTENCE ___= 3 RELATOR

efs.



STF 102.002

(% CHC I G%%({}t((/ 69;0_(/6}’((/ 254

A(;fLO DIRETA DE INCONSTITUCIONALIDADE 2.797-2 DISTRITO FEDERAL

RELATOR : MIN. SEPULVEDA PERTENCE

REQUERENTE (S} : ASSOCIACAC NACIONAL DCS MEMBROS DO MINISTERIO
PUBLICO - CONAMP

ADVOGADO (A/S) : ARISTIDES JUNQUEIRA ALVARENGA E OUTRO(A/S)

REQUERIDO(A/S) : PRESIDENTE DA REPUBLICA

REQUERIDO(A/S) : CONGRESSO NACIONAL

O SENHOR MINISTRO SEPULVEDA PERTENCE - A L. 10.628, de

2002, alterou o art. 84 CPrPen., no gual inseriu dois paragrafos, do

gue resultou o teor seguinte:

“Art. 84. A competéncia pela prerrogativa de
funcdo & do Supremo Tribunal Federal, do Superior Tribunal
de Justiga, dos Tribunais Regionais Federais e Tribunais
de Justica dos Estados e do Distrito Federal,
relativamente as pesscas gue devam responder perante eles
por crimes comuns e de responsabilidade.

§ 1° A competéncia especial por prerrogativa de
funcéo, relativa a atos administrativos do agente,
prevalece ainda que o inquérito ou a ag¢do judicial sejam
iniciados apds a cessag¢do do exercicio da fungcdo publica.

§ 2° A acdc de improbidade, de qgue trata a Lei
n° 8.429, de 02 de junho de 1992, serd proposta perante o
tribunal competente para processar e julgar criminalmente
o funciondrio ou autoridade na hipdtese de prerrogativa de
foro em razdo do exercicio de funcdo publica, observade o
dispostc no § 1°.7

02. As duas ag¢gbes diretas em pauta — ADIn 2.797, proposta pela
Associacdo Nacional dos Membros do Ministério Publico — CONAMP, com
pedido cautelar, e ADIn 2.860, pela AMB — Asscocilacdo dos Magistrados

Brasileiros — n&o impugnam a nova redagdo do caput do art. 84 — que
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reconhecem cuidar-se de mera adaptacao aocos textos constitucionais
posteriores ao Cédigo —, mas gquestionam a constitucioconalidade de

ambos os paragrafos incluidos pela lei nova.

03. Depois de sustentar, a vista da alteracdo estatutaria que
promoveu, a sua gqualificacdao em tese para a propositura de agdes
diretas e a satisfagdo, na espécie, do requisito da pertinéncia

tematica, aduz a petigdo da CONAMP guanto & inconstitucionalidade

dos paragrafos atacados: }

“Com esses dispositivos, o legislador ordindrio
arvorou-se em Poder Constituinte e acrescentou mails uma
competéncia-origindria ao rol exaustivo de competéncias de
cada tribunal, além de se arvorar, desastradamente, em
intérprete maior da Constituigdo.

Com efeito, é cedico que constituli tradig¢cdo
vetusta do ordenamento juridico pdtrio gue a repartigcdo da

competéncia jurisdicional, maxime da competéncia
origindria para processo e julgamento de crimes comuns e
de responsabilidade, é fixada na Constituigdo da

Republica, de forma expressa e exaustiva, vedada gualqguer
interpretagcdo extensiva.

Se assim é com relagdo ao Supremo Tribunal
Federal, aos tribunais superiores, aos tribunais regionais
federais e aos juizes federais, também o é com relacdo aos
tribunais estaduais, cuja competéncia também hd de ser
fixada em sede constitucional estadual, segundo expresso
mandamento da Constituicdo Federal, litteris:

"Art. 125. Os Estados organizardoc
sua Justicga, observados os principios
estabelecidos nesta Constituicdo.

§ 1° A competéncia dos tribunais
serd definida na Constituigdo do Estado, sendo

a lei de organizag¢do judicidria de iniciativa
do Tribunal de Justiga."(realce da Autora).

STF 102.002
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Ora, definir é& pér limites e, se os limites da
competéncia dos tribunais estdo no texto constitucional,
guer federal, quer estadual, ndo pode o legislador
ordindrio ultrapassd-los, acrescentando nova competéncia

ao rol exaustivo posto na Constituig¢do, como se poder
constituinte fosse.

Que o rol de competéncia dos tribunais €& de
direito estrito e tem fundamento constitucional trata-se
de entendimento reiteradamente proclamado por essa excelsa
Corte”.

04. Inveca precedente (Pet 693~AgR, Galvao), na trilha, frisa,

da Jjurisprudéncia do Tribunal, e segue:

“Nio pode, pois, a lei crdindria, como o Cdédigo
de Processco Penal, regular matéria gque sdé pode ter sede
constitucional.

(-..)

Especificamente quanto ao § 1°, ora Iimpugnado,
o legislador ordindrio se arvora em Intérprete do texto
constitucional, no que diz respeito a prdpria competéncia
dos tribunais, inclusive dessa Suprema Corte, dando-lhe
interpretacdo divergente daguela jd firmada por esse

Tribunal Maior, consubstanciada no cancelamento da Sumula
394 ...~

(...)

Ora, se o intérprete maior da Constituigdo,
o Supremo Tribunal Federal, jd decidiu, hd quase um
lustro, que o texto constitucional ndo contempla a
hipotese de prorrogagdoc do foro por prerrogativa de
fungdo, quando cessado o exercicio desta, ndo pode o
legislador ordindrio editar norma de natureza
constitucional, como Se esta tivesse o conddo de
compelir a Suprema Corte a voltar a interpretagdo, ja
abandonada, de uma norma da Constituig¢do.

Jd quanto ao § 2°, o legislador ordindrio, a
par de travestir-se em poder constituinte e, também em

STF 102.002
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intérprete da Constituicdo, tal como quanto ao 1°,
pretende revelar, ainda, poderes premonitdérios ou servir-
se de seu mister legislativo como forma de pressdo sobre
esse Supremoc Tribunal Federal, pois o tema nele posto
constitui guestdo que €& objeto de julgamento em curso.

Assim, ambos os pardgrafos ora impugnados
ofendem ndo apenas o artigo 102, I; 105, I, 108, I e 125,
§ 1°, da Constituigcdc Federal, mas também a independéncia
e a harmonia dos poderes do Estado, cravado no artigo 2°
da mesma Constituig¢do Republicana”.

05. No exercicio da presidéncia do Tribunal, no curso .das
férias, o em. Ministro Ilmar Galvao, apds receber as informagdes da

Presidéncia da Republica, despachou — f. 107:

“Anteciparam-se a requisigido de informagbes a
Presidéncia da Repiublica e a Advocacia-Geral da Unido gque,
apods argiir a ilegitimidade da Autora para ajuizar ag¢do da

. espécie, por tratar-se de associag¢do Iintegrada, a um 5O
tempo, por pessoas fisicas e associagbes; e a auséncia do
requisito da pertinéncia temdtica - alega¢gbes que, a um
primeiro juizo prelibatdrio, se revelam I1improcedentes -
sustentam, em resumo, gue as normas impugnadas ndo
introduzem competéncia adicional alguma as
constitucionalmente previstas para os Tribunais, cuidando-
se de mera explicitagdo do sentido e alcance de tais
competéncias, observado e} principio da hermenéutica
constitucional da maxima efetividade das normas
constitucionais, sem nada lhe acrescentar.

Por fim, sustentam a necessidade de
processamento da acdo pelo rito do art. 12 da Lei n.'
9.868/99, para o fim de solugdo pronta e definitiva da
relevante questdo constitucional suscitada, providéncia
que terd por efeito a dispensa da medida liminar, que folil
pleiteada como meio de obviar a paralisacdo processual das
acbes em curso perante os juizos de primeiro grau como

conseqgiiéncia de remessa dos respectivos autos aos
Tribunais considerados competentes, quando, na verdade,
tal paralisagdo configura exatamente o provimento

acautelatdério adequado a espécie, considerado gque o

STF 102.002
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periculum in mora, no caso, reside Jjustamente no
julgamento precipitado de tais ag¢gdes por Jjulizes que
poderdo vir a ser declarados incompetentes pelo STF, o
gue, no caso das ag¢bes de improbidade, poderd ocorrer com
a conclusdc do julgamento da Reclamag¢do n°® 2.138, em que

os cinco primeiros votos colhidos apontam para esse
resultado.

Na verdade, ndc estd a depender da medida
liminar pleiteada a conclusdo do julgamento da Reclamacgdo
ne 2.138, nem tampouco pode ser considerada razdo
suficiente para a suspensdo da eficdcia da lei impugnada a
provdvel remessa de milhares de agbes da espécie para oS
diversos tribunais, com a interrupgdo de seu
processamento, se ndo €& outra a medida gue estd a
recomendar-se, enquanto a relevante questdo constitucional
ndo é dirimida pelo STF.

Ante tais considerag¢des, indefiro a providéncia
cautelar regquerida”.

06. Depois, © Senado Federal prestou informag¢des (£.112).
07. Repisam elas a argligdo da ilegitimidade ativa da CONAMP -
a base de precedentes gue a negam as chamadas “associag¢gdes de

associagdes” e as chamadas “entidades hibridas” (ADIns 79-Q0, Celso,

RTJ 147/3; ADIn 2.180 - AgR, NWNéri, Inf. STF 224; ADIn 2.221-AgR
Jobim, DJ 2.8.02).

08. No mérito, argumentam as informagdes do Senado, da lavra do

Dr. Sérgio Lopes Fernandes - f£. 117:

“"O STF ao revogar a Sumula 394, entendendo que
ndo haveria prorrogag¢do da competéncia especial por
prerrogativa de fung¢do, nada mais fez do gque dizer que sem
a prorroga¢do da competéncia especial aplicar-se-ia a
legisla¢do processual comum, ou seja, o Cédigo de Processo
Penal, que a época estabelecia como competente o juiz de
primeirco grau. Mas, o Cdédigo de Processo Penal nessa
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parte foi alterado, e hoje ele prorroga a competéncia
especial penal. FE nada hd de inconstitucional nisso.

A Constituigcdo estabelece um minimo de
garantias para que o0s agentes politicos possam bem
desempenhar suas funcdes, ndo podendo o legislador

ordindrio suprimir nenhuma delas. Nada impede, porém, qgque
o legislador disponha sobre o processo penal, mesmo gque
indiretamente amplie garantias constitucionais. E isso

nada tem haver com interpretag¢do da Constituicdo,; trata-se
apenas de uma opgdo do legislador, que é soberano no
exercicio de suas competéncias constitucionais”.

3

09. Seguiu-se o ajuizamento pela AMB da ADIn 2.860, que, na
mesma linha da anterior, recorda o cancelamento da Samula 394, para
dela extrair a ilegitimidade de o legislador ordinario suprir a
lacuna conseqiliente, “ignorando decisdo do Supremo Tribunal Federal,
gque repudiou o privilégio, com fundamento na exegese da prépria
Constituicdo’”:; e invoca Canotilho para quem “uma interpretacdo
auténtica da Constituig¢do feita pelo legislador ordindario é

metodicamente inaceitdvel”.

10. Dada a identidade do objeto com a da ADIn 2.797, determinei

a apensacgao dos autos para julgamento conjunto, julgando

dispensé&veis novas informagdes.

11. C entd3o Procurador—-Geral da Republica, em. Dr. Geraldo
Brindeiro, opinou pela procedéncia parcial da ADIn 2.797, em longo

parecer do qual extrato os passos mais relevantes - f£. 121ss.

“"43. O § 1° viola o principio da independéncia
e harmonia dos poderes e usurpa a competéncia do Supremo
Tribunal Federal enquanto guardido mdximo da Constituig¢do,
segundo o caput do art. 102. A lei neste ponto interpreta
a Constitui¢do, na verdade, revogando a exegese mais
recente do Supremo Tribunal Federal e lembra o caso
emblematico Marbury v. Madison da Suprema Corte Americana.

STF 102.002
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44. Alids, como se sabe, toda a teoria judicial
review comeg¢a com a inconstitucionalidade formal naqguele
caso, sob inspiracdo do Chief Justice MARSHALL, qguando o
Congresso Americano pretendeu, por lei, criar competéncia
origindria para a Suprema Corte relativa ao writ of
mandamus. A competéncia origindria daguela corte & somente
a definida no prdprio texto da Constitui¢do e ndo em leis
("Statutes") do Congresso.

(...)

46. A decisdo’ majoritaria proferida pelo
Plendrio do Supremo Tribunal Federal na Questdo de Ordem
no Inquérito n® 687-4, de que foi relator o eminente
Ministro SYDNEY SANCHES, estabeleceu gue "A tese
substanciada nessa Sumula [394] nido se zrefletiu na
Constituigdo de 1988”7 acompanhando o relator os eminentes
Ministros MOREIRA ALVES, OCTAVIO GALLOTTI, CELSC DE MELLO,
MARCO AURELIO e, o entdo Presidente, CARLOS VELLOSO.

47. Ndo vejo, pois, como deixar de considerar
que o § 1° do art. 84, do Cdédigo de Processo Penal,
introduzido pela recentissima Lei n® 10.628, de 24 de
dezembro de 2002, tenha afrontado a decisdo do Supremo
Tribunal Federal, que cancelou a Sumula 394, por maioria
de votos, ainda gque entenda, como entendo, ser correta a
posigdo minoritdaria da Corte.

(...)

49. H& ainda inumeras decisbes da Suprema Corte

dos EUA - a despeito de ser competéncia do Congresso
Americano definir em lei a jurisdigdo das cortes federais
inferiores — tendo como inconstitucionais normas legais

restringindo o dmbito da competéncia em razdo de decisdes
judiciais sobre matérias politicamente controvertidas
(como aborto, acdo afirmativa e outros) cujo mérito
contrariam interesses e posi¢des de facgbes eventualmente
majoritdrias no Congresso Americano (Vide Tinsley E.
Yarbrough, The Rehngquist Court and The Constitution,
Oxford University Press, 2000).

50. Assim, & que deve ser declarado
inconstitucional o § 1°, do art. 84, do CPP, introduzido
pela Lei n° 10.628/02, bem como a expressdo "observado o

7
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12.

recorda

Mendes,

disposto no § 1°7, constante do § 2°, in fine, por violar
o art. 2° e o caput, do art. 102, da Constitui¢do da
Republica, na medida em que constituem afronta & exegese
da norma constitucional (art. 102, I, b e c) adotada pelo
Supremo Tribunal Federal ao cancelar a Sumula 394 e
expressamente estabelecer que a tese nela substanciada ndo
se refletiu na Constituigcdo de 1988.

51. E possivel que o Supremo Tribunal Federal
novamente reveja sua posi¢doc, com a nova composigdo da
Corte (com os votos da eminente Ministra ELLEN GRACIE e do
eminente Ministro GILMAR MENDES), inclusive no julgamento
desta agdo, restabelecendo em rarte o entendimento
anterior mediante a adocdo de nova Sumula nos termos do
voto do eminente Ministro SEPULVEDA PERTENCE na citada
Questdo de Ordem. Se isso cocorrer, jd serdo os votos de
cinco Ministros restando apenas um dos Ministros que ja
votaram na- referida Questdo de Ordem reconsiderar sua
posigdo para aderir 4 proposta de nova Sumula. Nesta
nipdétese, inexistindo incompatibilidade entre a norma
legal e a interpretacgdo do Supremo Tribunal Federal ndoc se
poderd considerd-la formalmente inconstitucional, por ndo
mais se configurar confronto com o Judicidrio, podendo ser
convalidada pelo proprio Supremo Tribunal Federal.”

Quanto a temdtica do § 2° questionado, o Procurador-Geral

O teor dos votos dos Ministros Mauricio Corréa e Gilmar

no julgamento inconclusc da Rcl 2.138, e argumenta:

“"59. O qgue o0 s 2° do art. 84, do CPP,
introduzido pela Lei no 10.628, de 24 de dezembro de 2002,
faz, na verdade, & reconhecer cardter 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 I, c/c art. 48).

60. Ndc nos parece que a norma legal tenha aqui
criado propriamente novas hipdteses de competéncia de
Tribunais por prerrogativa de funcdo, como sustentado na
inicial. O gue ela diz €& gue se o© funciondrio (por
equivoco) ou a autoridade tem “prerrogativa de foro em
razdo do exercicio de fungdo publica” para ser processado

8
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e julgado pela prdtica de crime comum (e isto obviamente
jd deverd estar previsto na Constituicdo), no caso de

cometimento de ato de Iimprobidade administrativa - a que
se dd cardter penal - a ag¢do de improbidade prevista na
Lei no 8.429/92 sera proposta “perante o Tribunal
competente” .

61. N3o ha falar, assim, na alegada

violagdo do disposto nos arts. 125, & 1°, 102, ¥, 105, I,
e 108, da Carta da Republica.

62. Creio, todavia (tal como, alids, delineado
nos votos da eminente Ministra FELLEN GRACIE e dos
eminentes Ministros GILMAR MENDES, MAURICIO CORREA e ILMAR
GALVAO, proferidos no julgamento da mencionada Reclamagdo
2.138-6-DF, acompanhando o voto do Relator, o eminente
Ministro NELSON JOBIM), concluindo sobre a caracterizacdo
de crime de responsabilidade em hipdtese de suposto ato de
improbidade administrativa praticado por Ministro de
Estado, que ndo se pode - a luz da Constituicdo - dar a
extensdo que pretendeu dar & norma o legislador ordindrio.

63. E que a Iimprobidade administrativa é&
prevista no art. 37, § 4°, da CF 88 e nada leva a concluir
pela norma 1a inserta, o cardter penal que se pretende
agora dar ao ato de improbidade. Pelo contrario, o seu
cardater administrative - e de Direito Administrativo -
sobressai do préoprio contexto constitucional em que &
inserida a norma ao referir-se aos servidores ptblicos e
aos principios da administra¢do publica.

64. Contudo, por existir também outra norma
constitucional expressa definindo como crimes de
responsabilidade os gque atentem contra Ya probidade na
administragdo” (CF 88, art. 85, inciso V) é que penso ser
possivel atribuir tal cardter penal aos atos de
improbidade administrativa desde gue configurem
tipicamente crimes de responsabilidade como previstos na
Constituigdo e em lei federal.

65. Evidentemente somente hd tais hipdteses
relativamente a autoridades, que tenham foro por
prerrogativa de fun¢do previsto no préprio texto da
Constitui¢do da ReplGblica, para serem processados e
julgados por crimes de responsabilidade pelos Tribunais
competentes.
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66. Ndo & o caso dos Governadores dos Estados
e dos Prefeitos Municipais, em relagdo aos quais a
Constituig¢do de 1988 conferiu competéncia ao Superior
Tribunal de Justig¢a e aos Tribunais de Justigca Estaduais,
respectivamente, para processd-los e julgd-los por crimes
comuns somente e ndo por crimes de responsabilidade (CF
88, art. 105, I, a, e art. 28, X). E o fez, alias,
coerentemente com o modelo federal, pois, ndo & competente
© Supremo Tribunal Federal para processar e julgar o
Presidente da Repiublica por crimes de responsabilidade. E
mesmo na hipdtese de crimes de responsabilidade de
Ministros de Estado, somente é competente o STF se ndo
forem conexos com aqueles da mesma natureza cometidos pelo

Presidente da Republica (CF 88, art. 102, I, ¢, c/c art.
52, 1I)”.

13. Cita trabalho doutrinario do Dr. Aristides Jungqueira -
patrono da ADIn 2.797 —, no mesmo sentido de os atos de improbidade

administrativa configurarem crimes de responsabilidade, para

acentuar e concluilr:

70. Assim, parece-nos gue ndo poderia o
Congresso Nacional aprovar e o Presidente da Republica
sancionar lei definindo como crimes comuns todos o©s atos
administrativos tipificados como de improbidade
administrativa, trazendc como conseqiiéncia a aplicacdoc do

foro por prerrogativa de fungdo nos Tribunais, inclusive
nec STF.

71. A inconstitucionalidade do § 2°, pois, é a
nosso ver parcial, sem redugdo de texto, para conferir
interpretag¢do conforme a Constituigdo (na linha dos cinco
votos ja proferidos na Reclamagdo no 2.138/DF)},
considerando aplicdvel apenas quando se trate de hipdteses
de atos de improbidade administrativa configuradores de
crimes de responsabilidade.

72. Ante o exposto, e pelas razdes aduzidas, o
parecer é, preliminarmente, no sentido do conhecimento da
presente ag¢do direta de inconstitucionalidade; e, no
mérito, pela sua procedéncia em parte, para declarar a
inconstitucionalidade do § 1°, do art. 84, do Cédigo de

10
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Processo Penal, introduzido pela Lei n° 10.628, de 24 de
dezembro de 2002, bem como da expressdo "observado o
disposto no § 1°", constante do § 2°, in fine, também
acrescido pela mesma leli ao referido art. 84, salvo se o
Supremo Tribunal Federal novamente reexaminar sua posicdo
gquanto ao cancelamento da Siumula 394, nos termos do item
51 acima; e ainda para declarar a inconstitucionalidade
parcial, sem redugdo de texto, conferindo interpretacdo
conforme a Constituig¢do ao mencionado s .2°, para
considerd-lo aplicdvel apenas quando se trate de hipdteses
de atos de improbidade administrativa configuradores de

crimes de responsabilidade”.
¥

14. E o relatério, a ser distribuido aos Senhores Ministros.

-

11
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22/09/2004 TRIBUNAL PLENO

ACAO DIRETA DE INCONSTITUCIONALIDADE 2.797-2 DISTRITO FEDERAL

RELATOR : MIN. SEPULVEDA PERTENCE

REQUERENTE(S) : ASSOCIACAC NACIONAL DOS MEMBROS DO MINISTERIO
PUBLICO - CONAMP

ADVOGADO (A/S) : ARISTIDES JUNQUEIRA ALVARENGA E OUTRO(A/S)

REQUERIDO(A/S! : PRESIDENTE DA REPUBLICA

REQUERIDO(A/S) : CONGRESSO NACIONAL

EXPLICACADO

O SENHOR MINISTRO SEPULVEDA PERTENCE - (RELATOR) - Sr.
Presidente, este voto, em boa parte feito hid muito tempo, tem grande
trecho enfrentando as preliminares de ilegitimidade da CONAMP e de

falta de pertinéncia tematica.

C estado da jurisprudéncia, hoje, ja torna menos polémica

a4 questéo.

CR/ .
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ACAO DIRETA DE INCONSTITUCIONALIDADE 2.797-2 DISTRITO FEDERAL
vV OTO

I

O SENHOR MINISTRO SEPULVEDA PERTENCE - (Relator): £ certo
que, na ADInMC 1.402, de 29.2.96, o Tribunal negou & CONAMP a
qualificacdo de “entidade de classe de &ambito nacional”, para, nos
termos do art. 103, IX, CF, propor acao direta de

inconstitucionalidade.

16. Ficou vencido o relator, Ministro Velloso, que assinalou:
“As entidades que compdem a CONAMP
(Confederacdo Nacional do Ministério Publiico) —
confederagde apenas no nome — porgue se trata de uma
entidade de classe — sdo entidades representativas de
representantes de ministérios piblicos. Além dessas

entidades representativas, repete-se, a CONAMP, Qque se
classifica expressamente comc sociedade civil, & integrada
por membros do Ministério Publico da Unido e dos Estados,
em exercicio ou aposentados.

O fato de a entidade de classe se compor de
sociedades civis representativas da classe e por pessoas
fisicas da mesma classe, ndo desvirtua, ao que penso, o
cardter de entidade representativa de c¢lasse, tal como
posto no inciso IX do art. 103 da Constituicdo.
Inegavelmente a CONAMP & uma entidade de <classe,
representativa da classe do Ministério Publico, de dmbito
nacional”.

17. 0O voto condutor do acdrdido, do Ministro Mauricio Corréa,
alinhou-se & jurisprudéncia dominante na Casa, gque desqualifica para
a iniciativa da ADIn as ditas “associacdes de associagdes” (v.dg.,
ADIn 1.580 , de 2.6.97 (Q0), Corréa; ADIn 1.159, 29.4.98, Galvio) -,

ao qgue acrescentou o Ministro Ilmar Galvdoc a circunstancia de a

STF 192.002
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CONAMP admitir também a filiagdo direta de pesscas fisicas, membros

do Ministério Publico.

18. Ausente daguele Jjulgamentco, minha tendéncia seria a de

acompanhar o voto vencido do Ministro Velloso.

19. Jamais me alinhei no ponto a orientacdc do Tribunal, como

repetidamente declarei.

20. Assim, por exemplo, assinalei ao wvotar, wvencido, na ADIn
1.580, Corréa 5.6.97, DJ 25.5.01:

“,..desde que pela primeira vez se discutiu o
tema, a minha posgicdo & perfeitamente conhecida: para mim,
o fateo de [a entidade] se organizar, por mimetismo &
propria organizagdc federativa do Pails, mediante a
congregacdo de entidades de base regional, ndc lhe tira a
caracteristica de asscociacdo de classe, sempre gue a sua
destinagdo institucional seja a defesa dos Interesses de
determinada c¢lasse e ndo, cbviamente, a defesa dos
interesses das associa¢bes que lhe sd&c filiadas. Tenho-as,
pois, como legitimadas a acgdo direta, nos termos do art.
103, XI, parte final, da Constituicdo”.

21. E ndo dou relevo decisivo a que, entdo, a CONAMP admitisse,
além das associacgdes regionails, a filiacgcdo direta de integrantes

individuais da categoria.

22. Na espécie, contudo, a reabertura da discussédc € cociosa.
23. De logo, bporgque a exclusio das entidades de classe de
segundo grau — as chamadas “associag¢des de associagdes” — do rol dos

legitimados & acdo direta vem de ser abandonada pelo Tribunal (ADIn

3153-AgRg, 12.08.04, Pertence, Inf STF 356).

STF 102002
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24. De qualguer sorte, instrui a peticédo o novo estatuto da
CONAMP — agora Associagido Nacional dos Membros do Ministério Publico

- arquivado em 24.10.2001 e cujo art. 5° preceitua:

“Art. 5° - O qguadro institucional da CONAMP
compde-se das seguintes categorias:
I - Assoclados Efetivos — o©s membros do

Ministério Publico da Unido e dos Estados, ativos e
inativos;

IT - Associados Agregados — os pensionistas de
Associados Efetivos falecidos;

III — Afiliadas — as Associag¢bes de Ministério
Publico.

Paragrafo tinico — A manuten¢gdo do vinculo com a

CONAMP de Associado gue vier a ser desliigado do quadro da
Associagdo Afiliada dependerd de expressa manifestagdo do
interessado”

25. A qualidade de “associados efetivos” ficou assim adstrita
as pessoas fisicas integrantes da categoria, - o due basta a
satisfazer a Jjurisprudéncia restritiva —, ainda gque o estatuto

reserve as assoclag¢des afiliadas papel relevante na gestdo da

entidade nacional.

26. Afasto, pois, a preliminar.
II
27. Entendo presente, em ambas as acdes diretas, a relacidao de

pertinéncia tema&tica entre a finalidade institucional das duas

entidades requerentes e os dispositivos legais gquestionados.
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28. Em contrario 1invocam as 1informacdes da Presidéncia da

Republica a decisdo do Tribunal na ADInMC 813, 18.8.93, dquando, por

maioria, o© Tribunal negou & AMB - Associac¢&o dos Magistrados
Brasileircs - a satisfacgao do requisito para impugnar a validade da
EC 3/93, no ponto em gque instituira a acdc declaratdria de

constitucionalidade.

29. O wvoto condutor do em. Ministro Meoreira Alves motivou o

julgado:

“"No caso, trata-se de questdo interna do Poder
Judicidrio, cujo pretenso Iinteresse da magistratura &
colocado em termos de contraposigdo de poderes entire seus
drgdocs scb a alegacdo de qQue os acrescidos a um - gue & o
seu orgdo-cupula - coartam a independéncia dos gque lhe sdo
hierarguicamente inferiores. Questdes dessa natureza, gue
dizem »respeito, lato sensu, a organiza¢do do Poder
Judicidrio, sem J1lhe coartarem a independéncia e as
atribuicdes institucionais, ndo té&m pertinéncia com as
finalidades da autora, guer encarada estritamente como
entidade de c¢lasse, quer encarada excepcicohalmente como
entidade de defesa do Poder Judicidrio, porque, no caso,
gquanto a ele em si mesmec, nada hd que defender por lhe ter
a Emenda Constitucional impugnada ampliadc o d&mbito do
controle concentrado da constitucicnalidade dos atos
normativos”.

30. A argumentacdo, nido o nego, poderia transplantar-se para o
caso presente, no qual, das questionadas ampliagdes legais do ambito
material da competéncia por prerrogativa de funcgdo, o gue resulta é
a transposicgdo, para os Tribunais e o©os correspondentes J&rgios
superiores do Ministério Piblico, de poderes e fungdes gue as
arguicdes pretendem devessem remanescer ha alcada do primeiro grau

de jurisdicio.
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31. Com todas as vwvénias, sigo convicto, no entanto, de gque o
precedente invocado restringiu a gualificacdo das entidades de
classe muito além do que permitiria a construgdo pretoriana da

“pertinéncia temdtica”.

32. Na referida ADINMC 913, fiquei wvencido - na companhia
honrosa dos Ministros Marco Aurélio e Carlos Velloso - e assim

fundei o meu voto, em suas passagens essenciails:

“2 ... @&a preliminar suscitada pelo eminente
Relator é do maior relevo, porque sSe trata de gizar, de
demarcar essa qualificagio especifica para a propositura
da a¢do direta de 1inconstitucicnalidade - a chamada
“pertinéncia temdtica” - que o Tribunal extraiu do sistema
constitucicnal, especificamente com relacdo &s entidades
de classe, e, eventualmente, com relagdo a outras das
autoridades ou entidades gqualificadas no art. 103 CF, para
a provocagdo do controle abstrato de normas.

3. E afirmacdo elementar que a ag¢do direta de
inconstitucionalidade é modalidade de processc objetivo, o
que faria hetercdoxa qualgquer tentativa de identificar a
legitimacdoc para a causa das entidades, em tese,
qualificadas para propd-la, com a legitimatio ad causam do
brocesso de partes, na qual a legitimacdo envolve uma
relacdo estreita de Interesse substancial entre o autor e
o objeto da lide, ou, pelo menos, nos processos coletivos,
entre a categoria representada pela entidade autora e o
objeto material do processo.

4. Ndo obstante, Senhor Presidente, o Tribunal
construiu, com & minha adesdo, esse requisito, esse
conteldo especifico da legitimacdoc para causa na acdo
direta a que, com felicidade, o eminente Ministro Celso de
Mellco deu a denominag¢é&o adeguada de “pertinéncia
tematica”, que sempre interpretei como uma conexdo
objetiva entre ¢ universo finalistico da associacdo de
classe, de gque se cogite, e o conteudo da norma Iimpugnada.

5. Afirmamo-lo, creioc que pela primeira vez, em

termos decisivos, na A¢doc Direta n°® 138, em que foil
Relator o Senhor Ministro Sydney Sanches, atinente a
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Associacgédo dos Magistrados Brasileiros: entdo se
reconheceu a pertinéncia entre o seu cbjetivo estatutdrio
e - a expressdo da ementa é muito significativa - “a

pPreocupagdo politica de defesa do tratamento gque, em
matéria de vencimento, pareg¢a-lhe adequada & Magistratura
em face do ordenamento constitucional”.

6. Posteriormente, na Acdoc Direta 305, contra o
voto do Relator, eminente Ministro Paulec Brossard, o
Tribunal, chamado preliminarmente a decidi-lo, afirmon
existir, no processo de controle abstrato, da acdo direta
de inconstitucionalidade, o requisito da pertinéncia
temdtica; votei com a maioria. Entdo, assinalei, repisando
observacdes esparsas em outros casos em gue o problema,
incidentemente, fora tratado - ADIN 305, 22.5.91:

“Senhor Presidente, também jd4 me
havia antecipado para admitir, ao menos nessa

hipdtese (a das entidades de classe) -~ que
obviamente se aplicard, mutatis mutandis, pelo
menos as autoridades estaduais - a exigéncia do

que o0 Ministra Celso de Mello chamou, com
felicidade, de uma relacdo de pertinéncia
temdtica entre o objeto social da instituicdo
da entidade de classe e o tema constitucional
posto.

Frise, mais uma vez, que, quando
adotei essa terminologia, e jd o fizera na ADIN
n° 42, fol exatamente para ndo a Iidentificar
com a legitimacdo para a causa (do processo

subjetivo), ainda que mestre Buzaid vd
identificar os termos - para caracterizar a
legitimag¢do com a pertinéncia subjetiva da
lide.

Creio gque ¢ liame a exigir na ag¢do
direta entre a arglente e o tema da argilicdo de
inconstitucionalidade pode ser sensivelmente
mais flexivel que o© que hd de ligar, por
exemplo, as proéprias entidades de classe ao
objeto do mandado de seguranga coletivo. O que
ndo admito & gue haja absoluto alheamento entre
a temdtica da ac¢do direta e a finalidade
institucional da associag¢de, o gue, de certo
modo, limita a sua prépria personalidade
Juridica.
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Portanto, Senhor Presidente, com
essas premissas, que delimitaram minha adesdo a
construgdo do requisito da pertinéncia

temdtica, ndo posso reduzi-la a uma relacdo de
interesse pessocal, corporativo ou profissional,
entre os membros de uma determinada categoria

profissional ou funcional, individualmente
considerados, e a argiigdo de
inconstitucionalidade proposta. Se fosse

assim, bastaria que ¢ inciso IX do art. 103
tivesse legitimado as confederacdes sindicais,
para a defesa dos Interesses corporativos,
profissionais, do trabalhador, enquanto tal.
Na luta por condigdes de trabalhco ou por

melhorias salariais, a instituicdo
constitucional ¢é o sindicato, hoje aberto a
todas as categorias, inclusive as dos

funciondrios piblicos, com a itnica excec¢do dos
militares.

(...)

9. A agdo direta de inconstitucionalidade ndo
pode ser reduzida, ainda gquando proposta por uma entidade
de classe, a um macroscopico mandade de seguranca
coletivo, instrumento apenas da defesa coletiva de
direitos subjetivo individuais dos membros de uma
determinada categoria de classe. N3o & novidade alguma,
na minha perspectiva, o que estou afirmando.

10. Na A¢do Direta n° 42, em voto-vista,
permiti-me uma longa digressdo sobre a minha leitura do
significado do plexo de autoridades e entidades publicas e
privadas, a que a Constituicgdo de 88 deu qualificacdo para
provocar o controle abstrate de inconstitucionalidade,
cedendo a grita contra o monopdlic inicial desta
gualificagdo pelo Procurador-Geral da Reptublica.

11. Permito-me integrar a este voto o que,
nagquele caso, acentuei:

“"Entre as indaga¢gbes em Qgue @ se
desdobrou o douto voto do Ministro Brossard uma
delas se fixou na natureza indiscutivelmente
privada das associacbes ndo sindicais: é que,
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ndc obstante o alargamento da legitimagdo para

a acdo direta, os legitimados pelo art. 103,
ponderou S. Exa., sdo ou autoridades de alta
expressdo na hierarguia politico-

administrativa do Pais ou entidades de cardater
piblico, categoria em que incluiu nd8o apenas a
Ordem dos Advogados, mas também as
confederacdes sindicais (no que, de logo, peco
vénia para dissentir).

A mim me parece, contudo, data
venia, que aqui estd um indicativo a mais no
sentido de uma compreensdo ampla do conceito de
- entidade de classe de dmbito nacional para os
fins do art. 103 da Constituigdo.

A minha leitura da Constituigde e

das discussdes gue a antecederam, no
particular, afigura-se manifesto que, da
legitimagdo dessas associagdes, além da
outorgada aos partidos politicos, & OAB e as
confederagdbes sindicais, o novo texto

fundamental quis efetivamente fazer a grande
vdlvula de abertura e descentralizacdo social
da iniciativa do controle direte da
constitucionalidade das leis.

(..)

As sugestbes para liberalizag¢do da
legitimidade para a ag¢do direta foram muitas,
chegando algumas & a¢do popular - v.dg., Fdbio
K. Comparato, Muda Brasil - Uma Constituig¢do
para o desenvolvimento democrdtico, ed.
Brasiliense, 1986, p. 81, art. 1I4: Qualgquer
cidadio é parte legitima para propor
diretamente, perante o Tribunal Constitucional,
acdo de Inconstitucionalidade de lei ou ato do
Poder Publico.

Na grande maioria das propostas que
ndo chegaram & solugdo extrema da acdo popular,

embora de contetudo vdrio, é possivel
identificar a preocupag¢do constante de
legitimar para a acdo direta, além do

Procurador-Geral da Republica e de autoridades
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governamentais e legislativas da Unidoc e dos
Estados, uma ou mals entidades, nas quais se
reconheceram qualificacdes para o papel de
veiculo das instdncias da sociedade civil.

A ampliacdo da legitimidade ainda
para a antiga representacdo por
inconstitucionalidade as altas autoridades da
Unido e dos Estados, ao Presidente do Conselho
Federal da Ordem dos Advogados e aoc das
Confederacdes Profissionais - o que lhe parecia
possivel por simples disposigdo do Regimento do
Supremo Tribunal Federal -, foli sugerida por
Victor Nunes Leal, em 1978, na tese que
ofereceu a VII Conferéncia Nacional da OAB, em
Curitiba (Representagdo de
Inconstitucionalidade perante o Supremo
Tribunal Federal: um aspecto inexplorado, nos
Anais, OAB, 1978, p. 479). -

A proposta da emenda constitucional
n° 11/84 - conhecida por emenda Leitdo de Abreu
acompanhada, neste passo, pelo anteprojeto da
Comissdo Afonso Arinos (art. 311) mantinha a
legitimacdo privativa do Procurador-Geral da
Republica, mas tornava compulsdrio fo)
oferecimento por ele da representag¢do, quando
fosse provocado pelas autoridades referidas ou
pelo Conselho Federal da Ordem.

Prevaleceu na Constituinte, desde o
inicio, a ampliacdo direta da legitimidade, sem
a intermediacdo do Procurador-Geral,

Nos anteprojetos das comissdes
temdticas, o© da Comissdo de Organizagdo dos
Poderes (relator o Deputado Egydio Ferreira
Lima), além das autoridades, qualificava para a
acdo direta apenas a Ordem e as Confederagdes
Sindicais (art. 103), ao passo que a da IV
cComissdo (relator o Deputado Prisce Viana), no
capitulo “Da Inviolabilidade da Constituigdo”,
suprimia a referéncia das confederagbes, para
manter a legitima¢do da Ordem e, em geral, das
"entidades associativas de &dmbito nacional,
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criadas ou reconhecidas por lei e com mais de
um ano de funcionamento” (art. 38).

Os primeiros substitutivos do
reiator, o nobre Deputado Bernardo Cabral, de
agosto e setembro de 1887, adotaram a proposta
mais restrita da Comissd8c de OQOrganizacgdo dos
Poderes: além das autcridades e da Ordem,
apenas, as confederagdes sindicais.

Na votacdo plendria em primeiro
turno, é que se chegou a férmula, gue
prosseguiu vitoriosa até o final, de legitimar,
além das autoridades e da Ordem, gqualguer
“confederagdo sindical cu entidade de classe de
ambito nacional”: esta c¢ldusula final, desse
modo, reduziu a legitimacdeo das associagdes
civis 4as de cardter classista, mas a Jlibertou
da exigéncia de criagdo ou reccnhecimento por
lei, como fora proposto pela IV Ccmissdo.

Dessa breve e apressada recordacdo
dos antecedentes da norma constitucional ora
discutida, resulta para mim que iniludivelmente
prevaleceu, na Constituicdo de 1988, uma
orientagdo ampliativa da qgualificacdo para a
agdo direta, com a evidente preocupagdo de
abri-la a participagdo ativa da sociedade civil
no controle da legitimidade constitucional do
exercicio do poder do Estado.

(...)

Mas, o©s partidos politicos estdc de
permelio entre ¢ Estado e a sociedade civil,

Oora, & uma evidéncia, hoje
difundida, do pensamento politico - que, entre
noés, Victor Nunes, em 1954, 34 percebia (A
Divisdo dos Poderes no Quadro Politico da
Burguesia, em Cinco Estudos, FGVY., 1955, p. 93)
- &, em 1980, voltaria a insistir no tema
(Liberdade, desenvolvimento e advocacia, nos
Anais da VIII Conf. Nacional da OAB, p. 358) -,
gque, em particular, a doutrina da separacdo e
da independénicia dos poderes e, em geral, todos
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os mecanismos estatals de protegdo das
liberdades, construidos com vistas ao FEstado
absenteista, a servigo do liberalismo

econdémico, tiveram comprometida a sua eficdcia,
na medida em gue a Iincoercivel demanda de
crescente intervencdo estatal na economida e em
toda a vida social levoun, na busca da
eficiéncia, a concentracdo de poder e ao
agigantamento do aparelho burocrdtico.

De tal modo, guis advertir, naguele
ano jd4 longinguec, a aguda lucidez de Victor
Nunes, que Y“fora do Estado e ndc dentro do
Estade € gue se haveriam de construir os
instrumentos mais eficazes de defesa dos
direitos humanos” (Anais, cit., p. 364).

Essa linha de preocupag¢do - que tem
levado, em tedas as dreas, a criagdo de
instituicdes de democracia participativa, em
especial, de controle permanente da agdo
estatal pela sociedade civil -, estd subjacente
no nosso tema a legitimacdo para a agdo direta
da OAB, das confederacdes sindicais e das
entidades nacicnais de classe.

(...)

No nitimo Iinciso do art. 103,
portanto, ¢ gue efetivamente a Constituicdo
abriu a agdeo direta de inconstitucicnalidade as
concepg¢des contempordneas de pluralismo e
participag¢do social, inclusive no d&mbito da
jurisdig¢do, na Jldinha, como notou o parecer de
Candidoc Dinamarco, de “intensa movimentacdo em
pProl da efetividade dco processo, que constitui,
observou em seguida, uma "“wivissima tendéncia
contemporinea da doutrina processual legitimada
na realidade da sociedade pluralista deste fim
de século”.

(...)
12. A luz dessas premissas sobre o significado

da legitimagdo das entidades de classes para a ag¢do direta
de inconstitucionalidade, ndo posso esvaziada-la, data

11 P
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venia, a ponto de reduzi-la a mero instrumento de defesa
coletiva de Interesses corporativos de uma determinada
categoria profissional ou econémicay, o requisito da
“pertinéncia temdtica” ndc pode ser levado a esse extremo
sem comprometer a finalidade institucional do processo de
controle abstrato, gue é sempre a de defesa objetiva da
Constituigdo.

13. O grande argumentco de hoje - afora o de
inexisténcia de um interesse profissional de cada
magistrado na temdtica da reforma constitucional, que
instituiu a ag¢do declaratdria de constitucionalidade - &
gque, afinal, essa emenda constitucional, no ponto
questionado, seria apenas uma redivisdo interna das

fungdes do Poder Judicidrio. Est modus in rebus.

14. Diz a Associagdo dos Magistrados
Brasileiros gue essa emenda constitucicnal (e sé por isso
argii a inconstitucionalidade de uma emenda

constitucional) agride duas limita¢des materiails, ou
segunde a metdfora consagrada, duas cldusulas pétreas da
Constituigdo: a que diz que "com a separagdo e a
independéncia dos Poderes”; e a que diz com "os direitos e
garantias individuais”, particularmente com os dogmas, com
08 coroldrios, do principio do devido processo legal.

(-..)

16. Agui, o que se dd & que o tema é pertinente
a posigdo Iinstitucional da Maglistratura, ao desenho da
fungdo judicial e de func¢do jurisdicional, no ordenamento
juridico-constitucional brasileiro.

17. Trata-se de uma relevante alteracdo no
sistema brasileiro de controle de constitucionalidade, com
evidente fortalecimento do subsistema de controle

concentrado, em detrimento do controle difuso, que, como
poder inerente & prdpria jurisdigdo, cabe a cada Jrgdo
Jurisdicional do Pais. E isso me  basta, Senhor
Presidente, como me bastou na Ag¢doc Direta n° 292, para
sustentar que nd8o negava Jlegitimacdo, que ndo contestava a
pertinéncia temdtica entre as finalidades institucionais
da mesma Associagdo dos Magistrados Brasileliros e a
proibigcdo, por meio de medida provisdria, de concessdo de
liminares ou medidas cautelares em determinados
brocessos”.

12 P
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33. Tudo 1sso para conclulr, nagquele caso:

n

... se, de outro lado, a pertinéncia temdtica,
como a entendo, ndo se confunde com a legitimagdo ad
causam do processo entre partes, do processo subjetivo,
ndc creic que se possa indagar — ou que o dorgdoc judicante
da acdo direta, o Supremo Tribunal, possa ajuizar - da
posicdo que, em face de um tema constitucional, de um
problema constitucional que diz respeito a Magistratura,
se a posigdo assumida, em concreto, pela Associagdo &, ou
nde, a que mais interessa & Magistratura. A Iindagagdo da
pertinédncia temdtica, para mim, cessa, quando se afirma
gue o tema, que o problema constitucional posto tém a ver
com © objeto institucional da associagdo de classe. A
posigcdo que, in concreto, no tema constitucional
suscitado, venha a tomar a Associacdo, argiiindo a
inconstitucionalidade ou defendendo a constitucionalidade
de determinada norma, diz respeitoc & prdépria Associacdo.
Ndo entra na indagacdo estrita sobre se a matéria guarda
relacdo de pertinéncia temdtica com a propria Associagdo.”

34. Essas consideracgdes, mutatis mutandis, servem ao caso
presente: basta-me agqui, para afirmar a presenca da questionada
“relacdo de pertinéncia”, dque as normas legals gquestionadas se
reflitam na distribuicdo wvertical de competéncia funcional entre os
6rgiaos do Poder Judiciario - e, em consegiiéncia, entre os do
Ministério Publico -, a que se verifique que as alteracdes tachadas
de inconstitucionalidade tém a ver com as finalidades institucionais

das respectivas entidades nacionais de classe.
35. A legitimacéao delas, repiso, sao irrelevantes, neste
momento, tanto o mérito da argliicdo de inconstitucionalidade, gquanto

a decisé&o das associacgdes requerentes de fazé-la obieto das

presentes acdes diretas.

13 P
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36. Rejeito igualmente a preliminar relativa a pertinéncia
temética.

ITT
37. O novo § 1° do art. 84 CPrPen constitui evidente reacio

legislativa ao cancelamento da Sumula 394 por decisdo tomada no Ing
687-Q0, 25.8.97, rel o em. Ministro S8Sydney Sanches (RTJ 179/912),

cujos fundamentos a lei nova contraria ineguivocamente.

38. Tanto e assim que a redacéao do dispositivo legal
questionado se aproxima substancialmente da proposta, entdo recusada
pelo Tribunal, que formulei no meu voto vencido, de reducdo do

alcance daquela Sumula, nos termos seguintes — RTJ 179/912, 938:

“Cometido o crime no exercicio da funcdo ou a
pretexto de exercé~-lia, prevalece a competéncia por
pbrerrogativa de fungdo, ainda que o© inguérito ou a acdo
penal sejam Ziniciados apdés a cessagdo daguele exercicio
funcional”.

39. Também no texto ora impugnado, recorde-se, a extensido da
competéncia por prerrogativa de funcao além da cessacéo da
investidura gque a determinara se reduz &s acusacdes relativas a

“Yatos administrativos do agente (?)

40. Em contrario, porém, da minha propcsta, no Ing 687
prevaleceu o cancelamentc puro e simples da Sum. 394, por entender a
maioria dc Tribunal ser inaceitével em gqualquer hipdtese, a luz da

Constituicédo, que a 1incidéncia da regra de foro especial por

bocf. v.g., Ing 1772, DJ 10.3.03, Pertence; Ing 718-Q0, Pertence, 23.04,03, DJ
16.05.03
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prerrogativa da funcido se prolongasse com relagdc a gquem J& niao

fosse titular da funcgdo publica gue o determinava.

41. E wver no ponto, o que ficou posto na ementa do julgado, da

lavra do em. Ministro Sydney Sanches - RTJ 172/912:

“I. Interpretando ampliativamente normas da
Constituicdo Federal de 1946 e das Leis n®s 1.078/50 e
3.528/59, o Supremo Tribunal Federal firmou

Jjurisprudé&ncia, consolidada na Sumula 394, segundo a qgqual,
“cometido o crime durante o exercicio funcional, prevalece
a competéncia especial por prerrogativa de fungdo, ainda
que o inquérito ou a acdo penal sejam Iniciados apds a
cessagdo daguele exercicio”.

2. A tese consubstanciada nessa sumula ndo se
refletiu na Constituicdo de 1988, ao menos as expressas,

rois, no art. 102, I, b, estabeleceu competéncia
origindria do Supremo Tribunal Federal para processar e
julgar “os membros do Congresso Nacional”, nos crimes
comuns.

Continua a norma constitucional ndo

contemplando os ex-membros do Congressc Nacional, assim
como ndc contempla o ex-Presidente, o ex—-Vice-Presidente,
0 ex-Procurador-Geral da Repiblica, nem os ex-Ministros de
Estade (art. 102, I, b e c).

Em outras palavras, a Constituigdo nao é
explicita em atribuir tal prerrogativa de foroc as
autoridades e mandatdrios que, por qualquer razdo,
deixaram o exercicic do cargo cu dc mandato.

Dir-se-d que a tese da Simula 394 permanece
valida, pois, com ela, ao menos de forma indireta, também
se protege o exercicio do cargec ou do mandato, se durante
ele o delito fol praticado e o acusado ndo mais © exerce.

N&o se pode negar a relevdncia dessa
argumentacdo, gque, por tantos anos, fol aceita pelo
Tribunal.

Mas também ndo se pode, por ocutro lado, deixar
de admitir gque a prerrogativa de foro visa a garantir o
exercicio do cargo ou do mandato, e ndo a proteger gquem o©
exerce. Menos ainda guem deixa de exercé-lo.

Alids, a prerrogativa de foro perante a Corte
Suprema, comc expressa na Constituig¢do brasilieira, mesmo
para os gque se encontram no exercicio do cargo ou mandato,
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ndo & encontradiga no Direito Constitucional Comparado.
Menos, ainda, para ex-exercentes de cargoes ou mandatos.

Ademais, as prerrogativas de foro, pelo
pbrivilégio qgue, de certa forma, conferem, ndo devem ser
interpretadas ampliativamente, numa Constituicdo que
pretende tratar igualmente os cidaddos comuns, como sdo,
também, os ex-exercentes de tais cargoes cou mandatos.

3. Questdo de ordem suscitada pelo Relator,
proponde cancelamentce da Sumula 394 e © reconhecimento, no
casc, da competéncia do Juizo de 1° grau para O processo e
Jjulgamento de acdo penal contra ex-Deputado Federal.

Accolhimento de ambas as propostas, por decisdo
undnime do plendrio.

4. Ressalva, também undnime, de todos ©os atos
praticados e decisdes proferidas pelo Supremc Tribunal
Federal, com base na Sumula 394, engquanto vigorou.”

4z . Improcede a tentativa das informacdes de dissimular a
disparidade gritante entre a decisio do Tribunal e a Lei
superveniente & base da suposicdo de gque o cancelamento da Stm. 394

estaria fundada na auséncia de lei ordinaria que a consagrasse.

43, Tanto quanto a prépria S8am. 394, gue cancelou, a decisido do
Tribunal no Ing 687 derivou de interpreta¢do direta e exclusiva da

Constituicao.

44 . Li e reli a integra das notas tagquigraficas da exaustiva
discussao: nela - salvo a evocacdo incidente e naoc decisiva pelc em.
Ministre Marce Aurélio do art. 87 C.Pr.Civ. — n3ac se cogitou de
legislacéac ordinaria algumnma, mas exclusivamente de normas e

principios constitucionais.

45, Alisds, no Ing 687 - assim como nos demais inguéritos e
acbes penals, conjuntamente apreciados -, gquandc se decidiu pelo

cancelamento, sem ressalvas, da Sam. 394, cuidava-se unicamente de

le 4///
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procedimentos criminais contra congressistas: a circunsténcia basta
a evidenciar gque nado fazia sentido levar em conta a ledgislaciao
ordinéaria pertineﬁte ~ vale dizer, unicamente, o C.Pr.Penal, de 1941
-, pols a competéncia por prerrogativa de fung&o para processar
Deputados e Senadores s& surgira com a Carta de 1969, como
contrapeso a drastica reducio gque aguele edito constitucional da

ditadura impusera as imunidades parlamentares materiais e formais.

46. A indagacido gue assim logo se pde € saber se lei ordinaria
é@ instrumento normativo apto a alterar Jjurisprudéncia assente do
Supremo Tribunal Federal, fundada direta e exclusivamente na

interpretagcic da Constituig¢dc da Repitblica.
47 . A resposta é negativa.

4183, Certo, a Constituicéao nao cutorgou a interpretacéao
constitucional do Supremo Tribunal o© efeito de vincular o Poder
Legislativo, sequer no controle abstrato da constitucicnalidade das
leis (%), quando as decisdes de mérito sd terdo forga vinculante para

os “demais Srgdos do Poder Judicidrio e Poder Executivo” (7).

49, Menos ainda cabe cogitar de vinculagidco do Legislativo as
decisbes do STF gue diretamente aplicam a Constituigao acs fatos: ao
contraric das proferidas no controle abstrato de normas, sao
acdbrdaocs gue substantivam decisdes tipicamente Jurisdicionais, de

alcance restritc as partes.

¢ v.g., ADInMC 864, 23.6.93, Moreira Alves, RTJ 151/416

Constituicdo, art. 102, § 2° e STF, Rcl 1880-AgR, 6.11.02, Mauricio Corréa, DJ
19.3.04.
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50. O ponto estéd em gue as lels ordindrias ndo & dado impor uma

dada interpretacaoc da Constituicao.

51. A circunstancia de gque a interpretacdo constitucional
convertida em lei ordinaria contrarie a Jjurisprudéncia do Supremo
Tribunal - guarda da Constituigcdo - néo é, assim, determinante, por
si s6, da inconstitucionalidade, embora evidencie o desconcerto
institucional a que pode conduzir &a admissdo da interpretacdo da

Constituigcdo por lei ordinaria.

52. A peticdo inicial da CONAMP invoca com pertinéncia a licéo

de Canoctilho(“), no sentido de gue

“Uma interpretacio auténtica feita pelo
legislador ordindrio deve excluir-se no ambito
constitucional”

53. “Por um lado” - preleciona o mestre de Coimbra -, o)
legislador ‘ndo pode pretender “fixar” o sentido de uma norma
constituciocnal tal come o faz em relacdo as leis editadas. Neste
Gltimo caso, ele é o seu “criador”, admitindo-se gue, se ele pode
criar e revogar uma lei, por maioria de razdec a poderd Iinterpretar.
(...} Todavia, em relacdo a&s normas constitucionais o legislador ndo
estd nesta situacde privilegiada. Ele & um dos destinatdrios das
normas constitucionais (e em relacdo a algumas normas o destinatdrio
por exceléncia), cumprindo-lhe concretizar a constituigdo, mas ndoc é

“dono” das normas constitucionais para poder, ex voluntate, fixar o

sentido dessas normas. Acresce gque uma lei hipoteticamente
interpretativa da constituicdo poderia conter uma Interpretacdo

inconstitucional, dai decorrendo o© perigo, jd assinalado, da

Y J.J. Gomes Canctilho - Direito Constitucional, 52 ed, ed. Almedina, Coimbra,
1891, p. 239
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formacdo de um “concentrado constitucional” paralelo, conducente &
substituicdo do principio da constitucionalidade das leis pelo da
legalidade da constituigdo, legalidade essa gue poderia até ser

inconstitucional.”™

54, “De acordo com o5 principios” — acentua de sua vez o
preclaro Jorge Miranda (°) - interpretacédo auténtica s pode ser feita
“por lei com forg¢a constitucional - ou seja, em Constituic¢do rigida,

pror lei decretada pelo processo peculiar de revisdo, e ndo dJde lei
ordindria. Pode, ndo, raro, a el ordindria interpretar as
disposi¢des constitucionais regulamentandoc—-as ou tornando-as
exeqiliveis e, de qualguer sorte, concretizando e desenvolvendc o sen
contetudo; mas, ainda Qque se pretenda vocacionada para conferir um
sentido ‘“correcto” ou Tauténtico” a certa e determinada norma
congtitucicnal, a lei ordindria ndo tem capacidade ou forca juridica
para tal e estd ela propria sujeita ao juizo de
inconstitucicnalidade (e & interpretagdo gque este pressupde) a cargo

dos orgdos de fiscalizagdo competentes”

55. No Brasil, vem do vetusto Maximiliano (°) a assertiva

peremptdria de que

“Interpretagcdo auténtica do texto
constitucional sé se obtém pelo processo estabelecide no
art. 217 da Constituicdo de 1846, isto é, por meio de
emenda ac estatuto bdsico”.

56. “E controvertida” - anota hoje Luiz Roberto Barroso (') — “a

possibilidade de Iinterpretacdc auténtica da Constituig¢do. Pela

s

Jorge Miranda - Manual de Direito Constitucional, 22, Coimbra Ed, 1983, I1I1/231
Carlos Maximiliano - Hermenéutica e Aplicagdo do Direite, 10%, Forense, 1988, p.
315.

5
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Interpretagdo auténtica se edita uma norma interpretativa de outra
preexistente. A maior parte da doutrina, tanto brasileira como
portuguesa, admite a interpretacdo constitucional auténtica, desde
que se faga pelo drgdo competente para a reforma constitucional, com
observdncia do mesmo procedimento desta”; para o autor, no entanto,
cuidando~-se de uma constituicdo derivada do poder <constituinte
originario — que, Y uma vez concluida a sua cbra, o poder
constituinte origindric se exaure, ou, melhor dizendo, volta ao seu
estado latente e difusoc”, a rigor “nao se pode falar em
interpretacdo constitucional verdadeiramente auténtica”; e invoca,
no mesmo sentido, as opinides de José Afonso da Silva e de Anna

Céndida da Cunha Ferraz.

57. De tude resulta que a 1lei ordinadria gque se limite a
pretender impor determinada inteligéncia da Constituicdao &, sb6 por

isso, formalmente inceonstitucional.

58. Tanto pior se, de sobra, contraria a Jjurisprudéncia do
Supremo Tribunal: ai, é claro, haveréa indicio veemente de

inconstitucionalidade material, salvo recuo da Corte.
59. O ponto vale uma reflexdo.

60. O Supremo Tribunal - escusado é dizé-lo - também nioc esta

vinculado & sua precedente compreensio da Constituicio.

6l. Por isso, é do Jjogo, por exemplo, qﬁe possa o legislativo
reeditar lei de conteudo similar a de outra, declarada

inconstitucional e, assim, provocar a rediscussiao do tema pela

Luiz Roberto Barroso - Interpretagio e Aplicagdo do Direiteo, 52, Saraiva, 2003,
p.- 118
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Jurisdicac constitucicnal: ai, a guestdoc serd de constitucionalidade
ou inconstitucionalidade material, conforme a Corte nele persevere

cu reveja o seu entendimentc anterior.

62. Coisa diversa, convém repisar, & a lei pretender impor,
come seu objeto imediato, uma interpretacadoc da Constituigdo: ai, a
questac é de inconstitucionalidade formal, insita a toda norma de
gradacado inferior gue se proponha a ditar interpretacdo de norma de

hierarquia superior.

63. Quando, ao wvicio de inconstitucionalidade formal, a 1lei
interpretativa da Constituicdo acresca o de opor-se ao entendimento
da Jjurisdicgdo constitucional, 4&ds razdes dogmaticas acentuadas se
impdem &ao Tribunal razdes de alta politica institucional para
repelir a usurpacdo pelo legislador de sua miss&o de intérprete

final da Lei Fundamental.

64 . A jurisdicdo constitucional na democracia — e a afirmacgéo
tem hoje a forca do ébvio — é um poder contra-majoritério: incumbe-
lhe impor a malicria peolitica da conjuntura as regras constitucicnais
do Jjogo politico e as limitagdes substanciais da Constituicadao ao

contetido das decisdes legislativas e administratiwvas.

65. Quandc, aco contrario, a lei ordinaria {fou o ato de
governo) ¢é gue pretendam Iinverter a leitura da Constituicdo pelo
drgdo da jurisdicgdo constitucional, ndo pode demitir—se este do seu

poder—-dever de opor © seu veto a usurpacdo do seu papel.
66. Sao razdes que realco para explicar por dque, vencido no

Tribunal quande da derrubada da Samula 394, deixe, no entante, de

reconhecer a vwvalidade da lei superveniente gue, em termos, se
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aproxima da solugdo que entdc defendi: sobreponho & opinidoc pessoal,

entdo rejeitada por expressiva maioria, C dJue me parece um

imperative da sustentacio do papel do Tribunal, “guarda da
Constituicio”.
67 . Admitir pudesse a lei ordinaria inverter a leitura pelo

Supremo Tribunal da Constituigdo seria dizer gque a interpretacio
constitucional da Corte estaria sujeita ao referendo do legislador,
cu seja, aque a Constituigido - como entendida pelo drgiac gue ela
propria erigiu em guarda da sua supremacia -, s¢ constituiria a Lei
Suprema na medida da inteligéncia que 1lhe desse outro érgao
constituide, o© legislador ordindrio, ao contrédrio, submetido aos

seus ditames.

68. Tenho, pois, por inconstitucional o § 1° do art. 84

CPrPenal, acrescido pela lei gquestionada.
v

69. O § 2° gque a mesma lei inseriu ac dispositivo do art. 84 do
Coédigo velcula duas regras: a primeira estende & acac de improbidade
administrativa a competéncia especial por prerrogativa de funcio
estabelecida para o© processo penal condenatdrico contra © mesmo
dignitaric; a segunda, manda observar, quanto & mesma acgdc de
improbidade, o § 1°, é dizer, a regra de extens&o no tempo do foro
especial ao momento posterior a cessacdo da investidura na funcéao

dela determinante.

70. Essa regra final é atingida por arrastamentc pela

declaracédc de inconstitucicnalidade do § 1°, que manda observar.
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71. Resta indagar da outra regra contida no também questionado

novo § 2° do art. 84 do C.Pr.Penal.

72. Nele, estendem-se & acdo de improbidade administrativa as
previsdes constitucionais e legais de competéncia originaria para o

processo penal contra determinadas autcridades.

73. Em linha de principio, no plano federal, as hipdteses de
competéncia civel ou criminal dos tribunais da Unidoc s&o as
previstas na Constituicdo da Republica, salvo gquando esta mesma

remeta a lei a sua fixacao.

74. Essa exclusividade constitucional da fonte das competéncias
dos tribunais federais resulta, de logo, de ser a Justigca da Uniao
especial em relacdoc as dos Estados, detentores de toda a Jjurisdicao

residuail.

75. A assertiva é duplamente evidente, quando se <culida do
Supremo Tribunal, ele proépric, o6rgido especial também relativamente

acs demais juizes e tribunais da Unido (%).

76. Acresce que a competéncia origindria dos Tribunais &, por
definicéao, derrogagdo da competéncia ordindria dos Juizos de
primeiroc grau, do que decorre dgue, demarcada a Uultima pela

Constituicdo, sb6 a prodpria Constituicdo a pode excetuar.

¢ Jodoc Barbalho - Constituigic Federal Brasileira, Rio, 1902, p. 235; Pedro Lessa -

Do Poder Judiciario, p. 44

23 4///
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77. Certo, a nota de exaustividade do rol de tais competéncias
originarias ha de ser compreendida cum grano salis: diversas tem
sido, no ponto, as hipdteses de extracdo pretoriana de competéncias
implicitas dos tribunais federais, aceitas sem maior contestacdo ao

iongo da Republica. (%)
78. Assim, por exemplo:

a) nc ambito do Supremo Tribunal, a de conhecer
originariamente do mandado de segurang¢ga nido apenas contra © ato das
Mesas das Casas do Congressco Nacional, mas também contra os das
proximas camaras e de seus Orgacs fracionarios, a exemplo das

comissdes permanentes e de inquérito;

b} ainda no campo da competéncia origindria do Supremo
Tribunal, o do conhecimento originadric de habeas corpus contra atcs
de Ministros de Estado, guandce relativos a extradic¢des, e, mais
recentemente, do habeas corpus contra decisdes de Turmas Recursais

dos Juizados Especiais;

c) na esfera do Superior Tribunal de Justicga, a de
conhecer de habeas corpus dquando atribuida a coagdc a Juizes dos

Tribunais de Alcada;

d) na oOrbita dos Tribunais Regiconais Federais, a de
processar, originariamente, por crimes da competé&ncia da Justica
Federal, os dignitarios estaduais que, de regra, estejam, por
prerrogativa de fungdo, sujeitos a competéncia originaria dos

Tribunais de Justica locais.

Jodo Barbalho - okb. loc. cits; Castre Nunes - Teoria e Pratica do Poder
Judiciario, Forense, 1943, p. 215
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T7Oo. S3o todas elas -~ as recordadas e, gquica, outras mais -

repita-se, construcdes pretorianas, gue o Supremo Tribunal pretendeu
inferir de regra expressa ou da conijugagdo de regras expressas da

Constituicio.

80. O gue se impugna, no caso, € a declaracdo por lei de

competéncia originaria nado prevista na Constituicgéao.

81. Ora, como 1livre criag¢do de competénclas originarias dos
tribunais federais, a lei ¢é invalida, dada a taxatividade do rol

constitucional delas.

82. E, guando se pretenda sustentar a validade da lei como mera
explicitacéao de competéncias originarias implicitas na Lei
Fundamental, a disposicéo legal em causa seriam oponiveis as razdes
anteriormente aventadas contra a pretensdo de imposigdo por leil

ordinaria de uma dada interpretacdo constitucional.

83. De qgqualgquer sorte, substancialmente, como interpretaciac da

Constituicdo, o § 2°, gue ;se analisa, & insustentavel.

84. A acdo de improbidade administrativa € uma acdao civil:
evidencia-o o art. 37, § 4°, da Constituigdo, ao explicitar que as

sancdes gue comina a improbidade administrativa serd@o impostas “sem

prejuizo da acdo penal cabivel”.

85. QO Tribunal Jjamais deduziu de sua competéncia originaria
para o processo penal contra os mals altos dignitarios da Republica
a de conhecer de acdes civis contra eles propostas por atos de

oficio, ainda que delas possa decorrer a condenagado da autoridade a

25 P
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diferentes sanc¢des civis: a agdo popular & o exemplo mais freglente

dessa nitida distingdo jurisprudencial. (!9

86. Anote-se, por sua vez, gue, quantoc aos tribunais locais,
afora o disposto nos seus arts 29, X e 96, III, a Constituicdo
Federal reservou explicitamente as constituigdes dos Estados-membros
a definicéc da competéncia aos seus tribunais, o que afasta, por si

s6, que possa ela ser alterada por lei federal ordinaria.

87. £ verdade, no tocante a improbidade administrativa, que a
inclusido constitucional, entre as sanc¢des a ela cominadas, da
suspensao dos direitos politicos e da perda da funcdo publica tem
induzido a relevar a similitude da acdo respectiva, ndo com o
processo penal por crimes comuns, mas sim com a persecucio dos
chamados crimes de responsabilidade; e, dai, a tese de dque a
competéncia constitucional para Jjulgar esses Gltimos haveria de

estender-se ac processo e Julgamento da acd3o de improbidade

administrativa.
B8. A tese, rejeitada por voto de desempate noc Superior
Tribunal de Justica - e retomado depois por trabalho conjunto de

Arnold Wald e Gilmar Mendes ('').

89. No Supremo Tribunal, a guestac foi agitada na Rcl 2138,
cujo relator, o© em. Ministros Nelson Jobim, acolhe a tese da
extensdo & agdo de improbidade administrativa proposta contra
Ministro de Estado da competéncila origindria da Corte para processa-

lo e julgé-lo por crimes de responsabkilidade; o© Julgamento - depois

° pet. 1282-AgR, Pl, 26.5.97, Sanches, DJ 27.6.97
' Arncld Wald e Gilmar Ferreira Mendes - Competéncia para agido de improbidade
administrativa, Rev. Inf. Legislativa, 128/213

26 -
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de acompanhado o Relator pelos Ministro Gilmar Mendes, Ellen Gracie,
Mauricio Corréa e Ilmar Galvao, foi interrcmpido pela wvista

concedida ao Ministro Carlos Velloso (DJ 20.11.02).

Q0. O eventual acolhimento da tese dessa reclamagao nao
prejudica nem ¢é prejudicado pela inconstitucionalidade do § 2° do
art. 84 C.Pr.Penal, introduzidce pela L. 10628/02, dque ora se

sustenta.

g1. De logo, a competéncia originaria dos tribunais para julgar
crimes de responsabilidade é bem mais restrita que a de Jjulgar
autoridades por crimes comuns: afora o caso dos chefes do Poder
Executivo - cujo impeachment & da competéncia de 6rgdos politicos -
por certo, a cogitada competéncia dos tribunais nao alcancarisea,
sequer por integracido analdgica, os membros do Congresso Nacional e
das outras casas legislativas, aos quais, segundo a Constituigao,

ndo se pode atribuir a pratica de crimes de responsabilidade.

92. Por coutro lado, ac contrarioco do gue sucede com 0S8 crimes
comuns, a regra é& gue cessa a imputabilidade por crimes de

responsabilidade com ¢ termo da investidura do dignitdric acusado.
vI
93, De tudo, Julgo procedentes as acgles diretas e declaro a

inconstitucionalidade dos §§ 1° e 2° apostos ao art. 84 do Cédigo de

Processo Penal pela L. 10628/02: & o meu voto.

27 P
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PLENARIO

EXTRATO DE ATA

AGAO DIRETA DE INCONSTITUCIONALIDADE 2.797-2

PROCED.: DISTRITO FEDERAL '

RELATOR : MIN. SEPULVEDA PERTENCE

REQTE. (S) : ASSOCIAGAC NACIONAL DOS MEMBROS DO MINISTERIO PUBLICO -
CONAMP

ADV. (A/S8) : ARISTIDES JUNQUEIRA ALVARENGA E OUTRO (A/S)

REQDO. (A/S) : PRESIDENTE DA REPUBLICA

REQDO. (A/S) : CONGRESSO NACIONAL

Decis8ico: O Tribunal, por unanimidade, rejeitou as
preliminares. Votou o Presidente, Ministro Nelson Jobim. Em seguida,
apds o voto do Senhor Ministroc Sepilveda Pertence, Relator, que
julgava procedente a ag¢io, pediu vista dos autos o Senhor Ministro
Eros Grau. Falaram, pela Associa¢io Nacional dos Membros Ministério
Plblico-CONAMP, o Dr. Aristides Junqueira Alvarenga; pela Advocacia-
Geral da Unidc, o Dr. Alvaro Augusto Ribeiro Costa, Advogado-Geral
da UniSo, e, pelo Ministério Pablicce Federal, o Dr. Claudio Lemos
Fonteles, Procuradeor-Geral da RepUblica. Plenario, 22.09.2004.

Presidéncia do Senhor Ministro Nelson Jobim. Presentes
4 sessdo os Senhores Ministros Septlveda Pertence, Celsc de Mello,
Carlos Velloso, Marco Aurélio, Ellen Gracie, Gilmar Mendes, Cezar
Pelusc, Carlos Britto, Joaquim Barbosa e Eros Grau.

Procurador-Geral da Repiblica, Dr. Claudio Lemos
Fonteles.

) Luiz Tomimatsu
3# Secretario
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15/09/2005 TRIBUNAL PLENO

ACAO DIRETA DE INCONSTITUCIONALIDADE 2.797-2 DISTRITO FEDERAL
VOTO-VISTA

O SENHOR MINISTRO Eros Grau: Culda-se na presente ADI, em
linhas gerais, da manutencdo do foro por prerrogativa de funcdo em
beneficio dos que exerceram cargos publicos na Administragdo, que se
estende --- por forca da nova redacdo conferida ao art. 84 do Cddigo
de Processo Penal pela Lei n. 10.628/02' --- inclusive as hipéteses

da agdo civil por improbidade administrativa.

Acompanho inicialmente o© Voto do eminente Ministro
Relator, SEPULVEDA PERTENCE, no que tange & questfio preliminar da
legitimidade ativa da Associacd3o Nacional dos Membros do Ministério
Publice - CONAMP, bem como a pertinéncia temdtica, em perfeito
compasso c¢om a Jjurisprudéncia gque vem sendo formada nesta Corte, a

exemplo do Agravo Regimental ma ADI n. 3153, julgado em 12.08.20042,

* "Art. 84. A competéncia pela prerrogativa de funcfo & do Supremo

Tribunal Federal, do Superior Tribunal de Justiga, dos Tribunais
Regionais Federais e Tribunais de Justiga dos Estados e do Distrito
Federal, relativamente Aas pessocas gue devam responder perante eles por
crimes comuns e de responsabilidade.

§ 1° A competéncia especial por prerrcogativa de funcdo, relativa a atos
administrativos do agente, prevalece ainda que o© inguérito ou a acic

judicial sejam iniciados apés a cessacdo do exercicio da funcgéac
piblica.

§ 2° A acdc de improbidade, de gqgue trata a Lei n. B.429, de 2 de junho

de 1592, serd proposta perante o tribunal competente para processar e

julgar criminalmente o) funcionédrioc ou autoridade na hipdtese de

prerrogativa de foro em razdo do exercicio de funcgdao publica,

observadoe o disposto no § 1°".

2 Informativo n. 361.
N

STF 102.002



ADI 2.797 / DF F%/’ 10 O%Zrnmr/ O%n/nka/ 2 95

2. Parece-me contudo serem necessdrias algumas ponderagdes,

relativas a questfo da interpretacdo/aplicag¢doc da Constituigdo.

Em seu voto, o eminente Relator indaga se a lei ordinaria
seria instrumento normativo apto a alterar jurisprudéncia desta
Corte, *fundada direta e exclusivamente na interpretacédo da
Constitui¢do da Republica”. Citando CANOTILHO, JORGE MIRANDA e
CARLOS MAXIMILIANO, conclui ser formalmente inconstitucional a lei
que pretenda conferir interpretacdo a Constituigdo, tarefa reservada
somente ao Supremo Tribunal Federal ou ao o6rgdo competente para a

reforma constitucional, ditos “intérpretes auténticos”.

Vou me valer, neste passo, do que afirmei em texto de

doutrina’.

(0] intérprete produz a norma juridica nado por

diletantismo, porém visando a sua aplicacdo a casos concretos.

Interpretamos para aplicar o direito e, ao fazé-lo, ndo
nos limitamos a interpretar ([= compreender] os textos normativos,

mas também compreendemos [= interpretamos] os fatos.

A norma juridica é produzida para ser aplicada a um caso
concreto. Essa aplicacdo se da mediante a formulacdo de uma decisdo

judicial, uma sentenca, que expressa a norma de decis3do.

Al a distincgd@o entre normas juridicas e norma de decis&o.

Esta é definida a partir daquelas.

} Meu Ensaio e discurso sobre a interpretacdo/aplicagdo do direito, 22

ed., Malheiros editores, S&3o Paulo, 2.003.

STF 102.002
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De outra banda, € importante também obgservarmos que todos
os operadores do direito o© interpretam, mas apenas uma certa
categoria deles realiza plenamente o processo de interpretagdo, até
o ponto culminante que se encontra no momento da definicdoc da norma
de decis8o. Este que estd autorizado a ir além da interpretacdo tdo-
somente como producdo das normas juridicas, para dela extrair normas
de decisd3o, é aguele gque KELSEN chama de “intérprete auténtico”, o

juiz.

Partindo do texto da norma [e dos fatos], o intérprete
auténtico, no sentido de KELSEN, alcanca a norma juridica, para
entdo caminhar até a norma de decisdo, aquela gque confere solugdo ao
caso. Somente entdo se dd a concretizagcdo do direito. Concretizaé-1o
¢ produzir normas juridicas gerais nos gquadros de solucdo de casos
determinados. A concretizacdo implica um caminhar do textc da norma
para a norma concreta [a norma juridical, que ndo é ainda, todavia,
0 destino a ser alcancado; a concretizacdo somente se realiza em sua
plenitude no passo seguinte, quando & definida a norma de decisido,
apta a dar solug¢do ao conflito gue consubstancia o caso concreto.
Por 1isso sustento gque interpretagdo e concretizacdo se superpdem.
Inexiste interpretacd3o do direito sem concretizacdo; esta é a

derradeira etapa daquela.

Isso se da no bojo do controle difuso de
constitucionalidade. O juiz apura a constitucionalidade da norma e,
em seguida, decide um determinado caso a partir da consideracdo da
norma Jjuridica geral - ndo apenas do texto, pois. Isso é

interpretar/aplicar o direito.

Algo diverso ocorre guando esta Corte, na acdo direta,

declara a inconstitucionalidade do texto. Texto, note-se bem. Entao

STF 102.002 *
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apenas interpretamos, vale dizer, n#do aplicames o direito, né&o
obstante possamos decidir afirmando que o texto serd compativel com
a Constituicdo se for interpretado de um determinado modce, mas nao -
-~ isto ¢é, sera inconstitucional --- se for interpretado de outro
modo (ai a "interpretac8o conforme a Constituicgdo”, que suplfe uma

outra interpretacdo, esta "ndo conforme a Constituigéo").

Vé-se para logo coexistirem, entre ndés, no minimo dois
intérpretes auténticos da Constituicdo. Um, aguele que opera © seu
controle difuso --- os outros juizes e os juizes desta Corte. Outro,
aquele que opera o controle direto da constitucionalidade, nods.

A quest3o que fica ainda sem resposta € a seguinte:
seremos nds, os juizes em geral, os uUnicos intérpretes auténticos,

no sentido de KELSEN, da Constituicdo?

KELSEN® distingue a "interpretacdo auténtica", feita pelo
édrgdo estatal aplicador do direito, de qualgquer outra
interpretagdo, especialmente a levada a cabo pela ciéncia juridica.
Serd dtil & melhor compreensdo do guanto estou a sustentar

rememorarmos essa distingdo, como enunciada por KELSEN.

A interpretac8o cognoscitiva [= obtida por uma operacio
de conhecimento] do direito a aplicar combina-se com um ato de
vontade em que o 6rgdo aplicador do direito efetua uma escolha entre
as possibilidades reveladas através dagquela mesma interpretacio
cognoscitiva. E este atoe de vontade [= escolhal gque confere

peculiaridade & interpretacdo auténtica. Ela "cria direito".

* Teoria pura do direito, 4% ed., Arménio Amado Editor, Coimbra, 1876,
pp. 469 e ss.

.

N

STF 102.002



298

ADI 2.797 / DF fb@ﬁmwwa(fjkﬁkﬁa/éﬁééémw/

As demais interpretacgdes nde criam direito. Quando os
individuos guerem observar uma norma gue regule sua conduta, devem
fazer uma escolha; mas essa escolha ndo é auténtica, isto €, ndo
cria direito --- essa norma juridica nfc é vinculante para o &rgé8o
que aplica®. Também a interpretacdo feita pela ciéncia juridica &
distinta dagquela feita pelos érgdocs juridicos; a interpretac8o feita
pela ciéncia Jjuridica nd8oc € auténtica; € pura determinac¢do
cognoscitiva do sentido das normas Jjuridicas; ndo €& <criacdo
juridica. A interpretac8o dita juridico-cientifica apenas pode
estabelecer as possiveis significacdes de um texto normativo -~-- ©
Jurista tem de deixar a decisfo pela escolha das interpretacdes
possiveis de um texto normativo aoc 6érgio que, segundoc a ordem
juridica, ¢é o competente para aplicar o direito; assim, quando o
advogado indica uma determinada interpretacio como "acertada", esta
tentande influir sobre a criag8o do direito --- ndo exerce. funcdo

Juridico-cientifica, porém juridico-politica.

Importa retermos dessa rememoracdo da licdo de KELSEN o
fato de que a interpretacédo éuténtica "cria direito", tanto guando
assuma a forma de uma lei ou tratado de Direito Internacional,
dotada de cardter geral, quanto quanda, feita por um Srgdo

aplicador do direito, crie direito para um caso concreto ou execute

uma sangio.

Ora, isto significa gue h&, na verdade, trés intérpretes
auténticos da Constituicdo: além dos juizes que operam o controle
difuso e o seu controle direto, concentrado, o legislador ordindrio
€ também seu intérprete auténtico. Pois & certo que a palavra final

dada pelc Supremo Tribunal Federal gquando do controle das decisdes

ST¥F 102.002
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tomadas pelos ocutros juizes no &mbite do controle difuso, assim como
das leis, ndo os desqualifica, os juizes e o legislador ordinéario,

como intérpretes auténticos da Constituigéo.

Demoro-me nestas observagdes porgue a esta altura cumpre
indagarmos se o legislador ordinario poderia ser intérprete
{"intérprete maior", diz o autor da ADI 2.797] da Constituicgdo,
quando © STF jad disse o contrdrio --- isto €, no caso, dgue a
Constituicdo ndc contempla a hipdétese de prorrogagdo do foro por
prerrogativa de funcdo, quando cessado o exercicio desta [Ing. 687~

QO0, rel. o Ministro Sydney Sanches, que cancelou a Sumula 3941.

O eminente relator, o Ministro Pertence, indaga "se a lei
ordindria ¢é instrumento normativo apto a alterar Jurisprudéncia
assente do Supremo Tribunal Federal, fundada direta e exclusivamente
na interpretacdo da Constituigcdo da Republica", dando resposta
negativa a essa indagagdo. E aduz a assertiva de gque "a lei

ordindria ndo é dado impor uma dada interpretacdo da Constituicdo".

Permissa venia, ndo se trata disso. Recorro a palavras de
LOEWENSTEIN®, referindo-se a Suprema Corte dos Estados Unidos, mas
que bem se aplicam a nossa Corte. Poderiamos, diz ele, por conta da
posigdo superior gque a Suprema Corte de fato ocupa na dindmica
constitucional, chegar facilmente a conclusd3o de gque ao seu poder
ndo se colocam limites. Esta suposicdo €, porém, incorreta. Foram

tomadas providéncias para dque também as Adrvores Jjudiciais néo

alcancem o céu.

¢ VvVerfassungsrecht und Verfassungspraxis derxr Vereinigten Staaten,

Berlin, 1.959, p&g. 427.
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0] Ministro Pertence sustenta ser inadmissivel a
interpretacdo da Constituicsio por lei ordindria, mas & certo, ao
contrdrio, gque todo ato legislativo envolve a interpretacdo da

Constituicdc por parte de gquem legisla.

O legislador ordindrio, na hipdtese, apenas deu nova
interpretacdo & Constituic8o. Lembre-se, neste passo, a importéncia
da producdo legislativa, inumeras vezes acompanhada de um cardter
*regulamentar”, que, nas palavras de ASCARELLI’, “diminui a amplitude
da atividade interpretativa e, por sua vez, responde & necessidade
de uma soclucio autoritdria em face de uma fenomenologia nova, gue
contrasta com valorac¢cdes diversas. Este contraste € solucionado mais
facilmente pela wvia politica, ou seja, legislativamente". Ora, sendo
0 legislador também intérprete auténtico da Constituigdo, ndc ha, no
caso, inconstitucionalidade formal. Pois é certo que o Poder
L.egislativo ndo fica vinculado por um dever de ndo legislar em razdo
desta Corte ter conferido esta ou aquela interpretagéo a

Constituicgdo.

3. Diz o voto do eminente Relator gque a Lei n. 10.628/02
seria formalmente inconstitucional. N&o encontre contudo, permissa

venia, razdo para tanto.

7 *[Dliminuisce la portata delil'opera dell interpretazione, e, a sua

volta, risponde alla necessitd di uma socluzione autoritaria di fronte
a uma fenomenologia nuova nel contrasto di valutazioni diverse. Questo
contrasto trova pid facilmente soluzione in wvia politica e percid

legislativamente, c¢he attraverso 1l'opera dell interpretazione, da un
lato pit lenta e dall'altro limitata dal criterio de continuita al
riconoscimento della cui osservanza € legato il suo sucesso, mentre

spesso le nuove soluzioni traggono elemento di forza proprio dal
presentarsi in contrasto con un criterio di continuita e ragione di
successo da elementi di compromessoc tra tendenze diverse” {"Norma
giuridica e realtad sociale”, Il dirittc dell economia, anne I, n. 10,
1.955, pp. 17-18).

n

STF 102.002



301

ADI 2.797 / DF Cﬁ@ﬁmﬂnafiZ@%uﬂa/CﬁZ%@ma/

Os vicios de inconstitucionalidade formal, segundo o
CANQOTILHO®, “incidem sobre o acto normativo enguanto tal,
independentemente do seu contetdo e tendo em conta apenas a forma da
sua exteriorizacdo; na hipdtese de inconstitucionalidade formal,
viciado é o acto, nos seus pressupostos, no seu procedimento de
formagdo, na sua forma final®*. Em nota de rodapé, aduz a expressdo
“inconstitucionalidades orgédnicas”, para definir os vicios de

competéncia, que antecedem os vicios de forma.

De outra  parte, JORGE  MIRANDA® observa que a
inconstitucionalidade formal pode convelar-se em
inconstitucionalidade material. Mas isso n3o se d& na hipbtese,
mesmo porgque, além de inexistir inconstitucionalidade formal, a
material seria relativa no tempo: a que contraria Jjurisprudéncia do
Supremo Tribunal seria materialmente inconstitucional "salvo recuo

da Corte"...

Sancionada a Lei n. 10.628/02, cabe a esta Corte, se a
isso provocada, verificar se ela amplia competéncia constitucional,

nada mais.

Retorno ao texto de LOEWENSTEIN'?, em traducdo livre:

"Importante limitag¢do do poder do Tribunal Supremo
encontra-se na possibilidade de o] congresso
posteriormente, por meio de uma lei corretiva, revogar os
efeitos de certa decisfo. E importante frisar que aqui se
trata apenas daqueles casos nos gquais o Congresso ndo
estd de acordo com a interpretacgic dada pelo Tribunal

8

Direito constitucional e teoria da constituigdo, 5* ed., Almedina,
Coimbra, 2.002, p. 949.
° Manual de direito constitucional, 2®* ed., Coimbra Editora, Coimbra,

1.983, vol II, p. 302.
Y Ob. cit., pags. 429-430.
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Supremo a um texto normativo; agqui ndo se trata de modo
algum dos casos onde o Tribunal Supremo decidiu pela
inconstitucionalidade, seja por gue © Congresso ndo tem
absolutamente competéncia para promulgar a lei ou porque
héd contradicdo entre a lei e uma norma constitucional.
[...] Correcdes de decisBes do Tribunal Supremo por
leis posteriores sd8o muito freqglentes, de modo que
podemos falar em um jogo de xadrez entre <Ccongresso e
Tribunal, onde o movimento do Congresso déd xeque-mate ao
Tribunal. Essas reac¢des do Congresso contra decisdes que
lhe parecem intragéaveis mostram-se ainda mais
interessantes se consideramos que, repetidas vezes, 0
Presidente acudiu o Tribunal exercendo o poder de veto
para evitar as corre¢des. Isto aconteceu, por exemplo, em
relacdo a existéncia de petrdéleo na costa. O Tribunal
Supremo inicialmente definiu gque o petrdleo além da linha

da maré baixa pertencia a Unié&o (United States v.
California, 332 U.S. 19, 1947). O Congresso por sua vez,
sob influéncia de uma batalha publicitéria

extraordinariamente cara, sustentada pelos representantes
dos interesses petroleiros dos Estados-membros, promulgou
duas vezes leis que definiam pertencerem, as reservas de
petrdéleo, aos Estados-membros. O entdo Presidente Truman

vetou estas duas leis (1946 e 1952). Posteriormente o
Presidente Eisenhower, cumprindo uma promessa de campanha
eleitoral aos seus financiadores republicanos, nao

colocou empecilhos a terceira lei (Submerged Lands Act de
1953). [...]

Desde a Segunda Guerra (até 1958) verificam-se néo
menos do gque vinte e um casos deste tipo, nos quais o
Congresso, por lei posterior, corrigiu decisdes do
Tribunal Supremo gue o desagradavam, seja por motivos
técnicos, seja por motivos politicos ou outras razdes.
Entre eles encontravam-se dois casos nos quais o Tribunal
Supremo defendeu a preservacdo de direitos fundamentais.
Causou comogdo © enfraquecimento de uma decis&o (Jenckes
v. United States, 353 U.S. 657, 1957) que possibilitou,
por lei posterior, em 1957, o exame dos documentos de um
acusado em processo politico mantidos em arquivos do
Estado. O Congresso, em uma cadeia de casos, anulou a
ampliacdo de competéncias federais; em contrapartida, em
apenas um caso corrigiu uma decisdo a favor da Unido. Na
maioria dessas decisdes trata-se ou de diferencas de
interpreta¢do, nas quais naturalmente o legislador tem a
ultima palavra, ou de casos nos quais o Tribunal Supremo
pretendeu proteger um determinado grupo social
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(especialmente em casos trabalhistas), indispondo-se com
o Congresso, gque ou ndo estava de acordo com a posigédo
adotada, ou tomava a decisdo como inconveniente ou
economicamente nioc sustentdvel; ou, ainda, que temia que
determinada decisdo viesse a ensejar uma cadeia de
processos subsegilientes. A possibilidade de que isso
ocorresse ¢ gue, certamente, fez com que uma decisdo do
Tribunal Supremo (Wong Yang Sung v. Mc Grawth, 339 U.S.

33, 1950) --- que definiu como exigivel também para a
extradicéao de estrangeiros um procedimento segundo
determinadas regras --- viesse a ser corrigida mediante a

alteracdo do Administrative Procedure Act de 1946 (60
Stat. 239, 1946), que passou a dispor gque essa exigéncia
ndo era, no case, necessdria; essa alteracgdo legislativa
resultou em economia em relac8c ao custo de milhares de
processos atinentes a mexicanos que se encontravam
ilegalmente no pais".

Sei bem do perige da importacdo de doutrinas juridicas e
exemplos estrangeiros para o e no debate sobre o direito brasileiro.
Tenho insistido em que n3o existe o direito, existem apenas os
direitos. E o0 nosso direito € muito nosso, préprio a nossa cultura.
A ponto de afirmarmos a necessidade de uma antropofagia juridica, a
moda de OSWALD DE ANDRADE. A alus3o ao texto de LOEWENSTEIN & porem,

na hipdtese, oportuna.

Estou plenamente convencido da inexisténcia, no presente
caso, de vicio formal a caracterizar a inconstitucionalidade da Lei
n. 10.628/02. Coartar a faculdade do Poder Legislativo, de atuar
como intérprete da Constituigdo, isso nos levaria a supor dJque I1OSSOosS
bragos, como as arvores --- na metdfora de LOEWENSTEIN --- alcancgam
o céu. Eis, no caso, a nossa funcdo: verificarmos se a lei ordindria
é adequada a Constituigsic --- interpretande também, & dbvio, a

Constituigdo. Nesse sentideo, o jogo de xadrez hd de ser jogado.

10
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H&4 de ficar bem marcado, de todo modo, o gque afirmou
LOEWENSTEIN: o Poder Legislative pode exercer a faculdade de atuar
como intérprete da Constituicdo, para discordar de decis@o do
Supremo Tribunal Federal exclusivamente guando n&do se tratar de
hipdéteses nas quais esta Corte tenha decidido pela
inconstitucionalidade de uma lei, seja porgue o Congresso ndc tinha
absolutamente competéncia para promulga-1la, seja porque hé&
contradicdo entre a lei e um preceito constitucional. Neste caso,
sim, o jogo termina com o© ultimo lance do Tribunal; nossos bragos

entdo alcancam o céu.

Vou dizé-lo de outro modo, em alusido as faculdades de
estatuir e de impedir, para © qué recorro & exposigdo contida no

capitulo VI do Livro IX d'0 espirito dag 1leis'!, de MONTESQUIEU,

sobre a distingdoc entre o0s Poderes Legislativo e Executivo

(distingdo e ndo separacdo entre poderes --- ndo me cansarei de
repeti-lo --- que disso jamais tratou o bardo).
Distinguindo entre faculdade de estatulir --- o direito de

ordenar por gi mesmo, ou de corrigir o que fol ordenado por outrem -
-—- e faculdade de impedir --- o direito de anular uma resocolucdo
tomada por qualquer outro {isto &, poder de veto)?*? -, entende deva
esta WUltima estar atribuida ao Poder Executivo, em relagiic as
fungdes do Legislativo; com isso, o Poder Executivo faz parte do
Legislativo, em virtude do direito de veto: “Se o Poder Executivo
ndo tem o direito de wvetar os empreendimentos do campo Legislativo,

este uUltimo seria despdtico porque, como pode atribuir a si préprio

todo o©o poder gue possa imaginar, destruiria todos os demais

11 Colecdo 0Os Pensadores. v. XXI, trad. de Fernando Henrigue Cardcso e

Ledncio Martins Rodrigues. S&o Paulo, Editor Victor Civita, 1973.
12 ob. cit., pag. 159.

11
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poderes”!?. “[o] Poder Executivo, como dissemos, deve participar da
legislacdo através do direito de veto, sem o gué seria despojado de

suas prerrogativas~®'?,

Bem se vé& gue MONTESQUIEU faz alusdo a faculdades --- de
estatuir e de impedir --- Qo Legislativo e do Executivo. Mas dguero
referir, agora, a faculdade de impedir, do Judicidrio, exercida em
relagdo a atos do Legislativo. O primeiro pode [= devel] impedir a
existéncia de leis inconstitucionais. Ai --- atualizo MONTESQUIEU --
- como gue um poder de veto do Judicidrio. O Legislativo ndo pode,
nesta hipdtese, retrucar, reintroduzinde no ordenamento o que dele
fora extirpado., pols, entdo, os bracos do Judicidrio alcancam o céu.
Pode porém fazé-io, o Legislativo, guando lance mdo da faculdade de
estatuir, atuando gqual intérprete da Constituigfio, por n#o estar de
acordo com a interpretacdo dada pelo Supremc Tribunal Federal a um
texto normativo, como se déd no caso de que ora cogitamos. Alids, no
caso, o Legislador nada mais fez do gue reavivar o texto da antiga

Sumula desta Corte, apenas discordando do seu cancelamento.

4. Superado este primeiro ponto, observo gque o acrédscimo do
§ 1® ao artigo 84 do Coédigo Processo Penal pela Lei n. 10.628/02
reavivou o texto da antiga Sumula 394!'% desta Corte, anteriormente
cancelada em sede de Questdo de Ordem levantada no Inquérito n. 687-

4, decidida pelo Plenario em 25.08.99.

Os motivos gue levaram esta Corte & edic8o desta Sumula

encontravam-se, <em sintese, no Jjulgamento imparcial ou isento dos

3 Idem, pag. 159.

¥ Idem, pag. 161.

15 ~Cometido o crime durante o exercicio funcional, prevalece a
competéncia especial por prerrogativa de funcdo, ainda gque o inguérito
ou a agdo penal sejam iniciados apds a cessagdo daquele exercicio”.

12
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tribunais superiores e na prote¢do do exercicio da fungdo publica
pela prorrogagdoc da competéncia. Nas palavras do Ministro VICTOR
NUNES LEAL, a edig8o da sumula era necessidria "ndo no interesse
pessoal do ocupante do cargo, mas no interesse publico do seu bom
exercicio” [Rcl 473, DJ 06.06.1962].

Conforme precedente do Ministro JOBIM em wvoto proferido
na Reclamag¢do n. 2.138-6, o foro por prerrogativa de funcdo ---
express8o preferivel a “foro privilegiado” --- impede *“gue se
banalizem procedimentos de cardter penal ou de responsabilidade com
nitido objeto de causar constrangimento politico aos atingidos,

afetando a prdépria atuacdo do Governc e, por gque ndo dizer, do

prépric Estado”.

Ndo fosse assim, acabaria resultando comprometido, mercé
da propositura de agdes destinadas a afastar temporariamente o
titular do cargo, calcadas em mero denuncismo, em perigosa
politizagdo do Judicidrio, acabaria resultando comprometido, dizia

eu, o livre exercicio do mandato popular.

E sempre om lembrar coisas passadas, rever os
ensinamentos dos maiores. MONTESQUIEU'® afirmava que o poder de
julgar ndc deve estar ligado a nenhuma parcela do Legislativo,
salvo, além de outras duas excegdes, a situacdo dos nobres, que
deveriam ser julgados por uma junta dc corpo legislativo composta de
nobres, por causa da inveija que despertam. Transposta essa

observacdo para © tempo em gue vivemos, ilumina o© tema que ora

desperta nossa atencio.

* Ob. cit.,, pag. 160.

13
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Muito, muito a propésito, © voto do Ministro VICTOR NUNES
LEAL!?: *Presume o legislador que os tribunais de maior categoria
tenham mais isencdo para julgar os ocupantes de determinadas fungdes
publicas, por sua capacidade de resistir, seja a eventual influéncia

do préprio acusado, seja as influéncias que atuarem contra ele.”

Refiro-me, mais uma vez, a perigesa politizagde do
Judiciario --- e ai a wvirtude da correg¢d3o introduzida pela Lei n.
10.628/02 ao substituir a expressdo “acdo penal” por *acéo
judicial”, para fazer alusdo ao "inguérito ou a acdoc djudicial™

evidentemente peloc mesmo ato. Fazendo-o, 0 preceito passa a abarcar
também as hipdteses de agdes por atc de improbidade administrativa,
visto que, tal como esta estruturada, a legislagcido brasileira
contempla trés distintos sistemas relacionados a apuracdo dos atos

de improbidade administrativa:

[i] no Juizo Criminal apura-se © ilicitc penal atinente
aos atos enumerados nos arts. 9, 10 e 11 da Lei n.
8.429/92, bem como ao tipo penal previsto no art. 19 da
mesma lei, em inguéritcs e agdes penais de competéncia

origindria dos tribunais, por prerrogativa de funcio;

[ii] no Juizo Civil apura-se o ato de improbidade
administrativa ao qual se aplicam as sanc¢des previstas no
art. 12 da Lei n. B.429/92, em processos cuja competéncia

caberia ao Juizo de primeiro grau;

7 Rel 473, DJ 06.06.1962.

14
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[iii] no Ambito administrativo, por £im, apura-se a
conduta do agente publico em face do seu estatuto

. . - N » . . . 18
funcional como ilicitc administrativo, internamente .

A coexisténcia dos dois primeiros sistemas pode gerar

situagdes, no minimo, incongruentes.

O § 42 do art. 37 da Constituicdo do Brasil determina que
“os atos de improbidade administrativa importar&c a suspensdo dos
direitos politicos, a perda da funcdoc piblica, a indisponibilidade
dos bens e o ressarcimento ao erdrio, na forma e gradacdo previstas
em lei, sem prejuizo da acdo penal cabivel”. Dai a Lei n. 8.429, de
2 de dFjunho de 1.992, que dispde sobre as sangdes aplicdvels aos

agentes publicos que cometem atos de improbidade.

Note-se que a lesic & probidade administrativa sempre foi
definida como crime de responsabilidade do Presidente da Republica
desde a primeira Constituic3io do Brasil, em 1.891 (art. 54, numero
6), preceito mantido nas Constituicgdes de 1.934 (art. 57, “£7),
1.937 (art. 85, +*4"), 1.946 (art. 89, V), 1.967 (art. 84, V), EC
1/69 (art. 82, V) e 1.988 (art. 85, V). A matéria, disciplinada pela
Lei n. 1.079/50, atinge, além do Presidente da Republica, os
Ministros de Estado, do Supremo Tribunal Federal, o Procurador-Geral
da Republica, os Governadores e Secretdrios dos Estados. Isso sem
mencionar o decreto-lei n. 201/67, gue trata exclusivamente dos

crimes de responsabilidade cometidos pelos prefeitos municipais.

1 gobre a independéncia das inst&ncias penal e administrativa, veja-se

MS 23.401 (DJ 12.04.2002), RMS 23.401 (DJ 11.06.2004}, MS 21.294-DF
{bJ 21.0595.2001) e MS 21.293 (DJ 28.11.1997).

15
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Os atos tipificados nesta lei como crimes de
responsabilidade podem enguadrar-se como ato de improbidade
administrativa, previsto na Lei n. 8.429/92, de modo que a aplicacéo
das sanc8es nela previstas ndc afasta a aplicag8o da Lei n.

1.078/50.

Veja-se que um ato de improbidade administrativa pode,
ainda, corresponder a um ilicito penal, entre os tipos previstos no
Titulo XI do Cédigo Penal [arts. 312 a 359] ou na legislacédo
extravagante. Dail a ressalva na parte final do §8 4° do art. 37 da
Constituicdo do Brasil, alusiva a acgdo penal proposta pela prética
de crimes comuns. No caso de dano ao erario, o agente responderd,
também, Aas acdes civis cabiveis.

Uma questdo estd visceralmente ligada a outra, de modo
que o crime de responsabilidade decorrente de ato de improbidade
administrativa atrai a competéncia atinente ao exame da acdo
prevista na Lei n. 8.429/92 para o Tribunal competente por
prerrogativa de funcdo, como bem anctado pelo entdo Procurador Geral

da Republica, GERALDO BRINDEIRO, em seu parecer:?.

A aceitar-se a tese de que os juizes de primeiro grau e
Os promotores dque perante eles atuam sdo mais independentes do gue
0os gue oficiam perante os Tribunais e eles mesmcos, isso importaria
injustificado agravo & prestacdo Jjurisdicional célere e isenta

atribuida aos Tribunais nos casos especificos de prerrogativa de

foro.

1 Ttem n. 60C.

16
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De mais a mals, do ponto de vista da economia processual,
maior sentide faz o ajuizamento dessas ag¢des perante a corte de
responsabilidade institucional, impedindo-se a interposicdo de

sucessivos recursos em prejuizo do sistema.

Recorro, mais uma vez, ao voto do Ministro VICTOR NUNES,
ao confirmar que "[a] presumida independéncia do tribunal de
superior hierarquia &, pois, uma garantia bi-lateral, garantia

contra e a favor do acusado.”

E ndo se pode admitir a transformacdo de uma nitida acgédo
da natureza penal ou punitiva, a ag¢d8o por ato de improbidade
disciplinada pela Lei n. 8.429/92, em agdo de cardter reparatdrio.
Insista-se neste pontc: o0 elemento central da acido de improbidade
ndo € reparatdrio. Para persegui-la, o0 ordenamento c¢oloca &
disposic8o da sociedade tanto a agdo popular quanto a agdo civil
publica, que ndo se superpdem agquela, nem entre si, caracterizadas

por objeto e efeitos absolutamente distintos.

Se por um lado --- rechacada a interpretacgido conforme dos
§§ 1= e 2° do art. 84 do CPP, na redacd3o a eles conferida pela Lei
n. 10.628/02 -~~~ esses paragrafos esbarram nas competéncias
atribuidas constitucionalmente aos Tribunais Superiores, o
entendimento contrédrio esvazia outra competéncia destes 6rgdios, a de

processar e julgar os agentes sujeitos a sua jurisdicdo.

Ndo héd como conceber a convivéncia de uma acgdo de
improbidade, de nitidos efeitos penais e responsabilidade politica,
com uma acgdo penal correspondente, por crime de responsabilidade,
ajuizadas perante distintas instlncias Jjudiciais. N3o €& este o

sentidc normativo do art. 37, § 4° da Constituicdo Federal.

17
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Lembro a observagcdo de MARCELO CAETANO??, data venia do
eminente Relator: os crimes de responsabilidade tém natureza penal,
entendimento confirmado na ADIN 132 [Relator o Ministro SEPULVEDA
PERTENCE, com ressalva pesscal, DJ 30.05.2003], na Medida Cautelar
na ADIN 307 [Relator o Ministro CELIO BORJA, DJ 28.09.1990] e na PET
n. 1954 [Relator o Ministro MAURICIO CORREA, DJ 01.08.2003]. Em
relagdo aos crimes de responsabilidade decorrentes de atos de
improbidade administrativa, impde-se, destarte, observar-se o qguanto
disposto nos pardgrafos do art. 84 do CPP, na redacdo a eles

conferida pela Lei n. 10.628/02.

Outrossim, permito-me lembrar gue a Constituicdo ndo pode
ser interpretada em tiras, aos pedacos?!, porém no seu todo, de modo
que a eia tenho como adequada, especialmente ao seu artigo 102, I, a
Lei n. 10.628/02. Ela, lei ordindria, ndo estd a alterar ou

redefinir competéncia desta Corte.

Antes de concluir, retorno as palavras do Ministro VICTOR
NUNES LEAL: a edig¢do da Sumula 394 era necessdria “ndo no interesse
pessoal do ocupante do cargo, mas no interesse publico do seu bom

exercicio” [Rcl 473, DJ 06.06.1962].

O foro por prerrogativa de funcdo ndo se impde em razdo
da pessoa que exerce a funcdo, mas dela prépria. Confere protecdo a
atividade funcional, na medida em que os procedimentos atinentes ao

exame dos atos gue compdem a atividade, em qualguer tempo realizado

20

Direito constitucional, wv. II, Rio de Janeiro, Forense, 1.978, pp.
545/546.
» vide meus Ensaio e discurso sobre a interpretagé8o/aplicacgdc do
direito, cit., pdgs. 40 e 121-2 e A ordem econdmica na Congtituicdo de

1988, 9® edigdo, Malheiros Editores, S&o Paulo, 2.004, pag. 150.
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tal exame --- ainda que iniciadc apdés a cessagdo do exercicio da
funcdo publica pelo agente gue praticou agqueles atos --- serdo
processados no foro privilegiado. Desejo deixar isto bem vincado: a
prerrogativa beneficia diretamente o exercicio da fungdo, embora
alcance, de modo indireto, o© seu agente. E em favor do interesse
piblico no bom exercicio da atividade que o agente da atividade goza
da prerrogativa: ndo seria possivel submeter-se a atividade a certo

foro sem que o sujeito dessa mesma atividade resultasse por ele

abrangido. ..

5. Um outro aspecto hd de ser aqui enfatizado. E que as
prerrogativas ndo sdo expressio de nenhum privilégio. Isso ha de
deixar-se bem claro, muito claro, até porgque, como observou RUI
BARBOSA??, referindo-se a elas, Dbasta, para desmoralizar uma

instituic¢do, pregar-lhe o cartaz de privilégio.

O privilégio constitui uma ruptura da igualdade. A
igualdade se expressa em [i] isonomia [= garantia de condigdes
idénticas asseguradas ao sujeito de direito em igualdade de
condigdes com outreo] e [ii] na vedacdo de privilégios. Privilégio é

vantagem, da qual alguém desfruta, que faz excecdo ao direito comum.

O conceito de privilégio sempre esteve relacionado,
excepcionando-o, a idéia de direito comum. Excepciona-o porgque se

coloca em oposicdo a ele ou porque se situa a margem dele.

2 Ccoment&rios & Constituic8o Brasileira, coligidos e ordenados por

Homero Pires, Livraria Académica, S&do Paulo, 1.933, pag. 39.
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Um autor andnimo do século XVII?? referia: “Qu’eft-ce
gu’un Privilége? Creft un avantage que le Prince accorde
gratuitement ou & prix d’argent, mais toujours contre le droit
commun” . FRANCISCO SUAREZ?* define-o como lei privada que concede
algo especial. A leil gque concede © privilégio € "“lei privada” porgue
concede a uma pessoca em particular, ou a uma comunidade, um direito
especial, distinto do comum [p. 5]. Diz-se “algo especial” para
distingui-lo do que ¢é concedido pelo direito comum [p. &]. O
privilégio corresponde & concessdo de um favor ou beneficio. SUAREZ,
no entanto, nega ser da esséncia do privilégio a concessdoc de algo
contra o direito comum. O privilégio --- diz ele?® --- ainda
consubstanciando “algoc especial”, pode ser uma graga do principe
[indulgéncia, licenca, gragal] ndo necessariamente contra o direito
comum. Basta dque seja a parte, fora do direito comum. Mesmo uma
concess8do ou graca praeter jus pode constituir lei privada, estranha
ao direitec comum, logo constitui um privilégio. O que se concede por
privilégio ndo € 1licito sem ele; o privilégio permite “algo
especial”, sem o qual o ato seria proibido ou nfc corresponderia a

uma potestade do agente?®.

A prerrogativa, em geral, ¢ expressdo de um direito
subjetivo afirmado pelo direito comum. Diz-se que, em sentido
subjetivo, direito € a prerrogativa que uma pessoa tem de exigir de
outra pessoa determinadas prestagBes e abstengdes ou o respeito a
uma situagdo de gque ela seja beneficidria. QO privilégio, alguém

pode vir a ter, por exceg¢do ao direito comum; a prerrogativa é algo

2 Droit public de 1la province de Bretagne, avec des obfervations

relatives aux circonftances actuelles, s.1., 1.789, pp. 137-138, nota
de rodapé.
24 Tratado de las leves y de Dios legisladeor, versidén al castellano por

Jaime Torrubiano Ripoill, tomoe VIII, Madrid, Editorial Réus, 1.919,
rags. 4 e ss.

2% Oob. cit., p&g. 7.
26 Tdem, pag. 12.
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que, em determinadas circunsténcias, determinado sujeito tem ou deve

ter.

Neste ponto direi que o privilégio é uma vantagem de que
goza uma pessoa, vantagem que seé expressa como poder de exigir de
outra pessoa determinadas prestagdes e absteng¢gfes ou o respeito a
uma situacdo de que ela seja beneficidria. A prerrogativa é também
poder que uma pessoa tem de exigir de outra pessca determinadas
prestacdes e abstengdes ou o respeito a uma situacdoc de que ela seja
beneficidria. H& paralelismo, pois, entre ambos, o privilégio e a
prerrogativa. No primeiro caso, contudo, o titular do poder no qual
o privilégio se expressa recebe tratamento desigual, da lei, em
relacdoc a terceiros --~- o principio da igualdade perante a lei é
rompido. No segundo caso, © titular do poder no qual a prerrogativa
se expressa é mantido, pela lei, em situagdo de igualdade em relacdo

a terceiros, sem que o principio seja afrontado.

Permito-me explicéd-lo. No planc do direito comum, todos
0os dgue se encontram em situagdo de desigualdade em relagdo a
terceiros sdo tratados de modo desigual, em relagdo a esses
terceiros, pela lei comum. Pois sabemos que a igualdade consiste em
tratar desigualmente situa¢des desiguais. Cada grupo de desiguais é
titular de determinadas prerrogativas, que se compdem no plano da
igualdade perante a lei. O titular de um privilégio n&do. Este merece
tratamento desigual ndo por encontrar-se em situagdo de desigualdade
em relagdio a terceiros, sendo porque o principio da igualdade
perante a lei é rompido, de modo que o titular do privilégio goze de
uma vantagem qgque ndo beneficia os seus iguais. Banir os privilégios,
esta expressdo sempre significou o afastamento de tratamentos
desiguais entre iguais. Insisto: as prerrogativas nao s&o

incompativeis com a igualdade perante a lei, antes a confirmam, na
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medida em que, repito, a igualdade consiste em tratar desigualmente

os desiguais.

A Constituic8o do Brasil afirma, em seu artigo 5%,
XXIX, o0s privilégios de invencgl8oc e menciona, no § 22 do seu artigo
173, privilégios fiscais ndo extensivos as empresas do setor
privado. 0O primeiro corresponde a um monopdlio legal. Os segundos
ndo consubstanciam privilégio; trata-se de isencgdes tributdrias: a
Constituigcdoc diz que as empresas plUblicas e as sociedades de
economia mista ndo poderdo ser beneficidrias delas sendo guando elas
sejam extensivels ao setor privado. Lembre-se que nomina non sunt
conseqguentia rerum. Aqui nd8o h& privilégio, excegdoco ao direito
comum. Os assim chamades, pela Constituicdo, “privilégios de
invengdo” e ‘privilégios fiscais” s83o estabelecidos pelo direito

comum.

Ainda em relacgdo ao tema, lembro que CARLOS
MAXIMILIANO?’, cogitando da imunidade parlamentar, afirma gque ela
*ndo € privilégio incompativel com o regimen igualitédrio em wvigor,
nem direito subjetivo ou pessocal; & prerrogativa universalmente
aceita por meotivos de ordem superior, ligados intimamente &s
exigéncias primordiais do systema representativo e ao Jjogo normal
das 1instituic¢des nos governos constitucionais; relaciona-se com a
préopria economia da divisdc dos pederes, assegurando a liberdade e a
independéncia do Legislativo”. Mais adiante, pdag. 361, observa gue
*[a] immunidade parlamentar foi estabelecida por motivos politicos,
tendo-se em vista o interesse publico, e ndo o particular; n3o

constitue direito subjectivo; e sim objectivo; ndc & privilégio

¥ Comentdrios & Constituigdo brasileira, terceira edicio, Globo, Porto
Alegre, 1.929, pdg. 353.
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individual, fizeram-na prerrogativa de uma collectividade

independente e vigilanter.

As prerrogativas de gque gozam o0s parlamentares sao
garantias estabelecidas em beneficio do Legislativo. Dai n3o
consubstanciarem direlito subjetivo cujo exercicio dependa da wvontade
do parlamentar, porém simples interesse legitimo?®. Por isso sdo
indisponiveis. Consubstanciam, como afirma CARL SCHMITT??, um direito
dc Parliamento como totalidade, ndo do deputado individualmente
considerado. Ou, como decidiu o STF no Ingquérito n. 510, Ministro
CELSO DE MELLO, as prerrogativas asseguradas aos parlamentares atuam
*como condigdo e garantia da independéncia do Poder Legislativo, seu
real destinatdério, em face dos outros poderes do Estado” {(RTJ
135/508). O discrimen que justifica a diferenca de tratamento ndo &
definido em fun¢do da pessoa, qual se da na excegdo ao -direito
comum, mas como anota ALBERTO ZACHARIAS TORON’?, estd no exercicio de

uma funcidoc que traz consigo a necessidade de uma protecdo especial.

6. Retomando a linha central de minha exposicdo, observo que
estou a admitir que as autoridades sujeitas a imputacd3o de crime de
responsabilidade devam também responder, perante foro especial, a
agdc por improbidade administrativa. Admite-se, por outro -lado, gue
© agente politico esteja sujeito tanto ao processo por crime de

regponsabilidade come a agio de improbidade administrativa [Lei n.
8.429/927 .

*® ¢cf. PAOLO BISCARETTI DI RUFFIA, Direito Constitucional, trad. de
Maria Helena Diniz, Editora Revista dos Tribunais, Sa&o Paulo, 1.984,

pidg.323.

»® Teoria de 1la Constitucién, trad. de Francisco Ayala, Alianza
Editorial, Madrid, 1.982, pag. 304.

3 ALBERTO ZACHARIAS TORON, Inviolabilidade penal dos vereadores,

Saraiva, S3o Pauloc, 2.004, pddgs.204-205.

™
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Temos, &a esta altura, ser inconveniente submeter-se o
agente politico a julgamento em duas insténcias judicidrias quanto a
atos que, em sua esséncia, s8o coincidentes. As duas ac¢des, assim,

deveriam correr no mesmo tribunal.

O problema estd, porém, em gque, nagqueles casos em gue ©
julgamento do crime de responsabilidade fica a carge de drgéao
estranho ao Judicidrio, o § 22 do art. 12 da Lei n® 10.628/02 néo
teria incidéncia, porgque ndo haveria, ent8o, a concorréncia de

insténcias judiciédrias.

Nesses cascos, a seguir-se o raciocinio até este ponto
articulado, a ag¢8oc de improbidade haveria de ter curso na primeira
instancia. Assim, toda agdo de improbidade proposta contra o
Presidente da Repuiblica, contra o Procurador-Geral da Reptblica,
contra o Advogado-Geral da Unidc e contra qualquer Ministro do
Supremo Tribunal Federal --- qualquer ag¢8o de improbidade ---

haveria de ser ajuizada em primeiro grau de jurisdicio.

Ora, disso decorreria injustificavel inversédo na
teleclogia do foro por prerrogativa de funcio. As maiores
autoridades da Republica estariam submetidas aocs juizes em inicio de
carreira. O Juiz Federal, por exemplo, poderia decretar a perda do
cargo do Ministro do STF. Ao mesmo tempo, autoridades outras, ainda
que ocupando cargo de menor relevlncia politica, mereceriam a
protecdo do foro superior. Apenas para estas estaria sendo eficaz a
presungdo, a gue se refere Victor Nunes Leal (RCl1 473, DJ 6.6.62),
de que "os tribunais de maior categoria té&m mais isencdo para julgar
os ocupantes de determinadas fung¢gdes publicas, por sua capacidade de
resistir, seja a eventual influéncia do préprio acusado, seja as

influéncias qgue atuarem contra ele",

.
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Para logo se vé& que a interpretag8o restritiva do texto
normative pode conduzir a situag¢des adversas a finalidade da norma a

ser dele extraida.

A solucdo a adotar-se para a superag¢do dessa contradicéo
estaria em ter-se que o § 2° ndo alcanga os agentes politicos
referidos na Lei n. 1.079/50 [lei gque define os crimes de
responsabilidade dos agentes politicos e regula o seu processo de

julgamento] .

Vale dizer: os agentes politicos cuja conduta de
improbidade ja é prevista na lei que pune o crime de
responsabilidade ndo estariam sujeitos & acdo de improbidade, como
regulada na Lei n. 8.429/92. Esta lei n8o se aplicaria -a qguem,
pelos mesmos fatos, j& estd sujeitoc a crime de responsabilidade. A
lei especial [de 1950] afastaria a incidéncia da lei geral®' [de
19921].

Essa interpretacdo evitaria distorgdes e estaria de
acordo com o qgque venho sustentando, em especial quando afirmec a
"nitida natureza penal ocu punitiva" da acdo por ato de improbidade

disciplinada pela Lei n. 8.429/92 --- que ndo se confunde com acdo

de cardter reparatdrio.

Repetindo o gue afirmei hd& pouco, n3do hd como conceber a
convivéncia de uma acdo de improbidade, de nitidos efeitos penais e
responsabilidade politica, com uma agdo penal correspondente, por
crime de responsabilidade, ajuizadas perante distintas insté@ncias

judiciais. Pois bem: se ambas as acdes buscam soclucgdes punitivas

31 gSobre os atributos de generalidade e especialidade das leis, meu

voto-vista no RE 351.750-3.
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para os mesmos atos, ndo hd como nem por gue admitir a existéncia
coincidente de ambas. Se for assim, o problema nido estara mais em
coexistirem as duas agdesgs em instdncias diferentes, mas na prdpria
incidéncia de duas leis penais sobre um mesmo fato.

N3do hd razio para o bis in idem. A punicgdc da autoridade,
cujo ato de improbidade esta tipificado como crime de
responsabilidade, Jj& estaria prevista na lei aque cuida da sua

situacdo especifica.

A limitagdo do &mbito normativo da Lei n. 8.429/9%2 apenas
aos agentes peoliticos que nio respondem por crimes de
respongsabilidade em agdo proépria configura posicic intermediaria
entre os gque afirmam gque nenhum agente politico estd sujeito Aas
regras da lei de 1.992°?2 e outros que sustentam ser devida a punicdo
de todo e qualgquer agente politico, tanto pela lei gque define o ato
como crime de responsabilidade, como pela lei de atos de

improbidade.

A posigdo intermedidria assegura gue nenhum agente fique
imune a punigdoc por ato de improbidade. Se a pratica de ato de
improbidade por certo agente politico nfo foi contemplada pela lei
como punivel a titulo de crime de responsabilidade ‘[v.g., a
improbidade praticada por um Procurador da Republical], incidiria a
Lei n. 8.429/92. A mesma lei seria, entretanto, estranha aos casos
em gque a improbidade foi tratada pelo legislador como hipdtese de

crime de responsabilidade.

32 posicio expressa por Ministros do Tribunal, guando deo julgamento da

Rel 2.138, rel. o Min. Nélson Jobim, atualmente com vista a¢ Ministro
Carlos velloso.

(
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Desse modo, as autoridades aludidas na Lei n. 1.07%/50

estariam sujeitas, no &mbitc punitivo, a4 Lei n. 1.079/50, mas ndo a
Lei n. 8.429/92.

As autoridades de que trata a Lei n. 1.079/50C estdo
sujeitas as penas do crime de responsabilidade por atos gue atentem
contra "a probidade na administracd@o“, como se 1é& no art. 42, VvV, do
texto normativo, ou por atos cuja definig¢do legal abarca a nogdo de
"probidade na administrag¢do”, como ocorre guando a Lei 1.079 se
refere a procedimento "incompativel com a honra, dignidade e decoro
de suas fungdes" [arE. 39, 5 e art. 40, 4], bem assim no caso

previsto no art. 74.

A solugdo ndo conduz a resultado de impunidade. Apenas

distingue situag¢les, na trilha de opcdo assumida pelc préprio
legislador.

Por essa interpretacdo, afinal, os agentes politicos
enumerados na Lei n. 1.079/52 n&o se sujeitariam a acgdo de

improbidade prevista na Lei n. 8.429/92 em foro nenhum. A punicdo a
ser imposta aos maus agentes politicos nestes cargos estaria

disciplinada em lei especial, a prépria Lei n. 1.079/52.

Esse modo de ver ndo afeta a validez do § 292 do art. 1@®

da Lei n® 10.628/02, nem o esvazia no plano da eficacia.

O preceito mndo incluird no seu Admbkito normativo o
Presidente da Republica, ©s Ministros de Estado, o Procurador-Geral
da Republica, o Governador de Estado e o0s seus Secretdrics de
Estado, mas abrangerda outros agentes politicos -—- Ccomo, por

exemplo, © Procurador da Repdblica, cujos atos de improbidade ndo
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sdo definidos por lei como crime de responsabilidade. Para esses
agentes, valerid a observagdo constante do voto, no sentido de nao
recomendar a dissociacdo de julgamentos da agdo de improbidade e da

acs%o penal por crime em cujo tipo a mesma conduta se enguadre.

O § 2¢ estard bem fundado, desde gque excluidos da sua
hipdtese de incidéncia os atos definidos cComo crimes de
responsabilidade, j4& gue estes ndc poderiam ser também punidos pela

lei de improbidade de 1.992.

Nada impediria, em favor do prestigio das decisdes
judiciais e do interesse piblico, gque se dispusesse que esse
entendimento ndo prejudica as sentencas transitadas em julgado,
proferidas antes do julgamentoc da causa pelo Supremc Tribunal
Federal [art. 27 da Leili n. 9.868/99], menos ainda os atos

processuais ja realizados.

Sendo assim, Jjulgo parcialmente procedente a presente
ADIN, conferindoc aos §§ 12 e 22 do art., 84 do CPP interpretacgdo

conforme a Constituigdo, para definir que:

a) o agente politico, mesmo depois de afastado da fungéo
publica gue atrai o foro por prerrogativa de fungdo, deve
ser processado e julgado perante esse foro, se acusado

criminalmente por fato ligado ac desempenho das fungdes

inerentes ao cargo;

b) o agente politico nd3o responde a ac¢d3o de improbidade
administrativa, se estiver sujeito a crime de
responsabilidade pelo mesmo fato; dai porgue ndo estari,

nesse caso, abrangido pelas disposig¢des atinentes ao foro
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para propositura de agdo de improbidade, estabelecidas no

art. 84 e pardgrafos do Cédigo de Processo Penal;

c) os demais agentes publicos, em relagdo aos quais a
improbidade n3o consubstancie crime de responsabilidade,
responderio a acdo de improbidade no foro definido por
prerrogativa de funcdo, desde que a ag8o de improbidade
tenha por objeto ato funcional, por ele praticado no

desempenhe das suas fungdes.

Invocando o gue dispBe o© art. 27 da Lei n® 9.868/99,

ressalvo a validade das sentencas transitadas em julgado antes do

julgamento desta ag¢do direta de inconstitucicnalidade, ainda gque em

desconformidade com ¢ gque este voto propde.

STF 102.002
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15/09/2005 TRIBUNAL PLENO

AGCAO DIRETA DE INCONSTITUCIONALIDADE 2.797-2 DISTRITO FEDERAL

O SENHOR MINISTRO SEPULVEDA PERTENCE (RELATOR) - Senhora

Presidente, duas palavras apenas.

A primeira, para agradecer as ligdes de sabedoria do
Mestre Eros Grau gque, no entanto, ndo abalam a minha convicgédo
exposta no meu voto, extremamente singelo: nao creio que a
jurisdigdo constitucional e a Jjurisprudéncia constitucional desta

Casa sejam pronunciadas ad referendum do Congresso Nacional.

Quanto & solugdo proposta por Sua Exceléncia, algumas
perplexidades. Os agentes politicos sujeitos a crime de
responsabilidade sé o estdo enquanto no exercicio do mandato ou do
cargo referidos. Quid  Jjuris? N&ao responderiam por improbidade
administrativa praticada no cargo, se Jj& cessada essa investidura?
Como explicar gque, aos agentes politicos de maior hierarquia,
exatamente os que respondem pelos impropriamente chamades crimes de
responsabilidade - corretamente chamados, no Decreto-lei n® 201, de
“infragdes politico-administrativas”, precisamente para distinguir
dos verdadeiros crimes de responsabilidade, que sdo os do art. 2°
daquele edito -, terijiam uma sancgdo, pela improbidade administrativa,
muito mais branda: se no exercicioc do mandato ou do cargo, a perda
do cargo e mais oito anos de impedimento para o exercicio de funcgdes

piblicas, e ndo para a suspensdo dos direitos politicos.
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Mas o Tribunal decidird. Tenho certas perplexidades sobre
as davidas que surgirac da férmula engenhosamente proposta por Sua

Exceléncia.

O SENHOR MINISTRCO GILMAR MENDES - Por outro lado,
também, ha ocutras perplexidades. Por exemplo, amanhd poder, pela lei
de improbidade, afastar o Presidente da Repablica numa cautelar. Na

Lei n® 8.429, hé essa possibilidade.

O SENHOR MINISTRO SEPULVEDA PERTENCE (RELATOR) - Até
autores que tém deblaterado contra o foro por prerrogativa de funcao
em tais hipdteses, reconhecem que, mesmo a suspensio do exercicio do

mandato, ai, sim, dependeria de coisa julgada.

O SENHOR MINISTRO GILMAR MENDES - Ou decretar a perda
do mandato do Presidente da Republica, também, e os direitos
politicos, para ficarmos na hipdtese extrema, ou decretar a perda do

mandato peolitico.

O SENHOR MINISTRO SEPULVEDA PERTENCE (RELATOR) - Por
isso, talvez, o caminho esteja - isso ndo estd em causa neste
processo - na ablacao do universo da agao de improbidade
administrativa daquelas sangbes - estas sim - que dependem do juizo

politico do crime de responsabilidade.

O SENHOR MINISTRO GILMAR MENDES - Sim, mas, ai, Vossa
Exceléncia, entdo, retirou a caracteristica de acdo de improbidade;

esse & o debate. S6 para colocar: a histéria da acao de improbidade
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também & uma histdria de improbidades. A manipulagio que se fez ao
longoe destes anos tem mostrado gque a ag¢doc de improbidade, na
verdade, cem uma histdéria de improbidades, conibio espirio de
agentes politicos com agentes ligados noc Ministério PGblico, os
guais faziam essas acgbes com desideratos politico-partidarios
bastante claros.

Nesse contexto, se se faz a agdo de improbidade com
essa ablagdo, ©o gue se vai ter? Vai-se ter uma agdo civil -
simplesmente - de indenizac¢do, ac¢do c¢ivil piblica, ou uma agéao
popular. Por isso, sempre se disse: n&oc se precisa da acdo de
improbidade para esse fim. Se se faz a ablacdo, ja ndo se trata mais

de acgido de improbidade, por isso ha este camulo.

O SENHOR MINISTRO SEPULVEDA PERTENCE (RELATOR) - A parte
substancial dela, data wvenia, tipifica numerosas condutas de
improbidade.

0O SENHCR MINISTRO GIIMAR MENDES - Como?
O SENHOR MINISTRO SEPULVEDA PERTENCE (RELATOR) - Toda a

parte substancial da lei de improbidade administrativa.

O SENHOR MINISTRO GILMAR MENDES - Estou dizendo quanto
as penas. Se retirarmos, na verdade, a pena poclitica - porque o
ressarcimento se obtém na acdo civil piblica -, esse seria um modo

r

adeguado. Por gue se usa a agdo de improbidade? Por gue se usou com
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grande freqiiéncia a agdo de improbidade? Vvamos fazer justica. Temos
de ser Jjustos historicamente. Porque se tinha o objetivo de tisnar
alguém. Vejam, por exemplo, gque na luta politica gue se travava na
Procuradoria da Replblica, com desideratos especificos, o préprio
pobre Procurador-Geral Brindeiro foi alvo de agdes de improbidade,
gquando se sabia que era algo indevido, supostamente porque teria
construido prédio, ou seja 14 o que for. Quer dizer, na verdade,

usava-se isso para fins outros, rastagiieras!

O SENHOR MINISTRO SEPULVEDA PERTENCE (RELATOR) - Nao

entro nesse debate emocional.

O SENHOR MINISTRO GILMAR MENDES - Sem nenhuma outra
finalidade.

Agora, o Procurador-Geral nao deveria responder
perante o Supremo Tribunal Federal, nos crimes comuns, ou perante o
Senado Federal? N&o. Mas se era uma agao de ressarcimento, por que
ndo se entrou com agdo civil pablica? Feita a ablagdo, portanto, a
declarac@o parcial sem redugédo de texto, gque seria o caso,
chegariamos a essa condigdo. A rigor, pode-se manejar a agéo civil
paiblica para essa finalidade e, assim, estariam atendidos esses
desideratos.

Parece-me ser essa uma questio chave nesse pensamento.



327
ADI 2.797 / DF G§%ﬁw%nasz;lwnalég%%éwa/

O SENHOR MINISTRQ MARCO AURELIO - Quanto a perda do
cargo, considerada a acgdo de improbidade, a leil prevé o transito em
julgado e, portantc, a possibilidade de o processo chegar ao Supremo
Tribunal Federal.

O SENHOR MINISTRO GILMAR MENDES - Basta gue ndo haija
recurso.

0 SENHOR MINISTRO MARCO AURELIO - Mas, ai,
evidentemente, gquem cala consente. Nao acredito gque, em jogo o
prépric cargo, se deixe de recorrer.

o] SENHOR MINISTRO GILMAB MENDES - Estamos num
Colegiado inteligente e sabemos que essas agdes tém uma finalidade

de dificultar a agaoc politica.

O SENHOR MINISTRO CARLOS VELLOSO - Ministro Gilmar

Mendes, penso gue esses S3A0 OS eXCessos.
O SENHOR MINISTRO GILMAR MENDES — Naoc sS3ac 0s exXcessos.

C SENHOR MINISTRO CARLOS VELLOSO - Quero dar uma
informacadc. Temos em Minas Gerais cerca de oitocentos e cingilenta

municipios; gquer dizer, sao oitocentos e cingiienta administracdes

municipais.
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Somes um pais, infelizmente, em situagdo incdémoda no
“ranking” da corrupcdo. Em cada municipio ha um promotor de Jjusticga
fiscalizando, ha& um juiz que pode conhecer da agdo. Isso €& muito

importante.

E clarc gque ha excessos, mas excessos podem ser

corrigidos, Ministrc Gilmar Mendes.

O SENHOR MINISTRO SEPULVEDA PERTENCE (RELATOR) - Tudo

isso se reduzird ao julgamento politico pelas camaras municipais?

O SENHOR MINISTRO CARLOS VELLOSC - Vossa Exceléncia
sabe gque esses excessos foram condenados pela Nagao. Localizamos
trangiilamente guem excedeu, guem exagerou, gquem abusou. Nbés
reconhecemos. Precisamos raciocinar é com os milhares de promotores
de Jjustica espalhados por este Pais, a fiscalizar os dinheiros
piblicos. A fiscalizagdo eficaz & deles, pois sabemos dque a
fiscalizagdo por parte do Tribunal de Contas é no papel, € sobre

papéis.

Compreendo as preocupagdes de Vossa Exceléncia, mas
temos de fazer Jjustica a esses milhares de membros do Ministério

Piblico gue estaoc empenhados na fiscalizagio dos dinheiros publicos.
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0O SENHOR MINISTRO GIIMAR MENDES - Ministro Carlos
Velloso, naoc haveria nenhum prejuizo. A férmula da lei simplesmente

manda gue se observe o regime do foro, tdo-somente isso.

O SENHOR MINISTRO CARLOS VELLOSO - Ministro Gilmar
Mendes, sabemos gue o Supremo Tribunal Federal, o Superior Tribunal
de Justica e os Tribunais de Justiga nao tém vocagdo para Jjulgar

agbes origindrias. A nossa vocagiac é para Jjulgar recursos, agodes

diretas de inconstitucionalidade, agdes declaratdrias de
constitucionalidade, argiiigdes de descumprimento de preceitos
fundamentais.

O SENHOR MINISTRC GILMAR MENDES - Dificilmente, vai se

separar um ato de improbidade.

O SENHCR MINISTRO CARLCS VELLOSO —~ Trazer para os

tribunais essa competéncia originadria €& consagrar a impunidade, data

venia.

O SENHOR MINISTRO GIIMAR MENDES - Nao é.
O SENHCOR MINISTRO EROS GRAU - Ministro Carlos Velloso,

estamos julgando uma questdo de fato ocu uma questao juridica?
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O SENHOR MINISTRO SEPULVEDA PERTENCE (RELATOR) - Vossa
Exceléncia usou de argumentos extrajuridicos, data wvenia, e eles sao

absolutamente necessiarios numa discussaoc como esta.

O SENHOR MINISTRO CARLOS VELLOSO - Ministro Eros Grau,
© Juiz estd sempre diante de fatos. Por exemplo, Vossa Excel@&ncia
mencionou longamente Victor Nunes Leal, que raciocinou diante de
fatos e circunstancias. Alias, & de Recasén Siches a afirmativa no
sentido de gque o homem €& ele e suas circunstéancias. O Supremo
Tribunal Federal, guando reconheceu o foro privilegiade para gquem ja
tinha deixado o exercicio do cargo pablico, do cargo politico, o fez

diante das circunstdncias especiais ocorrentes nagquela época.

O SENHOR MINISTRO GILMAR MENDES - Que mudangas teriam

ocorrido nessas circunstancias, Ministro Carlos Velloso?

O SENHOR MINISTRO CARLOS VELLOSO - A perseguigao, em

1964, 1965, gque se fazia a agentes politicos gue haviam deixado o

cargo.

O SENHOR MINISTRO SEPULVEDA PERTENCE (RELATOR) - Com

exemplo a submissdo, a época, do Ministéric Piblico ao Poder

Executivo.

s ——
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O SENHOR MINISTRO CARLOS VELLOSO - A submissdao —
perfeito — do Ministério Pablico ao Poder Executivo.
O SENHOR MINISTRO GILMAR MENDES - Vossa ExceléHCiaL

Ministro Sepilveda Pertence, mesmo votou nesse caso contra a

derrubada da Samula.

O SENHOR MINISTRO SEPULVEDA PERTENCE (RELATOR) -~ Sim,

Ministro Gilmar Mendes.

O SENHOR MINISTRO CARLOS VELLOSO -~ O Presidente
Juscelino XKubitschek foi muito perseguido. A Sutmula, na época, foi

boa.

Volto a repetir, Victor estava diante de fatos
especiais e raciccinou da forma due Vossa Exceléncia mencionou
longamente. Hoje, nao temos essas mesmas clrcunsténcias. N&o temos

esses mesmos fatos.

Felizmente, vivemos hoje uma democracia eficaz neste
Pais, sob esse aspecto. Tribunais livres, decidindo com a maior
liberdade; um Ministério Pablico dJue se aperfeigoa, cada vez mais.

De maneira gue — apenas para dar resposta a essa indagagao, a essa

dquest@o posta por Vossa Exceléncia — estamos diante de fatos,

//, 9



332
ADI 2.797 / DF Faporerno Fncbunal Federal

julgande uma guestdo juridica. Digo, o juiz estéd sempre diante de um

fato.

Muito obrigade a Vossa Exceléncia.

O SENHOR MINISTRC EROS GRAU - Nao nego 1isso. Talvez
ndo tenha apreendido exatamente ¢ comentdrioc de Vossa Exceléncia.

Gostaria apenas de fazer uma observagaoc ao Ministro
Sepiilveda Pertence. De modo nenhum em meu voto, vamos dizer assim,
estou entendendo que o Supremo Tribunal Federal tem de prestar
contas, pedir a bengcdac ao Poder Legislativo. Nao €& isso. Fuli muito
claro guando disse gue nossos bragos alcangam o céu, as arvores do
Poder Judiciario alcangam o céu gquando se tratar de uma decisdo em
qgque esta Corte tenha decidido pela inconstitucionalidade de uma lei
ou gue o Poder Legislativoe naoc tinha competéncia. 231, n&do tenho
divida nenhuma.

© SENHOR MINISTRO GILMAR MENDES - De resto, & assente

doutrina neste Tribunal, em relagdoc ao efeito vinculante, que &
possivel, sim, arrostar até a decis@o com efeito wvinculante - e
Vossa Exceléncia inclusive 3ja& wvotou isso num agravo regimental -
sendce mediante lei.

C SENHOR MINISTRO SEPULVEDA PERTENCE {RELATORY} - E

estamos no foro adequado para acgio direta de inconstitucionalidade.

/// 10
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O SENHOR MINISTRC GILMAR MENDES - Claro, por isso é
esse © processo. De modo que nac haveria sequer de se cogitar de
inconstitucionalidade formal, mas, se fosse o caso, de
inconstitucionalidade material. Isso seria a hipdétese de eventual
afronta & prépria orientagac constante da Constituigao. Mas o fato
de o0 legislador, eventualmente, contradizer a orientagdo fixada pelo
Tribunal faz parte da prédpria dindmica das Cortes Constitucionais.
Tanto & gque - neste ponto é& gquase que um truismo em termos de
Direito comparado - o© efeito vinculante na&c abrange o legislador.
Vossa Exceléncia, inclusive, disse isso, com todas as letras, na
discuss@c no Agrave Regimental na Reclamagdo n° 2.617 a gque me
referi, da qual foi Relator o Ministro Cezar Peluso.

De modo que, nesse ponto, ndo me parece haver qualgquer
gquestio heterodoxa na afirmagao feita a partir da jurisdicdo de

Lowenstein pelo Ministro Eros Grau.

11
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15/09/2005 TRIBUNAL PLENO

AGCAO DIRETA DE INCONSTITUCIONALIDADE 2.797-2 DISTRITO FEDERAL
vVOoOTO

(o] SENHOR MINISTRO JOAQUIM BARBOSA {Relator): Senhor
Presidente, a guestdo Que ora se apresenta ao Tribunal faz reviver,
em alguma extensdo, ¢ fascinante debate travado por ocasido do
julgamento do Ing 687-Q0 {rel. min. Sydney Sanches, Pleno, 3.
12.05.1999) sobre a revoeogacgdo da Sumula 394.

Resolveu-se, mnagquela oportunidade, interpretar de forma
mais restritiva a compreensdo da prerrogativa de foro, que, nos
termos da Constituigdo de 1988, sé poderia dizer respeite, segundo o
novo entendimento, a efetivos ocupantces de cargos assim
*protegidos”. Deixando o carge, © eventual réu ou indiciado perderia
a prerrogativa.

Resta, porém, daquele julgamento, o© registro da proposta
do eminente ministro Seplilveda Pertence de manter-se a prerrogativa
gquando o© suposto crime tivesse sido cometido “no exercicio do cargo
ou a pretexto de exercé-lo”, proposta essa que foi vencida.

Com a Lei 10.628/2002, pretendeu-se uma espécie de
restauracdo da orientacdo contida na sumula revogada, restauracao
que, como ressaltado em recentes julgados, se fez apenas
parcialmente, em virtude da restrigfo contida noc § 12 do art. 84 do

cédigo de Processo Penal, que mantém a prerrogativa apenas guandoe a

S TF '§zap2
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agdo ou inguérito disser respeito a ato administrativo do agente (HC
84.152, rel. min. Marco Aurélioc, Primeira Turma, j. 18.05.2004).

Mas, de qualguer forma, o tema & polémico e retorna a
agenda desta Corte sob nova coloracdo, agora com a impugnacido dos §
12 e § 22 do art. 84 do Cédigo de Processo Penal pela via da acdo
direta.

A propositura da presente acgdo, por outro lado, ndo obstou
gque esta Corte indicasse, até este Jjulgamento, a presuncido de
constitucionalidade da 1lei atacada (cf. Rcl 2.381-AgR, rel. min.
Carlos Britto, Pleno, Jj. 06.11.2003; despacho na Rcl 2.657-MC, rel.
min. Celso de Mello, DJ 25.06.2004; despachc na Rcl 2.186-MC, rel.
min., Gilmar Mendes, DJ 28.10.2002; despacho na Rcl 2.138-MC, rel.
min. Nelson Jobim, DJ 17.09.2002).

Passo a analisar, com esse brevissimo resumo, € a partir
das considerag¢des do eminente ministro relator, o § 1¢ atacado.
Acredito gue esse dispositivo traduz com acerto a exata finalidade
da ©prerrogativa de foro prevista na Constituicdo de 1988,
vinculando-a unicamente aos atos administrativos do agente e
restringindo-a a circunstdncia objetivamente verificdvel de ser o
ato relacionado ao exercicio do carge - sem gue dessa disciplina
resulte acréscimo algum de competéncia dos Tribunais além do que
fixado pela Constituigdo federal. Essa razidc basta para que eu

conclua pela constitucionalidade do dispositivo.
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J4 quanto ao § 2°, entendo gque ndo procede a equiparacdo
pretendida entre as sancgdes impostas por atos de improbidade e penas
de carater penal. Ainda gue seja possivel constatar, em casos
especificcs, uma superposicio de sancdes pelo mesmo ato, ndco vejo
como conceber em abstratco uma inegdvel similitude entre as sancgdes
aplicdveis na ac8o de improbidade e em acdes penais. Essa distincdo
€ de especial interesse na comparacdo entre as no¢des de improbidade
e de crimes de responsabilidade. A0 passo gue 0OS Processos por crime
de responsabilidade permitem um misto de controle politico e
juridico da atuac¢fo de altos funciondrios do Estado, as acgSes de
improbidade se destinam a todo e gualgquer agente piblico (art. 12 da
Lei 8.429/1982), com base no fundamento especifico do art. 37, § 4=,
da Constituicgdo federal, representando, assim, o mecanismo tipico de
controle da Administragdo e prestando & efetividade devida ao
principic da moralidade.

Assim, ¢ § 22 da atual redacl3o do art. 84 do Cdédigo de
Processo Penal resulta em verdadeiro acréscimo de competéncia dos
tribunais encarregados pela Constituicdo de processar agdes ou
inquéritos em gque o agente disponha de prerrogativa de foro. Trata-
se de acréscimo inconstitucional, n3oc apenas porque exorbita a
distingdo constitucional entre crimes comuns e dJde responsabilidade
dos ates de improbidade, mas também porgue extrapola ¢ modelo atual
de fixagd3o de competéncia dos tribunais, como bem demonstra o

eminente ministro Celsco de Mello, em despacho na Rcl 2657-MC:

STF 102002
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STF 102.0407

*Impende assinalar gque a discussdo em torno da
validade constitucional, ou ndo, da Lei n@° 10.628/2002 -
consideradas as premissas em gque esse debate se trava,
versando a possibilidade, ou ndo, de a Iei ordinaria
ampliar a competéncia do Supremo Tribunal Federal (e de
outras Cortes Jjudicidrias cujas atribuigcdes também se
achem unicamente definidas em sede constitucional) -
confere impressionante atualidade ao precedente histdrico
gue a Suprema Corte dos Estados Unidos da América firmou
no caso ‘Marbury v. Madison’, em 1803, guando aguela Alta
Corte enfaticamente assinalou que 0 delineamento
constitucional de suas atribuicdes origindrias foil
concebido pelos ‘'Founding Fathers’ com © claro propdsito
de inibir a atuag¢do do Congressc dos Estados Unidos da
América, dimpedindo-o de proceder, em sede de legislacdo
meramente ordindria, a indevidas ampliacdes da competéncia
dagquele Tribunal, fazendeo, do rigido circulo tracgado pelo
Artigo III da Constituicdo americana, um instrumento de
protegdo do dSrgdo de cupula do Poder Judicidrio, em face
do Poder Legislativo dagquela Republica.

Vale mencionar, neste ponto, a observaglo feita
por BERNARD SCHWARTZ ('A Commentary on the Constitution of
the United States’, Part I, p. 367, nn. 143, 2& ed., 1963,
The Macmillan Company, New York), a propdésito do alto
significado politico-juridico de que se revestiu a decisdo
proferida em ‘Marbury v. Madison’:

'Even more important, as a
conseguence of the original jurisdiction of the
highest Court being derived from the basic
document itself, is the placing of such
jurisdiction beyond Congressional control. This
has been settled ever since Marbury v. Madison.
The statute held unconstitutional there was one
which was construed as vesting the Supreme
Court with the original Jurisdiction to issue
writs of mandamus. Chief Justice Marshall
rejected the contention that, since the organic
clause assigning original Jurisdiction to the
high bench contained no express negative or
restrictive words, the power remained in the
legislature to assign original JFurisdiction in
that Court in cases other than those specified.
On the contrary, said Marshall, a negative or
exclusive sense must be given to the cases of
original jurisdiction spelled out 1in Article
IIT.
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...............................

The statute at issue in Marbury v.
Madison, was ruled invalid because it sought to
give the Supreme Court original Jjurisdiction in
a case not specified by Article III. Under
Marbury v. Madison, then, the Congress may not
enlarge the original jurisdiction of the high
bench. But the reasoning of that great case
applies with egual force to legisiative
attempts to restrict the Supreme Court's
original jurisdiction. The constitutional
definition of such Jurisdiction deprives
Congress o©of any power to define it. The
legislative department may neither extend nor
limit the terms of the organic grant.’ (grifei)

E importante rememorar, neste ponto, gque o
Supremo Tribunal Federal, em decisdo proferida em 17 de
agosto de 1895 (Acdérddo n. 5, Rel. Min. JOSE HYGINO), JFd
advertia, no final do século 19, ndo ser licito ao
Congresso Nacilonal, mediante atividade legislativa comum,
ampliar, suprimir ou reduzir a esfera de competéncia da
Corte Suprema, pelo Ffato de tal complexo de atribuicdes
Jjurisdicionais derivar, de modo imediato, do préprio texto
constitucional, proclamando, ent&o, naguele julgamento, a
impossibilidade de tais modificacfes por via meramente

legislativa, '‘por ndo poder qgualguer lei ordindria
augmentar mem diminuir as attribui¢Ses do Tribunal (...)~°
( 'Jurisprudéncia/STF’, p. 1007101, item n. 89, 1897, Rio
de Janeiro, Imprensa Nacional - grifei) .”

Do exposto, voto pelo conhecimento da presente acdo e por
sua parcial procedéncia, para declarar inconstitucional apenas o §
22 do art. 84 do Cddigo de Processo Penal, com a redacdo dada pela

Lei 10.628/2002.

S TFE 102,262
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Obs.: Texto sem revisdo ($ 4°¢ do artigo 96 do RISTF)
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15/09/2005 TRIBUNAL PLENO

ACAO DIRETA DE INCONSTITUCIONALIDADE 2.797-2 DISTRITO FEDERAL

ESCLARECIMENTO

O SENHOR MINISTRO EROS GRAU: - Senhora Presidente,

pego a palavra para fazer unica e exclusivamente um esclarecimento.

Ouvi o vigoroso vwvoto do Ministro Joaguim Barbosa.
Houve um equivoco da parte dele, pols Lowenstein ndo se refere 3

usurpacac de competéncia.

Por outrc lado, gostaria de dizer gue as nossas
posig¢gdes --- minha e do Ministro Joagquim Barbosa —--, em matéria de
iguaidade, s8¢ inteiramente antipodas. Insisti em que a igualdade

‘consiste em tratar desigualmente os desiguais. Por isso nf3o ha

‘privilégio no caso. Também, com muita tranguilidade, meu voto ndo é

pouco edificante ou temerdrio. Quero deixar isso bem consignado,

porgue ndo vesti a carapuca.
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ACAO DIRETA DE INCONSTITUCIONALIDADE 2.797-2 DISTRITO FEDERAL

A revisdo de aparte do Ministro Joaguim Barbosa.

ESCLARECTIMENTO

O SENHOR MINISTRO GILMAR MEMDES - Senhora Presidente,
86 uma observag¢do sobre a guestdo singular. Quem tem um minimo de
informagao histérica sabe gque o prdprio caso “Marbury w. Madison”,
na verdade, ¢ um desses lapscs histéricos. Em principio, Marshall
faz agquela construgdc -~ gue todos sabem temerdria - e afirma a

inconstitucicnalidade para obter um resultado determinado: ndc fazer

o enfrentamento com o Governo Jefferson. Isso € um consenso na
histéria constitucicnal; sé para gue saibamos do que estamos a
falar.

Quando se faz a declaracdc de inconstitucionalidade,
faz—se dizendo que a lei tinha ampliado a competéncia da Corte e por
uma motivagdo politica que certamente nidc era elevada: era para nao
fazer o enfrentamento. Isso, hoje, estd nos manuails de Jjardim de

infadncia de Direitoc Constitucional.

O SENHOR MINISTRO JOAQUIM BARBOSA - \Ministro Gilmar
Mendes, Vossa Excelé&ncia ndo ha de negar que, temeraria ou ndo, essa
constituigdo & responsavel pela solidez do sistema Fjuridico daquele

pais.

§TF 102.002
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ACAO DIRETA DE INCONSTITUCIONALIDADE 2.797-2 DISTRITCO FEDERAL

O SENHOR MINISTRO CARLOS BRITTO - Senhora Presidente,
teses belissimas foram agqui expostas, embora contrapostas na sua
esséncila, e nado guero perder a oportunidade para também fazer uma
ligeirissima contraposicgdo, scb um aAngulo lateral da gquestéo.

Quando Lowenstein usou a imagem das arvores mais altas
do gue © céu, tenho a impressdo que ele foi buscar a inspiragido em
Van Gogh - gue também falou dessa relacao entre as arvores e o céu,
mas em um contexto bem mals poético.

Van Gogh deu de pintar arvores mais altas do que © céu, e isso
atraiu para ele a severa critica dos chamados “entendidos”. Quando

ele soube dessas duras criticas, respondeu:

" Os meus criticos ngo entenderam nada.
Perderam o ponto. Ndo estou pintando drvores malis
altas do gque o céu. Estou pintando o anseio da terra

para se comunicar com o céu através das drvores.”

Quer dizer, é outra visualizacdoco do mesmo fendmeno.
Permito-me lembrar 1isso, porgue € uma passagem muito

bonita da wvida de Van Gogh.

S TF 102.002
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Senhora Presidente, quero comegar o meu voto -— que
espero nao ser longo — pela lembranca da Sumula n®° 3924, como fez o

Ministro Joaquim Barbosa, cujo contelddo era o seguinte:

"Cometido o crime durante o exercicio
funcional, prevalece a competéncia especial por
prerrogativa de fungdo, ainda gque o© Iinguérito ou a
acdo penal sejam iniciados apdés a cessacdo daquele
exercicio.”
Ou seja, esse conteldo, abolido por esta Casa quando a
Stimula foi cancelada, foil ressuscitado peloc § 1° do art. 84 do
Cdbdigo de Processo Penal na redagdo gqgue 1lhe deu a 1lei agora
impugnada.
O gue levou o© Supremo Tribunal Federal a cancelar a

Stmula?

o SENHOR MINISTRO GILMAR MENDES - Excesso de
processos.

0] SENHOR MINISTRO CARLOS BRITTO - Excesso de
processos, diz o Ministro Gilmar Mendes, atento a certa politica

judiciaria a gque chamamos de jurisprudéncia defensiva. Mas nac ¢ a
unica interpretagdo, evidentemente. 0O fato &€ gue o© Supremoc Tribunal
Federal interpretou gque o exercicio da fungdo ou a titularidade do

cargo com efeito, atrai a rerrogativa de foro, esse direito
go,

STF 102002



344

ADI 2.797 / DF f‘%}//ﬂﬂ///ﬂ T yitlrersece! r%(/,,,,(,/

especia: de se submeter a um foro diferenciado dagueles gue vige para
os cidad&os comuns. Entende gque o Supremo agiua absolutamente de
forma correta. Literariamente falando: “rei morto, rei posto”.
Aguele gue decal do exercicio do carge nao mais Justifica deter a
prerrogativa de foro porque, na verdade, ela é concedida aos
titulares ou exercente de certas fungdes publicas, nao sé para gue o
exercicio desses cargos ou fungdes se dé altivamente, com
independéncia, como disse ¢ Ministro Victor Nunes Leal. E issco, mas
ndo & tudo. Ele ™“sentou praca” na questédo da 1independéncia no
exercicio do carge ou fung¢do. Mas é mais do que 1isso, €& para gue
esse exerciclio se dé desembaracadamente, ou seja, desataviadamente,
para dque ¢ agente pablico possa, no exercicico do <cargo, ser
expedito, desemaranhado, nao tendo gue se afastar dele para
responder a processos por gualquer “da ca essa palha”.

O gue é prerrogativa sendoc um direito subjetivo? Mas
nido é um direito subjetivo gualquer, conferido a uma série aberta de
beneficidrios. E um direito subjetivoe que se distingue por ser
prépric de uma série fechada, restrita, de beneficidrics. Dai ser
chamado de prerrcogativa, gue ndo é outra coilsa sendo, numa linguagem
vernacular, predicamento. Claro que a prerrogativa suscita em todos
nés uma certa estranheza, porque prerrogativa, em principioc, € um
direito anti-republicano. Ela desnivela os cidaddos. O Ministro Eros

Gran j& fez uma longa e bem feita consideragido em torno disso.

ST = 402002
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Mas quero dizer que prerrogativa, por ser um direito

especialissimoc ceonferido a uma categeoria restrita de pessoas, sé

comporta interpretacao restritiva, nac comporta interpretacdo
ampliativa. No caso, o© Supremo disse em alte e bom som gue
prevalece, em matéria de prerrogativa de force, o principio da
atualidade do exercicio da fungdo, do cargo ocu do mandato. E a

Constituicgdo parece-me consagrar 1sso as expressas, porgque no art.
53, & 1°, chega a dizer gue basta a diplomagdoc do parlamentar para
atralr a competéncia do Supremc Tribunal Federal, ainda que o
parlamentar venha &a ser processadce ou tenha contra si abertura de
inquérito por fato acontecido antes dessa diplomacédo. O gue
interessa & assuncgac no cargo, e 1nteressa tanto que a pré-assuncdo
ja & contemplada pela rnossa Leli Maior como fator de atracdo da
prerrogativa de foro.

Agora, ndc confundir pré-assungdo, nem assuncio, com
apeamento do cargo, porgue a prerrogativa € intuitu funcioconae, nao &
intuitu personae. O ex-titular do cargo, do mandato ou da funcdc nio
carrega consigo a prerrogativa como sSe carregasse consigo a sua
roupa, a sua indumentéria, a sua vestimenta cotidiana. Ent&o,
parece-me gue, neste caso especifico, o cancelamento da Sumula n°
394 foli muito bem processado e mantém-se rigorosamente atual ncs
seus fundamentos juridicos.

Claro gue a guestido £ nuancgada e traz a baila o

problema da modificagac de competéncia origindria dos tribunais.

S TF 102.002
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Munca €& demasiadoc lembrar que essa corpeténcia originadria se
estabelece em funcac, notadamente, de outro Poder ou de outros
Poderes, ¢ wuma zona de interseccio ou de confluéncia dos Poderes.
Quando a Constituicgdo estabelece uma competéncia gque significa uma
condicdo e uma garantia da proépria independéncia de um Poder perante
outro, essa matéria ndo admite retomada legislativa, dissemos eu e
Celso Bastos na nossa monografia “Interpretagdc e Aplicabilidade das

Normas Constitucionais”.

Finalmente, a Constituic¢io, para mim, deixa claro que
ilicito administrative naoc é ilicito penal. E a propria
identificacao do ilicito administrativo com crime de
responsabilidade também deve ser feita com muito temperamento, com
muite cuidado. Mas, em Gltima analise, se had posicgdes defensaveis em
torno da matéria, embora contrapostas essa posigdes, se ha
argumentos solidos em prol da constitucionalidade da lei e .em
desfavor dessa constitucionalidade, sé gqueria fazer utm UGltimo
lembrete: gqual das duas interpretagdes antagdnicas, antitéticas,
prestigia mals o sumo principio da probidade administrativa? Qual é
o bem juridicc maior a tutelar? N3o € o da probidade administrativa,
que a Constituigdo cuidou com tanto zelo, a ponto de responder a sua
viclagdo com a mals severa resposta normativa? O art. 37, § 4°, diz

que violar a probidade acarreta:

“"§ 4° (...) a suspensdc dos direitos
politicos, a perda da funcdo publica, a
indisponibilidade dos bens e o ressarcimento ao

r

erdario...”.
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Ora, o gue dizia Kelsen? Dizia gue o Direito da conta
do seu aprecgc por uma determinada matéria pelo modo come reage a
violacidoc da norma tutelar dessa matéria. C modo como o Direito reage
a violacdo de uma norma J& exXprime © sSeu aprego malor ou menor por
essa norma. Ora, a Constituigido faz da vprobidade administrativa
pressuposto de perda ou suspensdc de direitos politicos - art. 15,

V. Faz da improbidade administrativa um pressupcsto de “impeachment”

até do Presidente da Republica - art. 85, V. Faz da probidade
administrativa, da sua defesa, objetoc da acdc c¢ivil piablica - art.
129, III -, objeto de agidoc popular. Vejam com gue aprego a

Constituigdo tratocu o tema da probidade. E fez muito bem, porque,
segundo Ulysses Guimaries, a corrupgdo é o cupim da Republica, e
estamos todos a atravessar um periodo em gue © patrimonialismo
chegou a tal pontoc que ja& ndc had mais disting&o mesmo entre o que é
publico e o© gue ¢é privade. Das duas interpretacgdes, aguela mais
restritiva ndo permite gue ¢ exercente do cargo leve consigo, ad
eternum, a prerrogativa sd porque o ato foli praticado durante esse
exercicio. Essa interpretacdc mais restritiva €& a dgue melhor
homenageia o principic da prcbidade administrativa. E sabemos ser
regra elementar de hermenéutica que quando h& uma colisido, uma
friccao empirica de valores constitucionals, ¢ intérprete deve optar

por aguela saida gue melhor prestigie os principios de superior

hierargquia constitucional. No caso, peEnso gue a probidade
P / :
[ \—// -
——
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administrativa se impde como um bom critérioc, uma boa referéncia

para julgarmos a presente agao direta.
Nessa medida, Senhora Presidente, sou pela procedéncia
integral da acdo direta de inconstitucionalidade, na linha do voto

do eminente Ministro Sepulveda Pertence, data venia das opinides em

contrario.

* ko ko ook ke He ek Kok ook e ek ok ok ke
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15/09/2005 TRIBUNAL PLENO

ACAO DIRETA DE INCONSTITUCIONALIDADE 2.797-2 DISTRITO
FEDERAL

A revis3o de apartes dos Senhores Ministros Gilmar Mendes,
Sepuilveda Pertence (Relator) e Carlos Britto.

voTO
(o] SENHOR MINISTRO CEZAR PELUSO -~ Senhor
Presidente, o meu voto sera breve, até porque

substancialmente o que direi ja foi dito de modo muito mais
brilhante por outros eminentes Ministros.

Do ponto de wvista pessocal, a respeito do foro
especial por prerrogativa de funcdo, hd uma distincédo
particular - ndo apenas minha - entre os conceitos de
prerrogativa e privilégio. Ambos s&8o posicSes Jjuridico-
subjetivas de vantagem, mas que tém racionalidades
diferentes: a prerrcgativa € estabelecida em razdo de
circunstincia objetiva, e o privilégio, em razio de uma
condicdc de carater pessoal. E por isso gque, salvo o
pleconasmo, se diz que o foro especial por prerrogativa de
fungdo nd8o é privilégio, mas prerrogativa, e, como 3ji foi
rejiteradamente acentuado, tal previsdo prende-se, ndo a
condicd3o pessoal do ocupante do cargo, mas a dignidade das

vy
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funcBes que exerce. Alids, o eminente Ministro Eros Grau,
mais de uma wvez em sSeu voto, referiu-se expressamente a
liga¢do radical existente entre a previsdo do foro esgpecial
e o exercicio da funcdo. Tal previsdo deve-se a razfes ndo
menos Obvias gque, de certo modo, jad foram enunciadas,
insistentemente discriminadas e que dizem respeito a
liberdade politica, no sentido amplo em gue a devem ter os
chamados agentes politicos no exercicio das fungdes de
elevada dignidade constitucional, como sdo os titulares dos
cargos de Presidente da Republica, parlamentares,
magistrados, os quals precisam ter, por forca da necessidade
de garantia de maxima imparcialidade do oérgdo - nisso as
referéncias do Ministro Victor Nunes Leal sdo expressivas -,
ndo apenas come salvaguardas guanto a pressSes a favor ou
contra, mas também para permitir, portantce, gue o0s ocupantes
desses cargos possam exercer suas fun¢fes com a autonomia
pressuposta pela Constituigdo, com liberdade total.

Ora, no instante em gue cessa © exercicio da
funcéo, para usar a linguagem, diria expressiva, mas
pitoresca do Ministro Carlos Britto, se concebéssemos que a
prerrogativa, transmutando-se, se colaria comc gualidade
perpétua na pessoa do ex-ocupante do cargo, a situacgdo seria
de um privilégio, peois a partir dail passaria a proteger a

pessoa e 34 ndo o exercicio do cargeo ou da funcd3c. Essa a

7
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razdo por que me parece, com o devido respeito,
inquestiondvel ¢ acerto da revogacio da Sumula ne 394.

Em segundo lugar, ndo preciso insistir, porgue,
também, os votos anteriores jd o fizeram, e o Ministro Celso
de Mello j& o fez, alids, de modo exuberante e brilhante, em
gue a competéncia origindria do Supremo Tribunal Federal ndo
pode ser modificada por regra inferior. E de regime de
direito estrito. E, no caso, como acentuou o eminente
Ministro-Relator, © gue se tem & tentativa de uma lei impor
ao Supremo Tribunal Federal interpretacdo de norma
constitucional gque o préprio Supremo Tribunal ja& rejeitou
revogando a Sumula n? 394. E como uma lei interpretativa,
que, nc caso, s6 poderia ser constitucional. Ora, o
intérprete méximo d@a Constituicdo €& o Supremo Tribunal
Federal. E o eminente Relator, também, ja& realcou o perigo
gue haveria em proclamar tese gue, na pratica, significaria
submeter as decisdes da Corte a uma espécie de referendo do
parlamento, ndo apenas porgue ficaria na dependéncia da
inexisténcia de qualquer manifestag¢do negativa guanto as
decisdes do Supremo - e isso ndo tem nada a ver com a minha
decisdo mnaquela Reclamag¢do -, como porgue, no caso, se
estimaria que o Parlamento pudesse mudar vinculativamente a

interpretag¢do do Supremo Tribunal Federal.

\w"ﬂ
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0 SENHOR MINISTRO GILMAR MENDES — & LoOrgque num
Ssistema como Q rnosso, amplo de controle de
constitucionalidade, gque ndo €& o modelo americano, pPor conta
da exigéncia do “case or controversy”, a rigor, temos, hoje,
a possibilidade - &€ isso que estamos fazendo - exatamente de
discutir a matéria em sede de ADI, e € mais ou menos a
din&mica de todo o processo constitucional moderno.
Portanto, na wverdade, desculpem-me mas agui o argumentco

contém uma faldcia.

O SENHOR MINISTRO CEZAR PELUSO -~ Responderei a
Vossa Exceléncia por duas wvias: a primeira € dgue a
observacdc de Vossa Exceléncia ndo distingue entre poder de
fato e poder de direito. Poder de fato o parlamento tem para
editar qualgquer lei, a qualquer tempo e de gualgquer
conteddo; ndo had nada gque lho impeca, salvo nos casos de
mandado de seguranca preventivo. Portanto, ndo hd, em termos
gréficos, nada que impedisse o Parlamento de editar uma lei
comoc a que foi editada. O que se discute é se o contelddo e a
eficdcia normativos dessa lei podem ser reconhecidos pelo
Supremo Tribunal Federal. E por isso que estamos discutindo,
e concluindo gque o Supremo ndc pode aceitar essa
interpretacdo, porgque implicaria em dilatar sua competéncia

origindria. ¢
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0O SENEOR MINISTRO GILMAR MENDES - Como poderia

acelitar.

O SENHOR MINISTRO CEZAR PELUSO - Poderia; mas

ndo estd aceitando. O meu ponto de vista € que ndoc deve

aceitar.

O SENHOR MINISTRO GILMAR MENDES - Mas ndo € pelo

argumento formal.

O SENHOR MINISTRO CEZAR PELUSQO - Mas isso € o de
menos, toda essa teoria gira em torno de outro pressuposto,
o da possibilidade de essa lei interpretativa ter nivel
taxin®mico inferior; uma lei interpretativa, no caso, so

poderia ser de ordem constitucional.

O SENHOR MINISTRO GILMAR MENDES - Desculpe, isso

& uma obviedade, Ministro Cezar Peluso.

O SENHOR MINISTRO CEZAR PELUSO — Mas, pelo jeito

tem-se de repetir obviedades.

O SENHOR MINISTRO GILMAR MENDES — O legislador a

toda hora estd a interpretar a Constituic¢8o, sabemos disso.

.
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O SENHOR MINISTRO CEZAR PELUSO - Sim, mas

sujeito ao controle do Supremo.

0 SR. MINISTRO SEPULVEDA PERTENCE {RELATOR} -
Data venia, eu até jad havia esquecide antes de hoje, mas se
tivesse esquecido hoje, teria aprendido de novo que todo ato
de criagédo legislativa pressupde uma interpretacéo
constitucional; isso j& tinha ouvido. Mas n8o & disso gue se

z

trata, trata-se se €é de dar a essa lei uma forxrgca de

interpretac8o auténtica.

O SENHOR MINISTRO CEZAR PELUSO - Sim, €& disso

que se trata.

O SR. MINISTRO SEPULVEDA PERTENCE (RELATOR) — A
colocacéao do caso no escaninho da estrita
inconstitucionalidade formal merece reparos para evoluir
para o caso do abuso de poder de legislar a lei que & feita
logo apds a wvirada jurisprudencial do Supremo, apenas na

tentativa de impor-nos o recuo.

O SENHOR MINISTRO CEZAR PELUSO - Exatamente.

©C SENHOR MINISTRO GILMAR MENDES - Mas ndo ¢&

inconstitucicnalidade formal.

O SR. MINISTRO CARLOS BRITTO - John Holmes disse

gue muitas vezes € mais importante insistir no Sbvio do gue

v
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pesquisar © obscuro. E o nossco Nelson Rodrigues foi muito

além. Disse: g6 os génios enxergam o dbvio.

O SENHOR MINISTRO CEZAR PELUSO - Holmes dizia
que hoje precisamos ser mais educados no dbvio do gque no
cbscuro.

Mas, até a referéncia sobre essa dialética
Corte/Parlamento ja foi também tratada por Perelman, e ambas
as posigBes supdem tratar-se do mesmo nivel taxinémico. N3o
ha possibilidade de se desenvolver tal dialética, quando as
normas sejam de nivels diversos.

Nesta primeira parte, acompanho, pois,
integralmente, o voto do eminente Ministro-Relator, com as
achegas dos votos do Ministro Joaguim Barbosa e de Vossa
Exceléncia.

Em relagdo aco segundo pardgrafo, nagquilo que néo
& conseqiéncia de arrastamento, fago uma ressalva. Penso que
ndc se tem - e ndo vou fazé-lo - de discutir agui a questdo
de saber qual o regime juridico de improbidade em relag¢8o a
agentes politicos e demais agentes publicos. Restrinjo-me ao
fato de ser a acdo de improbidade - c¢bjeto do art. 37,
inciso IV - nitida e escancaradamente de carater civil. O
fato de algumas sancdes ligadas a ilicitos de cardter civil,
nessa lei, serem tambdm usadas como san¢8es de cardter penal

ndo os transforma em sancdes penais. Por gqué? Porque sé

1
7
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seriam penais, se fossem wvinculadas a tipos penais. Mas n&o
€ o0 de gque se trata. Por isso mesmo a lei atende & ressalva
da norma constitucional, a gual prevé gue as penas serdo
aplicadas independente ou sem prejuizo da agdo penal

correspondente.

O SR, MINISTRC CARLOS BRITTO - Sem prejuizo das

acdes penais cabiveis.

0 SR. MINISTRO SEPULVEDA PERTENCE (RELATOR) -
Alids, se, nido cobstante, se sustenta o carater penal da acdo
de improbidade, seria um curiosissimc caso de bis in idem

constitucional.

O SENHOR MINISTRO GILMAR MENDES - A qguestdo
nunca se colocou nesse prisma. A questdo € outra: do crime

de responsabilidade.

O SR. MINISTRO SEPULVEDA PERTENCE (RELATOR) -
Crime de responsabilidade € outra coisa. A suspensdo dos
direitos politiccs estd prevista no art. 52, XILVI, come uma
das penas criminais. Logo, se se imputou esgsa sancdo a
improbidade administrativa, ¢ gue improbidade administrativa
é matéria penal. Ora, a Constituicdo prevé: sem prejuizo da
acaoc penal. Entdo, estaria uma estranha previséo

constitucional de um bis in idem penal.

v
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O SENHOR MINISTRO GILMAR MENDES - N3o & essa a
questdo, e Vossa Exceléncia percebe muito bem, ja disse,
inclusive, naguele julgamento, cuande votou vencido no caso
da Sumula n® 394, da repercussio, ndo sel se consta do voto
escrito final, mas Vossa Exceléncia falava da possibilidade
de alguém entrar com acio para perscrutar amanhd gquando e se
um Membro do Supremo Tribunal Federal tivesse ou néo
praticado prevaricagdo depois porgue profana um dado voto.
Temos hoje esses casos em relacgdo, por exemplo, a juizes,
motivados por razdes, sabemos, politicas. Neste caso
especificco hd um embarag¢eo, e Vossa Exceléncia j& percebeu,
incontornédvel: amanhd ter de se aplicar a lel de improbidade
e, eventualmente, cassar os direitos politicos, suspender os
direitos politicos de alguém e, portanto, o exercicioc no

cargo. Ndo estamos falando em um mundo de abstracgdes.

0 SR. MINISTRO SEPULVEDA PERTENCE (RELATOR) -
Creio que chegaremos ao momento adequado para discutir isso

na continuidade do julgamento da reclamagdo.

O SENHOR MINISTRO GILMAR MENDES - E ndo estamos
num mundo de abstracdo para imaginar que esse agente
piblico, submetide a essas agdes, estd com a sua agdo
totalmente livre. Sabemos muito bem gque isso era £fruto

dagquele conubio espurico a gue me referi: de agentes
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politicos e de procuradores que serviam de braco judicial a
partidos politicos. Tanto € gue, por uma dessas ironias da
histdéria, os mais ativos desses procuradores hoje, na

verdade, estdo envolvidos em agdes de improbidade.

(o] SENHOR MINTISTRO CEZAR PELUSO - Senhor
Presidente, retomando meu raciocinio - e gqgue ndo foi
perturbade por essa intervencdo, Dbrilhante, do Ministro
Gilmar Mendes, como sempre -, considero que, sendc a acgdo de
carater civil, ela ndo pode ser imposta por lei ordindria a
competéncia do Supremo Tribunal e, muito menos, & dos outros
tribunais.

Razd80 por que peco vénia ao eminente Ministro
Eros @Grau e as manifestacBes, muito claras, do eminente
Ministre Gilmar Mendes, para acompanhar, integralmente, o

voto do eminente Relator, julgando procedente a acgdo.

L et
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AGCAO DIRETA DE INCONSTITUCIONALIDADE 2.797-2 DISTRITO FEDERAL

yvoro
O SENHOR MINISTRO GILMAR MENDES:

PARTE I) DA DIMENSAO SUBJETIVA DO EFEITO VINCULANTE DAS DECLARAGOES
DE CONSTITUCIONALIDADE ou INCONSTITUCIONALIDADE PELO SUPREMO
TRIBUNAL FEDERAL

Senhora Presidente, antes de tecer maiores consideragdes
sobre o objeto da presente acdo direta de inconstitucionalidade,
gostaria de frisar o papel institucional exercido por este Supremo
Tribunal Federal no contexto da jurisdicdo constitucional brasileira

(CF, art. 102).

A partir dos problemags apontados pelo ilustre Relator,
Min. Sepulveda Pertence, poder-se-ia cogitar gue na discusséo da
presente ADI - embora Sua Exceléncia ja tenha retrocedido - so falta
e} registro histérico, a esta altura, da posicdo da
inconstitucionalidade formal. Sua Exceléncia, entdo, sustentou gue a
discussdo deveria ser Dbalizada pela opg¢do jurisprudencial assumida

pelo Tribunal na ocasido da revogacdo da Sumula ne 394/STF.

Em voto datado de 22 de setembro de 2004, o Min. Pertence

foi enfatico no sentido de que:

“admitir pudesse a lei ordindria inverter a
leitura pelo Supremo Tribunal da Constituicdo
seria dizer gue a interpretacdo constitucional da
Corte estaria sujeita ao referendo do legislador,
ou seja, que a Constituicdo - como entendida pelo
orgdo gue ela propria erigiu em guarda da sua

o~
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supremacia - 8¢ constituiria a Lei Suprema na
medida da inteligéncia que lhe desse outro orgdo
constituido, o legislador ordindrio, ao

contrario, submetido aos seus ditames.”

Corsiderados esses argumentos, € interessante mencionar
ainda a manifestacido, em sentido diametralmente oposto, do proéprio

Min. Sepulveda Pertence em recente sessioc plenaria.

No Julgamento do Agravo Regimental na Reclamacgdo n2
2.617/MG, Rel. M™Min. Cezar Peluso, ocorrido em 23 de fevereiro do
corrente ano, esta Corte se pronunciou scbre a dimens&do subjetiva do
efeitce vinculante nas hipdteses de declaracdo de constitucionalidade
ou inconstitucionalidade de ato legislativo estadual - esse & o caso

de Miras Gerais.

No caso concreto, discutia-se se o legislador estadual de
Minas Gerais poderia editar leili com teor substancialmente idéntico a
outro ato normativo anteriormente Jdeclarado inconstitucional por
esta Corte Suprema - a hipdtese & idéntica. Na espécie, o caso ainda
contava com a peculiaridade de que a decisgdo tida por descumprida
(ADT n® 2.224/DF) referia-se a legislacdo de outra unidade da

federacdo, o Estado do Ceara.

20 se defrontar diretamente com esse problema, o© Min.

Pertence assim se manifestou, verbis:

“Na verdade, a revisdo da declaracdo de

inconstitucionalizacdo, & vista de normas
infraconstitucionais posteriores que
substancialmente nela reincidem, & positiva

porgue se distingue dos descaminhos do simples
desaforo contra a declaracdo assentada e permite
reabrir a discussdo, & vista de normas
posteriores ague traduzem outro contextco,

—
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hisctorico ou politico, e gue podem Iinduzir a
muracdo informal da Constiticdo.”

[E prosseguiu o Min. Pertencel

“Considero salutar gque o efeito vinculante nédo
alcance o legisladcer de modo a Iimpedir-lhe a
reedicdo de norma similar ou de conteudo
idéntico. E qgue, guando o Supremo Tribunal
conclul pela constitucionalidade, ndoc estando o
proprio Supremo vinculado, a questdo pode ser
reaberta. ”

Por gue esta hipdtese? 0O Tribunal ndo estd vwvinculado a
lei e, no ncsso caso, ainda de maneira mais flagrante do gue no
modelo americano, que estd adstrito & possibilidade de uma

pProvocacao a partir da manifestacio de partes eventualmente

interessadas. Portanto, totalmente diferente - ndc & Ministro
Joaquim? - do gue acontece no sistema alemdo, no sistema brasileiro
da ADT, com a possibilidade de gue o0& tradicionais partidos
politicos com um representante - das famosas “unorias”, as “minorias
de um so” - possam fazer a provocacdo no Supremo Tribunal Federal.

Mais ainde dizia Sua Exceléncia, o Min. Pertence:

"Mas ndo, assim, quando o Supremo declara
inconstitucional a lei: ai, a unica forma de o©
tema ceonstitucional, em atencdo, as vezes, as
mutagcfes constitucionais qgue a propria Histdria
impde, veltar ao Tribunal & gque o legislador
edite norma similar.”

Parece-me gue essa colcocagdo € absolutamente perfeita,
coerente com o mocelo de jurisdicd@o constitucional que se lastreia
na ideéla de efeito wvinculante das decisdes, mas ndo abrangente da

pozicdao do legisledor. /\—
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Verificado o antagonismo dessas duas posicdes
sustentadas, passo a discutir o tema da liberdade da conformacdo do

legislador no direito alemdo.

Conforme tenho defendido em sede doutrinaria (cf.
MARTINS, Ives Gandra da Silva; MENDES, Gilmar Ferreira. Controle
Concentrado de Constitucionalidade. Comentdrios a Lei n. 9.868, de
10.11.1999.5&0 Paulo: Saraiva, 2001, PP . 312-325.), nao raro
justificou-se a renuncia a declaracgdo de nulidade em wvirtude de uma
intoleravel intervencd3o no poder ou na liberdade de conformacdo do
legislador (POHLE, Albrecht Peter. Die Verfassungswidrigerkldrung
von Gesetzen, p. 78 e g; MOENCH, Christoph. Verfassungswidriges

Gesetz und Normenkontrolle, p. 47).

Faco uma série de consideracgdes sobre essa qguestdo,
porgque & comum, portanto, na doutrina constitucional, esse tipo de
reflexdo. Como ja tive oportunidade de suscitar nos debates, entendo
que a edicido de lei é sim uma forma de interpretar a Constituicgdo e
ndo né& nenhuma ofensa, desaforo, ato 1injurioso para esta Corte
cquandoe o Legislativo edita uma lei, eventualmente, de teor idéntico.
No caso, ndo &€ supremacia parlamentar, é supremacia da Constituicao,
tanto € gue cabe depcolis o controle efetivo - basta ver, nesse ponto,

o modelo alemdo.

Portanto, Senhora Presidente, ndo se pode duvidar gue a
tarefa de interpretar a Constituicdo seja inafastdvel desse papel do
proprio legislador. Issco € uma coisa ébvia, quer dizer, elementar no
d&mbito da Corte Constitucional, gque obviamente aplica o modelo
alemdo. A  rigor, esse é um modelo wvinculante de aplicacdo da

Constituicdo e ndo adere a nenhuma idéia de supremacia ou soberania

i}

de pa

b

-lamentso. Neste caso, o legislador cumpre funcdo importante no
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erntrechogque dogs Poderes de, eventualmente, superar o© entendimento
arterior ou provocar um novo pronunciamente da Corte wvia nova

proposta.

Certamente, se fdssemos perscrutar os elementos gque aguil
temos, na propria experiéncia do Supremo Tribunal Federal, nds

iriamos conhecer casos idénticos, semelhantes.

Viria um exemplo claro, o art. 27 da Lei 9.868, gue vemn,
a parcir do espaco suscitado, provocando a revisdo de um
entendimento anterior desta Corte guanto & possibilidade de declarar
a inconstitucicnalidade com eficdcia ex nunc, com eficacia limitada.
E um acicate que o legislador cocloca e a Corte aceita ou ndo.
Certamente wvamos encontrar varios exemplos em sede de atuacdo do
Poder Legislativo, mas seria repudidvel, de imediato, a idéia da
inconstitucionalidade formal. Se houvesse inconstitucionalidade,

seria material.

Este fundamentc — a Iiberdade ocu o poder de conformacdo
do legislador — tem sua origem na jurisprudéncia do Tribunal Alemdo,
nos Jjulgados relativos & ofensa ao principio da igualdade, nos guais
esse topos € sempre referido [BVerfGE 8, 28 (36 e s.); 14, 308
(331),; 15, 121 (125); 17, 148 (152 e s.}); 18, 288 (302); 21, 329
(337); 23, 1 (10); 28, 227 (247)].

No desenvolvimento de sua jurisprudéncia, houve por bem o©
Bundesverfassungsgericht estender a utilizacdo desse topos a outros
casos, jJustificando, assim, a escolha de uma determinada variante de
decisaoc (HEIN, Peter. Die Unvereinbarerkldrung verfassungswidriger

Gesetrze durch das Bundesverfassungsgericht, p. 79).
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Dessarte, a liberdade de conformacdo do legislador

torncu-se guase uma espécie de cldusula geral para Justificar a
aplicacado da declaracdo de inconstitucionalidade sem a pronuncia da
nulidade [BVerfGE 61, 43 (68); 61, 358; 62, 117 (153);: 62, 256 (257,
288 e s.); 62, 374 (391); 64, 323 (366); 64, 367 (388); 65, 325
(357y; cf., também, STERN. Bonner Kommentar. Art. 93 n. 282;
SCHLAICH, Klaus. Das Bundesverfassungsgericht, Stellung, Verfahren,
Fntschelidungen, D. 171; HEIN, Peter. Die Unvereinbarerkldrung
verfassungswidriger Gesetze durch das Bundesverfassungsgericht,

cit. p.79 e s].

0 argumento sobre a existéncia de varias alternativas
para a eliminacdo da i1nconstitucionalidade jéa foi utilizado,
inclusive, para justificar a declaracdo da inconstitucionalidade sem
a pronuncia da nulidade em cascs de flagrante intervencdo nos

direitos de iiberdade {(BVerfGE 21, 173; 31, 275; 34, 71).

A invocacgdo desse poder de conformacdo do legislador tem
nmerec-do sérias criticas na doutrina [c¢f., a propdsito, SKOURIS,

Wagss:zlios., Teilnichrigkeit wvon Gesetzen, p. 52; MAURER, Hartmunt.

Zur Verfassungswidrigerkldrung von Gesetzen, p. 345 ({(357}); IPSEN,
Jorm. JZ 1983, D. 41 (44) ; SACHS, Michael. Tenorierung Dbei
Normenkontrollentscheidungen des Bundesverfassungsgerichts. DSV
1982, D. 23 (2737. Segundo alguns autores, a liberdade de

conformacdo do legislador ndo seria afetada na maioria dos casos,
uma vez gue este poderia editar as novas regras exigidas tanto apds
uma ceclaracdo de nulidade guanto depois da declaracdo de
inconstitucionalidade sem a promuncia da nulidade. Acentue-ge, por
ouctro lade, que a discricicnariedade do legislador ndo legitima a
conservacio parcial de norma inceonstitucional, assim Como a

discricionariedade administcrativa ndo obsta a cassacao do ato
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administrativo eivado de ilegalidade {SKOURIS, Wassilios.

Teilnichtigkeit von Gesetzen, cit. p. 52).

Colocado o problema nesses termos, penso gue nadao é
possivel admitir que o legislador ordindrio tenha a sua liberdade
totalmente tolhida pelas declaracdes de constitucionalidade ou
inconstitucionalidade do Tribunal. E adeguado e prudente, inclusive,
gue tais atos legislativos sejam novamente apreciados a partir de um

dado contexto institucional.

E de se ressaltar gue, se de um lado, a Constituicic
atribui a este Supremo Tribunal Federal a tarefa da guarda da
integridade da ordem Jjuridico-constitucional, de outro, é assente
gque o seu texto estd sujeito a uma sociedade aberta de intérpretes
(HARERLE, Peter. Hermenéutica Constitucional. A sociedade aberta dos
inteérpretes da constituicdo: contribuicdo para a interpretacéo
pluralista e "procedimental" da Constituicdo. Trad. Gilmar Ferreira
Mendes. Porto Alegre: Sergio Antonio Fabris, 1997), o0s quais podem,
de acordoe com as alteragbes histdérico-culturais, exercer

alternativas plurais de interpretacdo.

Tenho sustentado na obra Direitos Fundamentals e controle

de constitucionalidade que:

“Embora as modernas Constituilg¢bes dos paises
que adotam a Jurisdicdo constitucional consagrem
a democracia e o principio da soberania popular
como principios basicos, dispfSem elas em geral
sobre a forma de manifestacdo da wvontade popular
e sobre a atuagdo dos dOrgdos representativos
dessa vontade. Estes devem agir dentro de limites
prescritos, estando o0os seus atos wvinculados a
determinados procedimentos.

Essas Constituigdes pretendem, portanto, gue os
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atos praticados por esses oOrgdos de representacdo
possam ser objeto de critica e controle.

Tal como observado por Grimm, um sistema gue
admite o conflito de opinido e a pluralidade de
interesses como legitimo somente poderd subsistir
se houver consenso sobre a forma de resolugdo de
conflitos e sobre os préprios limites desses
conflitos. Se a controvérsia tiver por objeto o

préprio método de solucdo dos conflitos, entéoc
nio estd o sistema democrdtico livre da ameaca de
instabilidades e de tumultos no seu
funcionamento.

Tal colocacdo tem a virtude de ressaltar qgue a

jurisdicdo constitucional nao se mostra
incompativel com  um sistema democratico gue
imponha limites ao0s impetos da maioria e

discipline o exercicio da vontade majoritéaria. Ao
revés, esse o6rgdo de controle cumpre uma fungdo
importante no sentido de reforcar as condicdes
neormativas da democracia e atenuar a
posgibilidade de conflitos béasicos que afetem o
préprio sistema.

E interessante notar gue as colocag¢des de Grimm

coincidem, fundamentalmente, com a opinidoc de
Dworkin sobre e} sentido do controle de
constitucionalidade naguilo que ele dencmina de
‘constitutional democracy’ em contraposicdc a

democracia majoritdria. E o gque se pode ler na
seguinte passagem:

*Democracy means government subject to
conditions — we might call these <the democratic>
conditions — of eqgual status for all citizens.
When majoritarion institutions provide and
respect the democratic conditions, then the
verdicts of these institutions should be accepted
by everyone for that reason. But when they do
not, or when their provision or respect 1s
defective, there can be no objection, in the name
of democracy, to other procedures that protect
and respect them better. The democratic
conditions plainly  include, for example, a
requirement that public offices must in principle
be open to members of all races and Jgroups on

2 TN
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equal terms. If some law provided that only
members of one race were eligible for public
office, then there would be no moral cost — no
matter for moral regret at all — 1if a court
enjoved the power to do so under Aa valid
constitution struck down that Ilaw as
unconstitutional. That would presumably be an

occasion on which the majoritarian premise was
flouted, but though this 1is a matter of regret
according to the majoritarian conception of
democracy, it is not according to the
constitutional conception’.

E facil ver, pois, que, nos modelcs ndo dctados

de um sistema especial de controle de
congtitucionalidade, eventuais conflitos de
indole constitucional resolvem-se pela

interpretacdo da maioria, o gue pode acabar por
eliminar a possibilidade de gqQualguer consenso
entre as forcas peliticas. Conflitos dentro do
contexto constitucional convertem-se facilmente
em confrontos que extrapolam esse ambito.

Nessas condicdes, tem-se de reconhecer gue a
simples existéncia de uma Corte Constitucional
permite o© tratamento relativamente imparcial e
ordenado da constituciocnalidade dos projetos
poiliticos.

Em verdade, a existéncia dessa instlncia tem,
muitas vezes, uma eficdcia prévia ou inibidora,
evitando decisdes gue afetem o consenso
constitucional. Mesmo em caso de impossibilidade
de configuracdo imediata desse consenso, a pronta
atuacdo da Corte Constitucional logra limitar e
reduzir e} ambito do conflito, afastando a
inseguranca existente, decidindo o conflito e
emprestando novo fundamento a controvérsia.”
(MENDES, Gilmar Ferreilra. Direitos Fundamentais e
Controle de Constitucionalidade. Estudos de
Direito Constitucional. 3. ed. Sdo Paulo:
Saraiva, 2004, p.463-471).

[E continuo]
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“E por isso que Haberle defende a necessidade
de gque os instrumentos de informacdc dos juizes
constitucionals sejam ampliados, especialmente no
gque se refere as audiénecias publicas e as

‘intervencgdes de eventuais interessados’,
assegurando-se novas formas de participacgdo das
poténcias publicas pluralistas enguanto

intérpretes em sentido amplo da Constituicdo.

E certo, por outro lado, que o Tribunal gue
exerce as funcdes de Corte Constitucional nao
pode deixar de exercer a sua competéncia,
especialmente no gque se refere a defesa dos
direitos fundamentais em face de uma decisdo
legislativa, sob a alegacdo de gue ndo dispde dos
mecanismos probatdérios adegquados para examinar a
matéria.

Em verdade, (...), a competéncia do Tribunal
para examinar os fatos e prognoses legislativos
adveém da propria competéncia gue lhe é

constitucionalmente reconhecida para proceder a
afericdo de leis ou atos normativos em face do
parametro constitucional.

Uma wvinculacdo estrita do o6rgdo judicial aos
fatos e prognoses legislativos fixados pelo
legislador acabaria, em muitos casos, por
nulificar o significado do controle de
constitucionalidade.

Ndo €& preciso ressaltar também gque a negativa
do Tribunal de examinar, com todos os elementos
disponiveis, a correcdo dos fatos e prognoses
estabelecidos pelo legislador pode corresponder a
uma vinculacao, ainda que nao estritamente
consciente, aos fatos legislativos pressupostos
ou fixados pelo legislador.

Em outras palavras, tal postura podera
significar, em verdade, uma renuncia a
possibilidade de controle de legitimidade da lei
propriamente dita. Ou, O gue se revela igualmente
inadeguado e grave, a ndo adocdoc de processos
racionais de apreciacdo dos fatos e prognoses
legislativos poderd ensejar decisdes lastreadas

10
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apenas em bases intuitivas.

Por outro lado, ndo ha duavida de gue a
complexidade das relagdes envolvidas nas gquestdes
constitucionais exige gue o© Orgdo gue exerce as
funcdes de controle disponha de mecanismos
procedimentais qgue lhe permitam uma atuacao
consciente e, tanto guanto possivel, integradora
no sistema constitucional.

Em verdade, a substituicdo de uma decisdo
intuitiva do legislador por uma decisdo
igualmente Iintuitiva da Corte coloca em xegue a
propria legitimacdo do sistema de controle de
constitucionalidade.

Se ja se tem dificuldade de aceitar uma decisdo
tipicamente voluntarista ou intuitiva do orgdo de
representacdo popular, certamente ndo se pode
segquer cogitar de uma eventual substituicdo de um
voluntarismo do legislador pelo voluntarismo do
juiz.

E por isso gue se afigura essencial o
desenvolvimento de técnicas que possibilitem
decis®es racionalmente fundadas por parte do

6rgdo judicial de controle.” (MENDES, Gilmar
Ferreira. Direitos Fundamentais e Controle de
Constitucionalidade. Estudos de Direito
Constitucional. 3. ed. Sao Paulo: Saraiva, 2004,
p.480-482) .

Esta Corte, portanto, Jjamais pode olvidar que a tarefa de
interpretar a constituicdo & inafastdavel da abertura procedimental.
Essa constatacido (presente somente na segunda manifestacdo do Min.
Pertence e nao no voto proferido neste caso), ao meu entender, e
crucial para qgue o papel institucicnal do Supremo Tribunal Federal
esteja aberto ndo somente as mudancas legislativas, mas sobretudo,
ac modo pelo gqual essa legislacido deve ser interpretada a luz de

inovacHes ou alteracdes soclals, histdricas e culturais.

INe! aferir essa tensdo gquanto ao tema da criacao
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legislativa do predicamento de foro para a acdo de improbidade, ou
ainda, da (re)edigdo da prerrogativa de foro apds a cessacioc de
exerciclo da funcdo publica, creio gue ndo é possivel desconsiderar
o abusos e atrocidades gque foram cometidos em detrimento do regular
funcionamento das instituic¢des publicas deste pais. Nesse aspecto
particular, o qual pretendo fazer nova mencdo em meu voto, entendo
estarem presentes situacdes e contingéncias gue, por si sdés, ndo
abhstam a apreciacdo ou, atcté mesmo, uma evencual mutacio

corctituclional quanto ao tema.

Em sintese, creio que o Tribunal, no estrito exercicic de
srvas ftungdes 1nstitucionails, deve averiguar mais detidamente cual o
sentido gque as normas impugnadas assumem no contexto contemporineon
em gue ge Iinserem. Nesse diapasdo, a Corte deve apreciar o© ato

normativo impugnado no ambitco de nossa Constituicdo.

Nao & possivel presuamir, portanto, a
inconstitucionalidade dos dispositivos atacados simplesmente porgue
eles contrariam a “dltima palavra” conferi:da pelo Supremo Tribunal
Federal sobre o tema. C que pretendo ressaltar, pelo contrério, £ o
fato de qgue se o legislador federal (relincide, cria ou regula essa
materia constituciocnal de modo inteiramente diversce, © “dialogoc”, ©

debate institucional deve continuar.

Senhora Presidente, firmada essa premissa de meu voto,

vasso a anda’lse do casoc.

(

12
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PARTE ITI) O CASO SOB ANALTISE

Dois sdo os comandos impugnados na nresente acdo direta.
O primeiro deles refere-se a manutencdo da prerrogativa de foro agds
a cessagdo do exercicio da funcdo publica. O segundo refere-se a

prerrogativa de foro nc ambito das a¢des de improbidade.

Nao cbstante a autonomia das normas contidas nos
paragrafos 1° e 2= do art. 84 do Cdédigo de Processc Penal,
dispositivos introduzidos pela Lei n® 10.628, de 2002, penso que ha
uma 1inrtime relacgdo entre os dois preceitos, razido pela qual passo a
formular algumas consideracdes gerais relativas ao contexto

institucional em gue a presente discussdo se coloca.

a) Do tratamento diferenciado entre agentes politices e demails
agentes publicos

A analise da discussdo constitucional em exame recomenda,
de plano, uma correta compreensdo da posicdo institucional dos

agentes politicos.

E Justamente a peculiar posicdo desses agentes dgue
Justifica © Etratamento constitucional diferenciado em relacdo aos
demais agenteg publicos. 0O desconhecimento de tal diferenciacdo,
caebe enfatizar, € gue tem Justificado equivocadas afirmacdes no
sentido de gue a prerrogativa de foro representaria ofensa  ao
principio da isonomia. A tentativa de estabelecer tratamento
idéntico entre agentes gue se encontram em situacdo de desigualdade
& gue, isto sim, implicaria inadmissivel ofensa ao principio da

isonomia.

13
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Nao chega a ser uma novidade a constatacdo de qgue oS
agentes politicos encontram-se numa pPosicao institucional

absolutamente inconfundivel com a dos demais agentes publicos.

De fato, tal como ensina Hely Lopes Meirelles, os agentes
politicos, dentro de sua 4drea, sdo as autoridades supremas da
Administracdo Publica. Possuem plena liberdade funcional e estdo a
salvo de responsabilizac&o c¢ivil por seus eventuais erros de
atuacdo, a menos gue tenham agido com culpa grosseira, ma-fé ou
abuso de poder (Direito Administrativo Brasileiro, 27. edicdo, 2002,

p. 76).

Observa ainda Hely Lopes, que tais prerrogativas tém por
escopo garantir o livre exercicio da funcdo politica. Percebeu o
ilustre administrativista, sobretudo, a peculiaridade da situacao
dos gue governam e decidem, em comparacdo agqueles gue apenas
administram e executam encargos técnicos e profissioconais. Nas

palavras de Hely:

"Realmente, a situacdo dos gque governam e decidem &
bem diversa da dos gque simplesmente administram e
executam encargos técnicos e profissionais, sem
responsabilidade de decisdo e opgdes poliiticas. Dai
por gue o0s agentes politicos precisam de ampla
liberdade funcional e maior resguardo para o
desempenho de suas funcgdes. As prerrogativas gue se
concedem aos agentes politicos ndo sadoc priviléglios
pessoais; sdo garantias necessarias ao pleno
exercicilio de suas altas e complexas funcdes
governamentais e decisdrias. Sem essas prerrogativas
funcionais os agenteg politicos ficariam tolhidos na
sua liberdade de opcgdo e decisdo, ante o temor de
responsabilizacdo pelos padrfes comuns da culpa civil
e do erro técnico a que ficam sujeitos os
funcionarios profissionalizados” (Direito
administrativo, cit. p. 77).

14



373

ADI 2.797 / DF 5%7hwunﬁfV%%ﬂun/Cg%Mﬁw/

N3o € outro o ethos da prerrogativa de foro entre nds,
conforme se extrai da licdco de Victor Nunes Leal:

“A jurisdicdo especial, como prerrogativa de certas
fungdes publicas, €, realmente, instituida mndo no
interesse da pessoa do ocupante do cargo, mas no
interesse publico do seu bom exercicio, isto &, do
seu exercicio com o alto grau de independéncia que
resulta da certeza de que seus atos venham a ser
julgados com plenas garantias e completa
imparcialidade.”

Independentemente do tempo em gque a prerrogativa de foro
por exercicio de funcdo publiica, se deu, e o saudoso Victor Nunes
tinnha exata no¢&o disso, € evidente gue essa posicgdo esta em
flagrante contraste com aguela argumentacido desenvelvida relo
Ministro Ayres Britto, dizendo que, desapeado do cargo, ndo ha razéo
para a prerrogativa de fore gquando, na verdade, o ethos & este: dar
garantia gquando ja ndo se exerce mais a fungdo, porgque todos nds
sabemos, e a histdéria da improbidade, como ja disse aqgqui, mostra

isso, muito bem!
Infelizmente, a histdria da agdo de improbidade -~ nds
sabemecs bem e & histdria wval registrar - €é wuma histdria de

improbidade e de improbidades!

Tanto & que muitos desses cidaddos gque hoje tém gue dar

explicacdes, tanto no campo parlamentar gquanco no ambito do
Ministéric Publico, eram agentes gque manejavam e atuavam com  as
acgdes de improbidade como Instrumente Jde fazer politica, Comno
insTrumento de atuacio politica e, n3c raro, como mecanismo de

persegulicac e até de extorsido.

Alguns exemplos podem bem dJdemonstrar a matéria agui

tratada:

15
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a) Caso Walguiria Quixada e o Presidente do Banco Central;

[Nesse particular, a titulo meramente
exemplificativo, a analise das agdes de
improbidade propostas na sec¢do Jjudiciaria do
Distrito Federal demonstra que a grande maioria
delas refere-se a matérias tipicamente
administrativas ou econdmicas, sem nenhuma
relevdncia no campo da probidade administrativa
propriamente dita. As vezes, cuida-se de simples
controle de legitimidade, gue se vale,
impropriamente, da ag¢dc de improbidade. Muitas
vezes, esses casos aparecem como simples
implementacdo de uma ag¢do politico-partiddaria. O
parlamentar-amigo faz uma representagio ao
procurador-amigo e este instaura um inqguérito
civil ou uma ag¢do de improbidade. O exame desses
casos hd de demonstrar que se cuida de um
deprimente espetaculo de judicializagé@o da
politica. Parlamentares utilizam-se dos
procuradores ligados a suas organizagdes para
obterem ac¢des contra seus inimigos politicos.

As vezes, a motivacdo chega a ser tipicamente
pessoal. E o que aparentemente se wviu nas ag¢des
movidas pela Procuradora Walquiria Quixada contra
o Presidente do Banco Central e instituig¢les a
proposito dos reajustes dos fundos de
investimento. Segundoc noticias da imprensa, a
aludida Procuradora teria usado os procedimentos
investigatdrios e a as préoprias agdes de
improbidade como agdo de cobranga de carater
particular. E elucidativa leitura de e-mail que a
nobre Procuradora, que ostenta também a destacada
posicdo de Vice-Presidente da Associagdo Nacional
dos Procuradores da Republica, passou a seus
colegas, conforme publicado no Consultor Juridico
de 4 de novembro de 2002:

“Comunicando-lhes a instaurag¢do da ICP para
apuracdo de responsabilidade dos gerentes de
fundos de investimentos pelos prejuizos causados
aos investidores de fundos de investimento DI,
convido os Colegas Procuradores para realizarmos
reunido amanh&. As 16 hs, em meu gabinete, sala
601 (fone 317-4677 e 4676), eventualmente lesadoc
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nessas aplicac¢des, pelo Banespa e Brasil, para
formarmos um grupeo definindo estratégias para
recuperagdo desse prejuizo indevido sem a
necessidade de ajuizamento de ag¢do. Ja estéo
confirmados para a reunido os Colegas Aurélio,
Maria Scares e Andréa Lyrio”

Segundo a mesma publicagdo "“em resposta ao

chamamento, os procuradores Rodrigo Janot
Monteiro de Barros e Aldenor Moreira de Sousa
responderam prontamente. Barros disse gque

wviajaria, mas manifestou *todo interesse no
assuntc’ e era voluntario para gqualquer trabalho
sobre a guestdo. ‘Também perdi uma graninha nesta

estdria’, explicou-se. Aldenor de Souza, o
procurador gque mandou prender o Secretario da
Receita Federal, foi direto: ‘Conte comigo’ .”

E algo de peculiar, comc se pode ver. O
Presidente do Banco Central responde a uma agao
de improbidade pela simples razao de ter

supostamente afetado, com alguma decisédo
administrativa de sua competéncia, a rica
poupanca da Dra. Walquiria e seus ilustres
colegas... (Agdo de Imprcobidade Administrativa n®

2002.34.00.033092-7, 82 vVvara da dJustiga Federal
no bistrito Federal)l.

b) Luis Francisco e as a¢des de improbidade (Revista Exame); \\\\)

. /
E interessante notar ainda gue wum maiores;

usudrios da acgd3o de improbidade no Ministério
Publico € o conhecido Procurador Luiz Francisco
de Souza.

Em célebre matéria da Revista Exame, em 25 de
setembro de 2004, assinada por Vicente Dianezi e
intitulada “Uma homem de mil estilos”,
apresenta-se “O jeito pouco usual de escrever do
Procurador Luiz Francisco”, verbis:

‘Ao apresentar no inicio deste més uma
denuncia redigida no arguivo de
computador de uma empresa Ilinteressada na
causa, o procurador da Republica Luiz
Francisco de Souza suscitou a
curiosidade de estudiosos do mundo

J
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juridico. Afinal, gual e o grau de
ajuda externa que um integrante do
Ministério Publico pode aceitar no curso
da formulacdo de uma denuncia? O caso se
referia a uma ag¢do movida por Luiz
Francisco contra o grupo Opportunity,
em cuja formulagdo se detectou o dedo de
um desafeto e adversdrio do grupo, c
empresario Luis Roberto Demarco. 0 autor do
arguivo de onde saiu a denuncia, assinada
por Luiz Francisco, era o advogadc de
Demarco, Marcelo Ellias. E o arguivo fora
gerado num computador da Nexxy Capital
Ltda., pertencente ao empresario.
Confrontado com a descoberta, o prdéprio
procurador sugeriu, na ocasido, que se
conferisse a a¢d8o sob suspeita com as
demais assinadas por ele. "Vejam o texto, é
o meu estilo’, afamou. Foi o que fez EXAME.
Depois de exaustiva andlise de 61 pecas do
procurador - entre agdes, pareceres,
pedidos de gquebra de sigilo e de inguéritos
policiais -, chega-se a duas conclusdes: a
primeira e gque Luiz Francisco costuma
aceitar ajuda de pessoas interessadas nas

denuncias gue faz. Em pelo menos i9
acdes, constata-se a participacdo de
terceiros com interesses na crucificacdo dos
alvos das acusag¢des. No aspecto formal,

quando se analisa o conteudo de seus textos
do ponto de vista estilistico, vé-se que o©
procurador € um homem de mil estilos. Num
texto, 0 procurador Luiz Francisco pode

oferecer pardagrafos concisos,
gramaticalmente corretissimos. Noutro,
pode praticar graves atentados a Ilingua
pdatria. cu, as vezes, simplesmente

trocar a concisdo por elucubra¢des, como
recentemente definiu um Juiz federal.
Poucas vezes se viu na Procuradoria alguém
tdo versdtil do ponto de vista da linguagem
e da gramatica.

A linguagem Juridica =] impessoal e

formalista. "E dificil peritar um estilo
gue ndo seja literario”, diz a professora
Luciia Garcez, doutora em lingiiistica.

pPode-se, no entanto, afirmar gue ndo é&
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comum verificar na Procuradoria mudangas
de estilo como as qgue Luiz Francisco
adota Nos textos de sua autoria
analisados por EXAME, ele se dirige ao juiz
para apresentar uma agdo "contra alguem”,

Ja na agdo contra o Opportunity, o
procurador troca o costumeiro rcontra”
por "em desfavor de". O0Os operadores do
direitco gostam de gravar marcas pessoais
em seus textos. O ministro do Supremo
Tribunal Federal, Carlos Britto, por
exemplo, faz citagdes poéticas.

Recentemente, ao votar numa guestdo sobre
racismo, ele transcreveu trés estrofes de
© Navio Negreiro, de Castro Alves. Luiz
Francisco jd abriu seus textos citando o

padre Antdénio Vieira, mas esta
caracteristica desapareceu de suas ac¢des.
Outra "impressdo digital" dos operadores

do direito & o formato dos textos. Toda
manifestagdo oficial que sai do gabinete do
presidente do Supremo, Ministro Nelson
Jobim, é digitada na fonte courier new,
corpo 12, com espagamento duplo. A marca
dos votos da ministra Ellen Gracie é a fonte
times new roman, corpo 14. Os votos do
ministro Celso de Mello sdc caracterizados
pela utilizagédo exagerada de palavras,
frases e periodos em negrito. Nesse ponto,
ndo se véem predilecSes em Luiz Francisco.
Alguns dos textos assinados por ele compdoem
mosaicos com diversos tipos e tamanhos de
letra. Outros s8o impecaveis (confira no
quadro).

Hd ainda outras explicagbes para as
subitas mudancas de estilo do procurador.
Ele ndoc hesita em admitir qgque aceita a
colaboracdo de terceiros. E o caso, por

exemplo, de José Elias Ccardoso, que
assessorou o ex-ministro do Esporte e
Turismo, Rafael Greca. Luiz Francisco

reguisitou o servidor para trabalhar em seu
gabinete e o dedo do desafeto aparece em 17
acbes contra Greca. Qutro episodio e
lembrade pelo ex-secretdario da Receita
Federal Everardo Maciel. Em meados de
2000, ele se espantou com © conhecimento

. C
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técnico do procurador numa ag¢doc sobre a

incidéncia de IPI sobre as cervejas. "Essa
agdo ndo é de sua autoria, arriscou, ao
que o procurador retrucou: rE que

importé&ncia tem isso?"

Luiz Francisco informou em seguida,
recorda Maciel, gue estava fazendo um
favor a um colega paulista que lhe
havia ajudado numa acdo contra o
exgovernador do Acre Orleir Cameli. De
fato, o arquivo da ag¢do sobre ¢ IPI foi
gerado na Procuradoria da Republica de Sd&do
rPaulo. E o©o colega de S&8o Paulo, suspeita
Maciel, seria o procurador Jodo Francisco da
Rocha, gque advogava para a Schincariol, uma
das empresas interessadas na ag¢do. Para o
advogado Ives Gandra Martins, em tese, a
Lei O©Organica do MP estabelece dgue as
investigagdes devem ser realizadas em
sigilo, com os meios que a instituig¢do tem,
internamente, a disposigdo. "Se  houver
desmandos, cabe a correig¢do, e a parte gue
se sentir lesada pode ir a Justi¢ca por danos
morais.” Trés ministros do STF opinaram
sobre o assunto. 0 primeiro acha gue
atitudes como essa colocam em Xxeqgue O
pressuposto da atuacgdo equidistante e
desapaixonada, segundo a gqual o agente
publico ndo deve servir como instrumento

de vendetas. Outro ministro preferiu
analisar o caso do &ngulo da imparcialidade
que, se contrariada, coloca o servidor
proéximo da prevaricac¢édo. (o] terceiro

ministro, menos diplomdtico, afizmou de
maneira mais dura: "Fosse um juiz flagrado

com uma sentenca produzida por um
advogado, ele ja estaria fora da
carreira”.

Esses fatos demonstram o abuso na utilizacgdo da
acdo de improbidade para fins diversos dos gquais
ela estaria destinada.]

c) Caso Guilherme Schelb (Revista Epoca).
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[Destacou-se no wusoc da agd8o de improbidade
também o© notdrio Procuradeor Guilherme Schelb.
Veja-se, nesse sentido, a seguinte reportagem da
Revista Epoca, verbis: “Na quarta-feira, o
procurador da Republica Guilherme Schelb foi uma
das estrelas na solenidade de encerramento da CPI
da Pirataria. Recebeu do presidente da Camara,
Jodo Paulo Cunha, uma insignia e um diploma por
sua atuac¢do em investigagdes gque desmantelaram
gquadrilhas dJde contrabando e falsificagd3o de
cigarros e de adulteracdo de combustiveis., 2a
cerimonia teve um duplo significado para ele. O
primeiro foi o de mais um reconhecimento de seu
trabalho como servidor publico, sempre na linha
de frente do combate a corrupgdo. O outro foi a
presenga na platéia de representantes das maiores
empraesas brasileiras de combustiveis, cigarros e
bebidas - clientes potenciais para a nova
atividade do procurador. EBle é dono de 98B% das
agbes da empresa GS Centro de Educagdo e
Prevengdo da Violéncia Infanto-Juvenil Ltda.- os
demais 2% sio de sua mide, Alzira. A GS foli criada
em maio. A partir de junho, vem encaminhando a
grandes empresas pedidos de financiamento de um
projeto gue consiste num livro escrito pelo
proprio Schelb ainda em fase de revisdo e um site
em construgdo. O problema é gue o0 empresdario
Schelb pediu patrocinico a algumas empresas gue
podem ter interesses em investigag¢des promovidas
pelo procurador Schelb.

0 procurador confirma gue enviou pedidos de
patrocinio no valor de RS 70 mil cada um a Souza
Cruz, Fiat, Coca-Cola, Volkswagem e ao Sindicato

de Empresas Distribuidoras de Combustiveis
(Sindicom). Gerou constrangimentos. Schelb
participou da forca~tarefa formada pelo

Ministério Publico, pela Policia Federal e pela
Receita Federal gue investigou o contrabando e a
falsificagdo de cigarros. Com a gquebra dos
sigilos fiscal e telefdnico de Ari Natalino e
Roberto Eleutério, foi desmantelada a maijior
guadrilha de cigarros do pais. A diretoria da
Souza Cruz, gque se livrou de uma concorréncia
desleal, recebeu ha duas semanas um pedido de
patrocinio da empresa de Schelb.

A apuragdo do procurador também atingiu em
cheio a Petroforte Brasileiro Petrdleo Ltda., uma

P

[

21



ADI 2.797 / DF

380

o /;///'m'/m T vtlivrirert 5-7’(’(/()1'(//

grande distribuidora que foi fechada pela Agéncia
Nacional de Petrdleo apds a descoberta de gque
fraudava combustiveis e sonegava impostos. (o]
resultado foi comemorado pelos gigantes da
distribuicido de petrdlec no pais que tém um
programa de combate a fraude tocado pelo
Sindicom. No dia 18 de junho, a estagidaria Miriam
Brunet, do gabinete de Schelb no Ministério
Publico, enviou um e-mail ao Sindicom com o
pedido de patrocinio para o projeto do empresdrio
Schelb. ‘Ndoc vejo nenhum conflito de interesses

nisso. A sociedade brasileira toda foi
beneficiada com as minhas investigages’, diz
Schelb.

De acordo com o procurador, até agora ele sd
recebeu patrocinio da Brasil Telecom, do

bangqueiro Daniel Dantas. Schelb alega que néoc ha
conflito de interesse porgue nido investigou e nem
assinou nenhuma ag¢do contra a empresa. 'Eu ndo
fago propostas a empresas que investiguei.'®
Confrontado com a informagdo de Qque teria
trabalhado ao lado do procurador Luiz Francisco
de Souza na apurac¢do da privatizagdo das empresas
de telefonia, ele voltou a negar. ‘Perguntem ao
Luiz Francisco. Ele vai confirmar gque n3o tive
participacgao neste caso’, sugeriu Schelb. y-
versido de Luiz Francisco € outra: ‘0 escandalo
das teles foi um trabalho que eu e Schelb fizemos
juntos, ele sé ndo assinou‘].

Como se vé&, essa enumeracdoc, meramente exemplificative,

indica gque o uso da acdo de improbidade, no Brasil, tem uma histdria

de improbidade e de mprobidades.

Voltando ao tema Juridico central do debate, vale

6]
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Lrar a argumentacdo do saudoso Victor Nunes:

“Presume o legisiador que os tribunais de maior
categoria tenham mais isencéac para julgar os
ocupantes de determinadas funcdes puablicas, por sua
cavacidads de resistir, seja a eventual influéncia do

propric acusado, seja as infludncias gue atuarem
contra ele. A presumida independéncia do Zribunal de
superior hierarguia bilateral, garantia contra e a

favoer do acusado”.
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mesmo sentido, forte na licdo de Frederico Margues, &

o entendimento do eminente Marcio Bonilha, Desembargador aposentado

do Tripbunal

verbis:

de Justiga do Estado de Sdo Paulo, em recente artigo,

“No mundo juridico, a precisfo c¢onceitual constituil
J

exigéncia essencial indeclinavel, para evitar
distorgdes e equivocos na interpretacdo e valoragdo
de fatos e normas. Esse reqguisito hermenéutico &

lembrado a propdsito da controvérsia instaurada sobre
a Jjurisdicao competente, em relacdo ao Jjulgamento de
infragdes relativas a improbidade administrativa, no
tocante a certos agentes publicos.

Desde logo se assinala que prerrogativa de foro ndo

se confunde com foro privilegiado, DOois a
orerrogativa de fungdo € distinta de privilégio de
pessca. A 1mprecisdc terminoldgica pode gerar na
opinido publica uma falsa idéia de favorecimento
pessoal, no tratamento da matéria, em relacdoc a
certas autoridades, na afericio da responsabilidade
fvncional, pondo enm duvida a igualdade na

distribuicdo da justicga.

Compete ao Supremo Tribunal Federal (STF) processar
e julgar, originariamente, nas infracbes penais
comuns, o presidente da Republica e os demais
incegrantes dos drgdos de cupula dos Poderes e, nas
infracdes penais comuns e nos crimes e
responsabilidade, outras altas autoridades nacionais.

A instituicdao da prerrogativa de foro,
relativamente a esses agentes, nao traduz
favorecimento pessoal, pols contempla as exigéncias
de garantia constitucional pertinentes aos
respectivos cargos e funcgdes, pela relevancia gue
representam nos Poderes correspondentes e nos
escaldes hierdrquicos, cuja dignidade funcional
cumpre resguardar.

Aszsim €, no interesse nacional, pouco importando as
inferéncias no planc politico e ©o subjetivismo de
opinides contrarias.

Bem por isso, a discuss3c sobre o tema deve ser
travada a luz objetiva dos principios e normas
constituciocnais, sem especulagdes ideoldgicas, muito
menos as infundadas suspeitas de solugéo
personalista.

N
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o foro especial, que decorre da prerrogativa da
funcido, & instituido para melhor permitir o livre
desempenhc de certas atividades publicas. E garantia
da funcidco, gue nido pode ficar a mercéd de paixdes
locais.” (Prerrogativa de foro. O Estado de Sdo
Paulo. 10 de dezembro de 2002)

A aceitar a délia de gue desapeado do cargo a pesgoa deva
respondexr perante qualguer instéancia, certamente haveréd a
possibilidade, exatamente, das perseguiglfes de gue cogiltava Victor

Nunes &, certamente, isso terd implicagdes sobre o proprico exercicio

do cargo. Pocde até ser que o desiderato seja esse de criar
constrangimento, ou pode ser até gue o intuito seja o de provocar um
tipo de administracdo temerosa desse tipo de perseguicdo. Nesse
particular, Marcic Bonilha assevera:

“Nao € honraria pessoal nem represenita privilégio.
E protecdo gque nasce com © exercicio do cargo ou
funcdo, pelo reconhecimento da elevada hierarquia
funcional e dos poderes gque emanam de seu exercicio,
visando & seguranca e a isencdo na distribuicido da
justica. Resqguarda-se dessa forma o prestigio das
inscicuigdes.

No Direito brasileiro, vigoram os principios do
juiz natural e da igualdade de todos perante a lei,
sendo proibido o Jjuizo ou tribunal de excecgdo, mas
sdo Zegitimos os foros por prerrogativa de funcdo.

Segundoc Frederico Margques, ‘é errbneo o
enterdimento’ de que ‘oS Ccasos de competcéncia
originédria dos tribunais superiores para © Processo e
julgamento de determinadas pessoas constituem
excecdbes de direito estrito, porque a competéncia
ratione personae dos tribunais superiores nao
constituili 'foro privilegiado', nem se regula pelos
preceitos pertinentes aos juizos especiais. Ndo mais
existe o foro privilegiado, como o disse o]
desembargador Marcico  Munhoz, e sim competéncia
Gdestinada a melhor amparar o exerciclic dae certas
furn¢gdes publicas. Nao se trata de privilégio de foro,
porgue a competéncia, no caso, ndc se estabelece por
amor dos individuos, e sim em razdo do carater, cargo
ou funcBes que eles exercem’.” (Prerrogativa de foro.
O Estado de Sdc Paulo. 10 de dezembro de 2002)

e
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Por Zsso, € evidente, que se justifica a prorrogacao do
foro mnos atos funcionais e nos atos oficialis. Nesse sentido,
prosssegus, Marclo Bonilha:

“Ouanto a competéncia relativa as infragdes penais

comuns e aog crimes de responcabilidade, a regra
constitucional ndo comporta tergiversagdoc, mas, no
que se refere as infracdes descritas na Lei 8.429/92,
ante o© siléncio normativo, pela mesma razido de

direito e pela mesma motivacdo ldégico-racional, vige
© mesmo criterio, para permitir tratamento uniforme

da matéria de competéncia ratione personae, de
peculiaridade especial.

Ha& que se concluir que, ‘se a competéncia
originaria dos tribunais superiores € antes garantia
cue privilégio, nada impede qgue as lacunas ou
omissdes sobre o assunto sejam cobertas pela analogia
ou pelcocs principicos gerails de direito’ (JFM).

Dai aplicar-se aos infratores da lei de improbidade
0o regime da prerrogativa de foro.” (Prerrogativa de

“oroc. O Estado de S8o Paulc. 10 de dezembro de 2002)

Essa diferenciacdo, de matriz constitucional, ja foi bem
oercebhida por esta Corte. Nesse sentido, o precedente firmado noe RE

Sleht
28.977/8p {(DJ de 12.04.2002), da relatoria do Ministro Néri da

o

ne
Silveira, em gue se assentou gue o0s magistrados ndoc teriam
responsabilidade pelos atos jJurisdiciconais uma vez que tais
autoridades estariam engquadradas na espécie agente politico. Eis o

inteiro teor da ementa desse julgado, verbis:

“EMENTA: - Recurso extraordindrio. Responsabilidade
objetiva. A¢do reparatdria de dano por ato ilicito.
Ilegitimidade de parte passiva. 2. Responsabilidade
exclusiva do Estado. A autoridade judiciaria ndo tem

regponsabilidade c¢ivil pelos atos Surisdicionais
praticados. 0s magistrados enguadram-se na espacie
agente politico, investidos para o exercicio de

atrikbuicdes constitucionais, sendo dotados de pliena
liberdade funcional no desempenho de suvas funcgdes,
com prerrcogativas proéprias e legislacdo especifica.
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2. Acgdo gue deveria ter sido ajuizada contra a
Fazenda Estadual - responsavel eventual pelos
alegados danos causados pela autoridade judicial ao
exercer suas atribuicdes -, a qual, posteriormente,
terda assegurado o direito de regresso contra o
magistrado responsdvel, nas hipdteses de dolo ou
culca. 4. Legitimidade passiva reservada ao Estado.
Auséncia de responsabilidade concorrente em face dos
eventuals prejuizos causados a terceiros pela
autoricdade julgadora no exercicio de suas funcgdes, a
teor do art. 37, § 6¢e, da CF/88. 5. Recurso
extracrdinério conhecido e provido.” {RE n<
228.977/5P, Rel. Miri. Neéri da Silveira, DJ de
12.04.2002, 2@ Turma, undnime) .

Imagine, Senhora Presidente, se amanha, por conta 'de
gqualgquer declsdo cautelar, liminar ou de mérito, algum desses
valorosos procuracdores entenda de perseguir um dos Magistrados desta
Corte, simplesmente imputando-lhe um ato de improbidade. E naoc se
diga que estou laborando com a excecdo, porgue sabemos gque 1Sso Ja
fol largamente praticado e era sistematicamente praticadoc até dentcro
40 jogo politico que conhecemos. Daili o exemplo agul, historicamente
infeliz, da perseguicdo contra o© entdo Procurador-Geral Geraldo
Brindeiro, com intuitc nitidamente politico. As faccgdes em conflito,
naguela instituicd@c, estimulavam aqgueles procuradcores gue estavam
naguela faixa chamada de inimputabilidade para fazer as acdes contra

O Jr. Geraldo Brindeiro.

E eguivocada, enfim, gqualguer Iinterpretacdo gue parta da
egquiparacdc absoluta entre agentes politicos e demais agentes

publicos.

b) Sobre o argumento no sentidoc de gue a prerrogativa de foro deve
ser interpretada de modo restritivo

Agui, também, parece-me gue o argumento ndc pode ser

recehido, e nos, todos os diag, desmentimos 1sSso.

26
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H& outros dols argumentos correlatos gue tém sido

recorrentes nas eventuals criticas a lei impugnada.

O primeirc deles & o de gue a prerrogativa de foro
haveria de ser entendida de forma restritiva. O segundo argumento é
no sentido de que as competéncias constitucionails dog drgdos do
Poder Judicidrio estdo definidas em numerus clausus. Decorréncia
imediata de tails argumentos € a suposta exigéncia de norma

cons*titucional para a disciplina do tema.

Quem, hoje, labuta com o minimo de honestidade e decéncia
em torno do Direito Constitucional sabe que, a toda hora, estamos a

fazer colimatacgido de lacunas constitucionais.

H4 muito a Jjurisprudéncia do Supremo Tribunal admite a
possibilidade de extensdo ou ampliacido de sua competéncia expressa
quando esta resulte implicita no proprio sistema constitucional.
Nesse sentido o© precedente da relatoria do eminente e saudoso
Ministro Luiz Gallotti, nos autos da Dentncia n? 103, julgada em 5 de

setembro de 21951.

Ma Rcl rn® 2.138/DF, Rel. Nelson Jobim, cujo julgamento
foi suspenso, em 20.11.2002, em face do pedido de vista de Carlos
Vellosc, iniciou-se no Plendrio a discussd3c sobre a competéncia
plena e exclusiva do STF para processar e Jjulgar, nas infracdes
penais comuns e nos crimes de responsabilidade, o0s Ministros de
Estado, conforme a hipdtese do art. 102, I, "c¢”, da Constituicdoc. Do

voto de Nelson Jobim, destaco:

“N&ao impressiona e} argumento concernente a
competéncia estrita ou da inextensibilidade da
competéncia deste Tribunal ou de outros Tribunais
Federals para conhecer de determinadas acdes.
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A Interpretacdo extensiva do texto constitucional,
também em matéria de competéncia, tem sido uma
constante na Jurisprudéncia do STF e do Fudiciario
nacional em geral.

(...)

Recentemente, o STF reconheceu a sua competéncia
para processar todo mandado de seguranca, gqualguer
que fosse a autoridade coatora, impetrado por guem
teve a sua extradicdo deferida pelo Tribunal (Rcl
2,069, VELLOSO, sessdo de 27.06.2003)."

E cer:to, igualmente, gque antes de se cogitar de uma
interpretagdoc restritiva ou ampliativa, compete ao intérprete
verificar se, mediante fdérmulas pretensamente alternativas, ndo se
estd a violar a prépria decisdo fundamental do constitulinte ou, na
afirmacdo de Pertence, "Se nossa funcdo & realizar a Constituicdo e
nela a largueza do campo do foro prerrogativo de func&o mal permite
caracteriza-lc como excepcional, nem cabe restringi-lo nem cabe
negar-lhe a expansdo sistemdtica necessdria a dar efetividade as
inspiracdes da Lei Fundamental” (voto proferido por Sepulveda
Pertence na questdo de ordem no Inguérito n?¢ 687/5SP, Rel. Sydney

Sanches, DJ de 03.11.2001).

Sobre essa guestdo, diz Canotilho:

“A forca normativa da Constituicdo &€ incompativel
com a existéncia de competéncias ndo escritas salvo
nos casos de a prépria Constituig¢do auterizar o
legislador a alargar o legue de competéncias
nermativo-constitucionalmente especificado. No plano

metsédico, deve ftambém afastar-se a 1invocacdo de
‘poderes implicitos’, de ‘poderes resultantes’ ou de
‘poderes inerentes’ como formas autdénomas de

competéncia. E admissivel, porém, uma complementacdo
de competdncias constitucionais através do manejo de
ingtrumentos metdédicos de interpretacdoc (sobretudo de

interpretacdo sistematica ou teleoldgica). Por esta
via, chegar-se-a a duas hipdoteses de competéncia
complementares implicitas: (1) competéncias
implicitas complementares, enguadrdvels no programa
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normativo-constitucional de uma competéncia explicita
e Jjustificdaveis porque ndo se trata tanto de alargar
competéncias mas de aprofundar competéncias (ex.:
guem tem competéncia para tomar uma decisdo deve, em

principio, ter competéncia para a preparag¢gdo e
formagdo de decisdo); (2) competéncias implicitas
complementares, necessdrias para preencher lacunas
constitucionalis patentes através da leitura
sistemdtica e analdgica de preceitos
constitucionais.” (CANOTILHO, J.J. Gomes . Direito
Constitucional e Teoria da Constituigdo. 5. ed.

Coimbra: Almedina, p. 543).

De igual modo, no que se refere a competéncia do STF -
agui, € gquase gue inesgotavel a pletora de exemplos -, adotou-se a
interpretacdo extensiva ou compreensiva do texto constitucional, nas

segulntes hipdteses:

a) Mandado de Seguranca contra ato de Comissdo Parlamentar
de Inguérito. Precedentes: MS n2 23.619/DF, Rel. Octavio
Gallotti, Plendrio, DJ 7.12.2000; MS n® 23.851/DF, MS n®
23.868/DF e MS n® 23.964/DF, Rel. Celso de Mello, Plendrio,
DJ 21.06.2002;

b) Habeas Corpus contra a INTERPOL, em face do recebimento
de mandado de prisdo expedido por magistrado estrangeiro,
tendo em vista a competéncia do STF para processar e julgar,
originariamente, a extradicdo solicitada por Estado
estrangeiro {art. 102, T, g, CF) . Precedentes: HC nt
80.923/8C, Rel. Néri da Silveira, Plenario, DJ 21.06.2002;
HC n2® 82.686/RS, Rel. Sepulveda Pertence, Plenarioc, DJ
28.03.2002 e HC n® 82.677/PR, por mim relatado, Plendrio, DJ
13.06.2003;

c) Mandado de Seguranca contra atos gue tenham relacgcdo com ©
pedido de extradigdo (art. 102, I, g, CF). A propdsito, Rcl
n® 2.069/DF, Rel. Carlos Velloso, Plendrioc, DJ 1°2.08.2003 e
Rcl n® 2.040/DF, Plendrio, DJ 27.06.2003;

d) No Jjulgamento do AgR no MS n® 24.099/DF, Rel. Mauricio
Corréa, Plendrio, DJ 02.08.2002, firmou-se o entendimento de
que a competéncia do STF para julgar mandadoe de segurancga
contra atos da Mesa da Camara dos Deputados (art. 102, I, d,
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2a parte) alcanca oS atos individuais praticados jolelin
parlamentar que profere decisdo em nome desta:;

e) O Tribunal, ao examinar a Questdo de Ordem no HC n®
73.897/RJ, Plendrio, em sessdo de 09.06.1999, Rel. Nelson
Jobim, “entendeu gue o STF & competrente para examinar pedido

de habeas corpus contra acorddo do STJ gque indeferiu recursc
ordinario de habeas corpus. Considerou-se gue o STF & a
Ultima instdncia de defesa da liberdade de 1ir e vir do
cidaddo, podendo gualgquer decisdo do STJ, desde que
configurado o© constrangimento ilegal, ser levada ao STF.”
(Informativo n® 152/STF}.

Vejam, portanto, em Constituicdo tdo detalkhada como a
nossa, rdoc ha como deixar de fazer uma Ilnterpretacidc compreensiva do
texto constitucional. Resulta impossivel ndo empreender esse tipo de

compreensao.

Vé-ge, pols, que o gistema constitucional ndc repudia a
idéia de competéncias implicitas complementares, desde que
necessarias para colmatar lacunas constitucionails evidentes. Parece-
me gque este argumento estd fortemente batido. Por isso considero
incorreta e contraria a jurisprudéncia pacifica a afirmacdo segundo
a gual a competéncia desta Corte ha de ser interpretada de forma

restritciva.

NE&o & werdade, igualmente, gque a prerrogativa de foro

ze-a uma idiossincrasia brasileira.

Esse argumento ndo apareceu no debate de hoje, mas se faz

muito oresente em algumas consideracgdes e Jja em algumas

manifestacdes desta Casa.

Nessa linha, €& o gue se depreende do votcoe proferido por

Sepilveda Pertence no Ing n® 687/3P, wverbis:
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De inicio, ndo posso concordar .. em gue no
Direito Comparado o foro especial por prerrogativa de
funcao seja desconhecido: sdo numerosas as
Constituigdes e leis que o prevéem em hipdteses mais
ou  menos numerosas, a comecar das velhas cartas
constitucionais dos Estados Unidos (art. III, Secdo
2) e da Argentina {(atual art. 100) - gue o limitam ao
julgamento dos embaixadores e membros das
representacdes estrangeiras (a titulo de exemplo, na
Fgspanha, Const., arts. 71, 4 e 102, 1 e Ley Orgédnica
del Poder Judicial, art. 57, 2¢ e 32; na Franca,
Const., art. 67; na Itdlia, Const., arts. 96 e 134;
em Portugal, art. 133, 4 e também o C.Pr.Pen., arts.
11, 1 a e 2 a e 12.1, a; na Venezuela, art. 215, 12 e
2¢) .

Certo, poucos ordenamentos sdo tdo prdodigos guanto
a vigente Constituicdo brasileira na outorga da
prerrogativa de foro (v.g., CF 88, art. 102, I, b e
<; 105, I, a; 109, I, a; 96, III; 27, & 1l° e 29, X,
sendo certo ainda ser consolidada na Jjurisprudéncia

que tanto a lei processual federal, gquanto as
constituicdes estaduais e a lel orgénica da Justica
Eleitoral podem criar outras hipdteses, de cujo

ambito se tem ressalvado apenas a competéncia do
Jiri) .

E certo também que o maior numero das acSes penais
de competéncia originaria do Supremo Tribunal cresceu

significativamente, como seria fatal, quando a
prerrogativa de foro se estendeu aos membros do
Congresso Nacional (que ¥e) a haviam tido na
Constituicdo do Império, onde, o art. 47, 3¢,
confiava ao Senado ) julgamento dos delitos
individuais de Senadores e Deputados): hoje, nesse
ponto, sé pude encontrar regra semelhante na
Constituicdo da Espanha (art. 71, 4); na Venezuela
(Const., art. 215, 1le e 29y, com relacado a
parlamentares e outras autoridades - salvo @)
Presidente da Republica e os crimes politicos, em gue
& total (Const., art. 215, 12), a competéncia da
Suprema Corte & restrita a ‘declarar se ha
procedéncia ou nd&o para o Jjulgamento’ e, em caso
afirmativo, remeter e} caso ao tribunal comum
competente, onde, no entanto, a instauracédo do
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crocesso contra membro do Congresso dependerd da

licenga da sua Cé&mara (Congst., art. 144).

Mas, & preciso enfatizar de logo e definitivamente
gque nao esta em discussdo o instituto constitucional
da prerrogativa de foro.

De lege ferenda, participo mesmo em grande parte

das preocupag¢des republicanas dagueles ... que se tém
proclamade seus radicais adversérios.

O Juiz, contudo, especialmente se - titular de
suprema jurisdic¢do constitucional - se ndo pode mais
fingir ignorar o peso sobre as proprias decisdes da
sua mundividéncia - também nido se pode deixar
arrastar as tentacdes do wvoluntarismo arbitrdario ou
do inconsciente wishfull thinking, que lhe

paermitissem enxergar na Constituigcdo o que 1a ndo
esta, embora a seu ver devesse estar ou insistir em
ndo ver o© gque nela claramente se 1nscreveu: o
arbitrio judicial ndo & menos odioso que os demals.”
(Ing n® 687/5P, voto do Min. Sepulveda Pertence) .

% certo, igualmente, que antes de se cogitar de uma
interpretacdc restritiva ou ampliativa, compete ao intérprete
verificar se, mediante fdérmulas pretensamente alternativas, ndo esczd
sendo desrespeitada a proépria decisdo fundamental do constituinte
ou, na afirmac&oc de Pertence, "se nossa funcdo &€ realizar a
Constituigcdo e nela a largueza do campo do Foro por prerrvogativa de
funcdo mal permite caracteriza-lo como excepcional, nem cabe
restringi-1io nem cabe negar-lhe a expansdo sistemdtica necessdria a
dar efetividade as Iinspiracdes da Lei Fundamental” (AP n= 315/DF,

Rel. Min. Moreira Alves, voto do Min. Sepulveda Pertence).

Fm outras palavras, ge a Constituicdo estabelece gue o0s
agentes politicos respondem, por crime comum ou de responsabilidade,
perante esta Corte, entender gue tals agentes devem responder a
processo assemelhado, ou de conseqgléncia assemelhada, perante o juliz

de primeiro grau, aflgurar-se-ia desde logo algco esdruxulo.

Por derradeirc, tenho como pertinente registrar algumas
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corcsideracdes sobre eventuals objecfes no gue toca a prerrogativa de
foro a partir de um pretensc argumento republicano. Essa eguivocada

apropriacdo do principic republicano ndc impressiona. Em verdade,

nacdegs ce pratica republicana - veja-se que o conceito hoje tem uma
significativa transcendéncia - adotam o regime de prerrogativa por
razbes de politica constituciornal. HA pouco, o notavel Professor

Jorge Mliranda registrou a necessidade de ampliacdo da prerxrrogativa
de foro em Portugal, tendo em vista © usc dos processos Jjudiciais

para fins politicos.

Cuidando especificamente da gquestdo no plano das

Corestituicdes estaduals, anotou Pertence na ADI n® 2.553/MA, verbis:

“Além de expliicitar, no caput, gue aos Estados
incumnbe organizar sua Justicga, ocbservados os
principics nela estabelecidos, a Constituicdo da
Republica, no art. 125, § 12, reservoul expressamente
as constituicdes estaduails definir a competéncia dos
respectivos tribunais.

Em principio, esse poder compreende o de outocrgar-
lhes competéncias penais origindrias por prerrogativa
de funcéao.

Certo, a proépria Constituicdo Federal, nessa area,
4 1mpds, implicita ou explicitamente, determinadas
competéncias ao Tribunal de Justiga dos Estados (cf.
arts. 29, X; 96, III, e 27, & 12, c/c B3, IV).

Dessa inclusdo compulsdria de determinadas
nipdteses na competéncia penal origindria do Tribunal
de Justic¢a ndoc se tem extraido, porém, a contrario

sensu, gque outras nd3o possam ser aditadas pela
Constituicao do Estado.

Por isso — na trilha do gue incidentemente fora
afirmade no HC 76.168, Pleno, 1€.11.98, Néri da
Silvelra {Informativo STF 132} — declaramos
constitucional, no art. 104, XIII, b, da Constituicido
da Paraiba, e} foro por prerrogativa de funcéado
a-ribuido aos Procuradores do Estado e aos Defensores
Publicos, embora, mediante interpretacdo conforme,

rtenhamos reduzido o alcance do dispositive a Justica
ordinaria local, ainda ai, com excecdo dos casos de
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competéncia do Tribunal do Juri (ADI 459 /PB,

05.04.2001, Marco Aurélio, Informativo STF 223).
Quanto as categorias funcionais nele compreendidas,
o precedente basta a elidir a plausibilidade da

presente arguigéo, de modo a inviabilizar o
deferimento da cautelar.

No preceito ora guestionado — na linha da tendéncia
de banalizacdo do foro privilegiado, denunciado pelo
regquerente —, a elas acresceram a dos Procuradores da
Assempbléia Legislativa e a dos Delegados de Policia.

A legitimidade da inclusdc dos primeiros — o©s
merbros da Procuradoria da Assembléla Legislativa —
ndo gera pervlexidade, peois exercem fungdes de

advocacia de Estado, perfeitamente assimildveis as
dos Procuraderes do Zstado.
(. L. ) ”

Ao pedir wvista, nos autos de outra Acio Direta (ADI n®
2.53837/6G0), em gue se discutiu a constitucionalidade de norma do
Estado de Goids gue conferia prerrogativa de foro a Procuradores do
Fstadeo e a Delegados de Policia, deixel assente minha preocupacdo
com a falta de um critério mais ou mencs seguro. Ancotei, entdo,

verbhis:

“Sr . Presidente, compartilho, em parte, das
preocapacdes Jja& declaradas por Vossa Exceléncia e,
agora, manifestadas pelo Ministro Cezar Peluso guanto
a possibilidade dessa extensdo, ndo pelos fundamentos
externados no cgue diz respeito & eventual lesdo ac
orincipio da isonomia, ou eventual ofensa ao
principio republicanc. Sabemos gue a Repubkblica ndo
deixa de existir por causa da prerrogativa de foro.
Lembro até de uma passagem, extremamente feliz, do

Mirnistro Sepulveda Pertence, na discusséao do
Ingquérito ne 656, ao dizer gue aqgqul ndo se deve
esquecer gue pode haver arbitrio. E sabemos gue

existem arbitrios no contexto da instauracdo abusiva
de inguérizcos e na condugdo de processos. Por 1sso
existe a prerrogativa de funcédo. Q Ministro,
inclusive, dizia que o arbitrio judicial ndo é menos
odioso do gque os demais. Portanto, € preciso levar
isgso em conta.

Tazer também uma ontologia, a partir da perspectiva
da Constituicdc, ¢é mulizo dificil, porcue, de fato,

e

/4
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ha, aqui, um guadro quase gque cadtico em termos de

opcao. Se formos levar em conta as vérias
consideracdes possiveis - ai ndo compartilho da
considerac¢do de Vossa Exceléncia nem do Ministro
Cezar Peluso -, uma das atividades arriscadas, hoje,

no Brasil é a da advocacia publica.

Ha algum tempo, uma eminente colega, Procuradora da
Republica gue atuou com grande vigor na defesa da
Unido, dizia que sempre sofreu perseguicdc e ameaca
na condigdo de Procuradora da Republica na defesa da
Uni&o, nidc atuando como membro d¢ Ministério Publico.
Isso € um dado curioso!

0 qgue temos, hoje, de episddics na advocacia
publica, inclusive de ingquéritos policials abertos
contra advogados publicos que evitam os estelionatos
pela wvia Jjudicial - como bem conhecemos -, & um
numero expressivo. J& dizia isso quando Advogado-
Geral da Unidc e reltero agora: comparar a atividade
do adveogado publico com a atividade do advogado
privado, data venia, n&do tem cabimento. Quem
acompanha, minimamente, essas gquestdes, sabe-o muito
bem. Ndo € por acaso gue todo advogado publico que
atua com dencdo na defesa sofre uma perseguicdo
enorme, por causa da organlizacgdo do estelionato pela
via judicial. Realmente, os exemplos estdo ai.

SO gostaria de deixar isso de forma muito clara,
porgque ndo se eqguipara. Agora, obviamente hd o risco
j4 colocado de deixar ao Constituinte estadual uma
opcdoe livre e que pode levar, de fato, & falta de um
parametro. Se formos buscar uma racionalizacdo a
partir do texto constitucional, diria que temos ai
enormes perplexidades, porgue, certamente, ha
atividades de nenhum risco, de importédncia politica
relativissima, que estédo contempladas com a
prerrogativa de foro; outras, ndo.

Mas gostaria de fazer uma andlise mais cuidadosa e,
por isso, pego vista dos autos.” (ADI n2 2.587/G0O).

De fato, mesmo no texto da Constituicdo Federal pode-se

encontrar essa

falta de critérios seguros para a definicdo da

prerrogativa de foro.

35



394

ADI 2.797 / DF f%}////(////rf f“%[///mr/ h%(/{’l’(//

Fensc gue uma guestdo central, no caso em exame, & saber
se estdo presentes ague’_es pressupostos que Justificam a

diferernciacéo de tratamento entre agentes publicos.

A Sustificativa para o foro diferenciado parte, em

primeirc rugar, da perspectiva do interesse publico.

Nessa _inha, gostaria agquli de deixar registrada outra
cbservacdo. Penso gue a garantia constitucicnal da prerrogativa de
foro passa a ser tanto mais importante se se considera gue vivemos
heoje numa sociedade extremamente complexa e pluralista, na qual a
possgibilidade de contestacio as escolhas pablicas € amplissima.

Refirco-me ao vproblema da complexidade de gue fala Canotilho em

relacdoc a Teoria da Consticuicao. Vivemos em uma sociedade
organizada sob pases plurais assentadas em inevitaveis
diferenciacdes funcionais - sistema politico, econdmico, cientifico
(CANOTILHO, J. J. Gomes . Direito Constitucional e ‘Teoria da
Constituicdo. 4. ed. Coimbra, 2000, p. 1303). *Isto conduz -~ diz
Cancotilno - a crescentes graus de especializagdo, impesscalidade e

abstracdo no conjunto do sistema”.

Por isso, ensina o mestre portugués, ndo se viglumbra a
possibilidade de um cdédigo unitarizante dos varios sistemas sociails.
Ndo & por acaso também gue, em nome dessa hipercomplexidade social,
se justifica a oposi¢dc a gualgquer escolha publica e, sobretudo, éas
deliberacdes politicas democraticas (CANOTILHG, J. J. CGomes. Direito

Constitucional e Teoria da Constituicdo, cit. p. 1303).

Se esse & um dado da nossa sociedade democrdtica e

pluralista, também ndo deixa de ser um fator de instabilidade.
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Também & certo gque & o prdépric sistema democratico gue oferece &=

correcoes.

De fato, as decisdes tecnocrdticas ou politicas podem e
devem ser contestadas. A sua Jjuridicidade deve ser aferida. E a
prépria  Constituicdo gue c¢ria os nmecanismos para aferigdo da

lecitimidade dos atos do Poder Publico.

Mas €& o préprio sistema que exige, em relacdo a certos
agentes, um tratamento diferenciado, no gue toca a impugnacao
jJudicial de atos praticados no exercicio da funcd8o, tendo em vista
uma perspectiva de estabilidade que interessa as proéprias

instituicgfes publiicas.

A gquestdo gque se coloca, portanto, € a de se saber se &
lei ora impugnada contém em suas normas uma disciplina
concretizadora de preceitos da Constituicdo, ou ainda, se estamocs

diante de um desenvolvimento legitimo dagqueles preceitos maiocres.

Estabelecidas tais premissas, no sentide de se afastar
aquela equivocada concepcdo de que haveria um rol de competéncias
exaustivamente definido na Constituicdo, passo a analise especifica

dos dispositivos impugnados.

c) Da manutengic da prerrogativa de foro apds a cessagdo do
exercicio do cargo - § 12 doc art. 84

Assim determinava © texto originalmente apresentado ac

Congresso Nacional, no Projeto de Leli n® 6.285, de 2002, alterando a

acao o art. 84 do Cddigo de Processo Penal:
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"ATT. 84. A competéncia pela prerrogativa de
furgdo &€ do Supremo Trivbunal Federal, do Superiocr

Trikbunal ¢e Justica e dos Tribunais de apelacdao,
re_ativamente as pessoas gue devam responder perante
eles por crimes comuns e de regponsabilidade.
Paragrafo unice. Praticado o ato no exercicio do
cargo ou a pretexto de exercé-1lo, prevalece a
compaeténcia por prerrogativa de funcd3c, ainda que o
inguérito ou agdo penal sejam iniciados apds a
cessagdo dagquele exercicio funcional." lgrifo nosso]

Na wverdade, a redac¢do adotada nesta proposta de Bonifacio
de Andrada reproduziu a discussi3c que ¢ Ministro Pertence submeteu a
Corte guando da proposta da superacdo da Sumula n® 394/STF. E o
proieto de Bonifacio de Andrada gque, na verdade, Vossa Exceléncia,
naguela proposicdo, sugeria gque sd os atos funcionais fossem agora
travados em sede da prerrogativa de foro. Essa redagdo sugerida por
Vossa Exceléncia, Ministro Pertence, fol incorporada a esse projeto
e Bonifdcio, entido, citava a discussio do Supremo Tribunal Federal e

justifiicava o projeto apresentado.

Extraio os seguintes excertos da justificacdo apresentada

nelo Deputado Beorifdcio Zndrada:

L)

Na pratica o gue se procura, € promover a Jguantos
que exercem cargos e funcdes de especial relevéncia
para o Estado, uma vez processados apds o término 4o
mandato cu do exercicio funcional, a garantia de ter
o foroc especial gue lhe era proporcionado ao tem o da
titularidade.

(...

Na hipdtese, esta determinacdo processual & um
desdobramento 1ldogico e de bom senso em favor do
cidadéo gue atuou na funcdo publica e gue precisa
garantir-se de tudo que fez durante o exercicio dela,
“razado e julgado como se nela estivesse. Se isso nao
ocorrer, o©os riscos de gualquer cidadadc serdo enormes,
colocando-os numa situagdo de desigualdade e de
dificuldades o que prejudicard agueles que por dever
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disputarem mandatos populares ou exercerem cCcargos
governamentais.

As providéncias do projeto acima constituem
portanto garantias e nio privilégios, pois a
capacidade que se espera das autoridades amparadas
pelo foro especial por prerrogativa de funcdo ficara
compromezida se houver receio de que, cessado o
mandaco cu a investidura, o seu Jjulgamento nido serd
mais realizado pela autoridade Jjudiciaria que a
propria Constituigdo considerou mais isenta, e sim
por outra gue, presumidamente, ndo teria o mesme grau
de independéncia. (...)

(...)

A proposicdo ora apresentada, ndo é, pelo visto, a
de restabelecer o inteiro teor do enunciado na Sumula
n* 324, mas apenas € tdo somente o de recobrar seu 0
principio basilar, sem davida j& enraizado no
constitucicnalismo bragsileiro, assegurando, para
garantir a trangiilidade do exercicic do cargo ou do
mandato, a prerrogativa de foro para além da cessacdo
do exercicio funcional, apenas guando se tratar de
crime cometido no exercicio do cargo ou a pretexto de
exercé-lo.

{...0)

O interesse sgsocial do Dbom exercicico da funcdo
publica recomenda que o foroe egpecial por
prerrogativa de fungdc seja prorrogado mesmo depois
de cessado o mandato ou a investidora em relacdo aos
atos praticados no exercicio do cargo ou a pretexto
de exsrcé-lo.”

Observa-se que a idélia original era se privilegiar a
redac&oc para Sumula n° 294 sugerida pelo Ministro Sepulveda Pertence
no julgamento da Questdo de Ordem no Ing n® 687/SP, Rel. Min. Sydney
Sanches, DJ de 09.11.2001. Propds o Ministro Pertence Sumula “gue
declare gue cometido o crime no exercicic do cargo ou a pretexto de
exercé-lo, prevalece a competéncia por prerrogativa de funcdo, ainda
gue o© inquérito ou a acgdo penal sejam iniciados apds a cessacdo

daguele exercicio funcional.”

Essa qguestdo, depois, sofreu alteracdo pelo Relator na

Comissdo de Constituigde e Justica, Deputado André Benassi, que
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a dar a redacdo atual ao texto, aprovado pela Camara e

Em voto proferido na Comissdo de Constituigdo e Justica e

sugerir alteracdo de redacdo ac art. 84 do Codigo de

agssim se manifestou o Deputado André Benassi:

“Entendemos, porém, gque &a presente alteracdao ndo
deve conter eventuails ddvidas no que tange a extensdo
da competéncia especial. E necessgsario esclarecer gue
o gue se deseja & manter a prerrogativa de foro
especial unicamente para o© Jjulgamento dos atos
compreendidos nas atribuicdes administrativas do
agente publico, n&@o interferindo de tal forma no
julgamento dos crimes comuns.

(...)
I que a competéncia especial por prerrogativa de
fungioc ¢ determinada pela relevincia e gravidade das
conseguéncias do ato publico praticado pelo agente,
em razdo da dignidade do cargo gue exerce, ou seja,
ndo se examina o individuo, mas sim, o ato praticado
no exercicio das funcdes publicas, ademais, o fato de
se romper o vinculo funcicnal ndc retira a esséncia
do ato que continua sendo publico, sendo aconselhavel
o julgamento de tais atos por foros especiais.

(...}

Por essas razles, proponho seja alterado o caput do

art. 84 apenas para expurgar do dispositivo
referéncia a Tribunais de Apelacdo ora
desatualizadas. 0 pardgrafo unico transforma-se em §

1= esclarecendo que a competéncia especial por
prerrogativa de funcéo prevalece apenas para 05 atos
administrativos do agente. Por fim, acrescento um §
2 ao art. 84 para estender as altera¢lfes & acdo de
improbidade administrativa.”

Em conseqgiéncia, £foi apresentado substitutive a redacdo

24 do Cdédigo Penal, que restou aprovado com o0S sSeguintes

“Art. B4. A competéncia pela prerrogativa de funcdo
é do Supremo Tribunal Federal, do Superior Tribunal
de Justica, dos Tribunais Regioconais Federais e
Tribunais de Justicgca dos Estados e do Distrito
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Federal, relativamente as pesscas gue devam responder
perante eles por crimes comuns e de responsabilidade.
§ 1l A competéncia especial por prerrogativa de
funcdo, relativa a atos administrativos doc agente,
prevalece ainda gue o inquérito ou a acao Jjudicial
sejam iniciados apds a cessacdo do exercicio da
funcdo publica.

§ 22 A ag¢do de improbkidade, de gque trata a Lei n°®
8.429, de 2 de junho de 1992, serd proposta perante o
tribunal competente para processar e Julgar
criminalmente o funciondric ou autoridade na hipdtese
de prerrogativa de foro em razdc do exercicio de

funcdo publica, observado o disposto no § 1%2.°*
Contudo, observe-se pelas proéprias razdes apresentadas a
egta redacdo final gue, em nenhum momento, a intencdo original do
Projeto foi abandonada. Em outras palavras: a prerrogativa de funcdo
prevalece guandoe o©os atos foram cometidos pelo agente ou a pretexto
de exercé-lo, ficando apenas afastados o que o Deputado denominou
“ocrimes comuns”, ou seja, aqueles gue ndo tém qualgquer relacgdo com

exercicio do cargo.

A interpretacdo restritiva, tal como a pretendida pela
Procuradoria-Geral da Republica, acaba por retirar qualguer efeito
util da norma, visto gque os parlamentares, raramente, praticam atos
administrativos em sentido estrito. Tal como foi formulado
improvriamente no préprio texto, essa nido era de fato a discusséo
colocada perante a Camara dos Deputados. Com certeza, ndo foi essa a
intencdo co legislador. E, para essa finalidade -~ prdtica de ato

administrativo -, a norma ndo teria qualquer sentido.

Agssim, a despeito da redacido final 1imprecisa, parece
irequivoco gue © Ltexto continua a abranger "os atos praticados no
exercicio do cargo ou a pretexto de exercé-lo".
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Sobre esse aspecto, destaquem-se as percucientes

consideracdes

de Pertence no Ing 687:

"0 argumento &, no minimo, ambivalente. Agui, &
impossivel negar relevo & antigiidade e a firmeza da
Jurisprudéncia sesgquicentendria gue a Sum. 394
testemunha. NJo ignore gue - suposta uma mudanca na
‘idéia de Direito’ gue inspire uma nova Constituicdo
- precelitos tipicos da ordem antiga, embora mantidos
com o mesmo teor podem receber Iinterpretacdc diversa,
quando a imponha a insercdo deles no contexto do novo
sistema. O gue, porém, ndo creico ser o caso. E, por
isso, se ndo introduziu restricdo aos textos
anteriocres a respeito, & mais qgue razodvel extrailr
dai qgue a nova Constituicdo os quisz manter com ©
mesmoe significado e a mesma compreensdo teleoldgica
gque a respeito se sedimentara nos sucessivos regimes
constitucionais, ndo apenas nos de viés autoritdrio -
guando a Sumula wveio a ser excetuada pelos atos

Iinstitucionais - mas também nos de indiscutivel
colorido democrdtico.
Em outras palavras: no constitucionalismo

brasileiro, a doutrina da Sum. 394 de tal modo se
enraizara que a sua abolicdo € gue reclamaria texto
expressc da Constituicdo: ndo a sua preservagido, que
a tanto bastaria manté-lo inalterado, comc ocorreu.”

Portanto, o) entendimento e esse sustentado pelo

legislador. De fato, essa compreensido da Sumula n® 349/STF estava, na

verdade, a revelar o conteudo da prdépria norma da prerrogativa.

Dizia Sua Exceléncia Min. Sepulveda Pertence ainda:

“Nao contesto que a prerrogativa de foro sé se
explica como protegdo do exercicio do cargo € ndo
como privilégio do seu titular e, menos ainda, do seu
ex—-ocupante.

Mas, data wvenia, & fugir ao senso das realidades

evidentes negar gue, para a trangiilidade no
exercicio do cargo - na verdade, Sua Exceléncia,
agui, estava a reproduzir aquele pensamento de Victor
Nunes - ou do mandate - se para essa tranguilidade
contribui, como pressupde a Constituicgdo, a
prerrogativa de foro - ao seu titular mais importa
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té-lo assegurado para o julgamento futurc dos seus
atos funcionais do que no curso da investidura,
guando outras salvaguardas o protegem.

Assim & patente que ao titular do Poder Executivo,
engquanto no exercicio do mandato, antes gque o foro
especial, o gue lhe da i1munidade contra processos
temerarios é a exigéncia de ser a acusagdao
previamente admitida por dois terc¢os da Cémara dos
Deputados (CF, art. 86}).

Do mesmce modo, a40s congressistas, a imunidade
formal é que wverdadeiramente os protege no curso da
legislatura.

Por c¢onseguinte, mais que apanidgic do poder atual,
a prerrogativa de foro serve a libertar o dignitdrio
dos medos do ostracismo futuro.”

E acrescentou o eminente Ministro Pertence:

*Al & preciso lembrar haver entre os detentores do
foro por prerrogativa de funcdoc ocupantes de cargos
dos guais 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
origindria do Supremc Tribunal para 3julgd-los seja
precdria e figque a mercé da wvontade unilateral dJdo
Chefe do Poder Executivo, gque a possa elidir a
gualguer tempo, tanto para prejudicar guanto para
favorecer o ministro processado.

(...)

E guande ndo interessar ao acusado o Jjulgamento
pelo tribunal gue a Constituicdo a tanto reservou,
mais precaria serd a competéncia desse, pols ai, para
subtrair-se dela - cancelada a Suim. 394 -, bastaria a
vontade exclusiva do prdépric réu, ja& pela exoneracio,
ja pela renuncia, j& pela aposentadoria.

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

Os argumentos do Ministro Pertence sd8o contundentes e
evidenciam, no meu entendimento, a wvia correta para a concretizacdo

do instituto constitucional da prerrogativa de foro. Se um dos
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objetivog basicos da disciplina constitucional da prerrogativa de
foro & o de conferir a trangiilidade necessaria ao exercicio de
determinados cargos publicos, nado faz sentido algum admitir um
cenario em que um atual Ministro de Estado tome decisdes, em razio
do exercicio do cargo, gue possam vir a ser contestadas no foro
ordinario. Parece intuitivo, conforme bem expde Pertence, Jgue “mais
que apanagioc do poder atual, a prerrogativa de foro serve a libertar

o dignitario dos medos do costracismo futuro”.

Ademais, sendo a prerrogativa de foro uma protecdo ao
cargo e nao do seu titular, parece gque esta prote¢do resta afastada
se gse deixasse ao alvedrio do prdéprio titular do cargo a guarida ou
ndo do cargo publico aco sistema diferenciado dessa prerrogativa.
Configurando ¢ juiz natural uma garantia constitucional, essa

arbicrariedade configuraria, no minimo, uma fraude a Constituicdo.

Tais consideracgdes afastam, aoc meu ver, gualgquer
impugnacdo no sentido da exigéneia de disciplina constitucional
expressa sobre o tema. 0O legislador ordindrio, no caso em exame,
t&c-somente optou por uma disciplina gque melhor concretiza a

instituicdo da prerrogativa de foro constitucionalmente prevista.

A rigor, sé faz sentido falar em prerrogativa de foro se
se estende para além do exercicio das fungdes, até porgue, como Jja
largamente demonstrado, & nesse momento gue ela presta alguma
utilidede aco ocupante do cargo. Por outro lado, todos nés sabemos
que, no mnundo complexo de hoje, os exercentes dessas fungdes - os
exemplos estdo al - sd serdo, em geral, perseguidos processualmente,

inclusive, depcis de abandonar o cargo.

Agora, duas palavras, Senhora Presidente, sobre a

44



403

ADT 2.797 / DF Hﬁyﬂwunva%ﬂﬁuﬂ/rﬁ%%ww/

vrerrogativa de foro em relacfo as acdes de improbidade. E que tenho
uma wvosicdo ja histdérica a respeito. Escrevi artigos, had muito,
mostrando a incongruéncia desse modelo do art. 37, § 42, antes mesmo
da acgdo c¢ivil publica, a. chamada Ac8oc da Improbidade se tornar, na
verdade, instrumento de perseguicdo politica e instrumente de acgdc
peolitica, instrumento desse conubic espuric entre agentes politicos
e membros do Ministério Publico para obter algum tipo de vantagem
politice, ou caso, como ja demonstrei aqui em um outro episddio,
usar a ag¢do civil publica até para obter vantagens financeiras como
se tem nagquele exemplo jd referido da Procuradora Walgquiria Quixada,
gque propusera guatro acdes c¢ivis publicas contra o Presidente do
Banco Central para regolver as suas pendéncias financeiras com

aquela instituicg¢do.

&) Da prerrogativa de foro em relagdo as agSes de improbidade -~
assimilagdc da agdo de improbidade aos crimes de responsabilidade -
§ 22 do art. 84 do CPP

Passo a analisar a fixag¢d3o da prerrogativa de foro em
relacaoc as agdes de improbidade. Nesse ponto, precisamos considerar
inicialmente as premissas Ja expostas, no sentido de afastar
gqualquer perspectiva de gue as competénclas dos tribunais estariam

constitucionalmente definidas em rol taxativo.

No caso das agbes de improbidade, se a Constituicgdo
estabelece gque os agentes politicos respondem, por crime comum ou de
responsabilidade, perante esta Corte, entender que tais agentes
devem responder a processo assemelhado, ou de consegiéncia

assemelhada, perante © juiz de primeiro grau, parece algo esdruxulo.

Discute-se, aqui, acerca da assimilag&oc entre os atos de
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improbidade e o0g assim chamados crimes de responsabilidade no

sisteme juridico brasileiro.

Se a Constituicido estabelece qgque o©s agentes politicos
responderdo por crime comum ou de responsabilidade perante esta
Corte, afigura-se estranho gque eles tenham de responder a processos

de indole idéntica ou assemelhada perante o juiz de primeiro grau.

A Constituicdo prevé no art. 37, § 42, gue “os atos
improbidade administrativa importardc a suspensidc dos direitos
politicos, a perda da funcido publica, a indisponibilidade dos bens =
0 ressarcimento ac erdrico, na forma e gradacdo previstas em lei, sem

orejuizo da acao penal cabivel”

No seu art. B5, V, estabelece o texto constitucional gue
s8do crimes de responsabilidade os atos do Presidente da Republica

due atentem contra a probidade da administracdo.

Parece dificil distinguir, na espécie, entre os crimes de
responsabilidade gque atentem contra a probidade da administracdo de
gque fala o art. 85, V, da Constituicdo Federal e os atos de

improbidade de que trata o art. 37, § 42, da Constituicdc. Eu, pelo

menos, talvez por deficiéncia de inteligéncia, ndo alcango essa
distincdo.

Se e} Presidente submete-se ao processo de
responsabilidade, nessa hipdtese, perante o Senado Federal, como
podera responder, em primeiro grau de Jjurisdicao, nas mesmas

hipdteses, pela pratica de supostos atos improbidade?
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Quem quiser sustentar tese semelhante nao podera
contertar-se com férmula reveladora de uma simples petigdo de
principico. Nido se poderda limitar a afirmar o dbvio! Terda gue
demonstrar gue entre ©s crimes comunsg, assim chamados, e os delitos
de responsabilidade, ha de existir um espaco normativo para os

delitos de imprcobidade regulados na Lei n® 8.429, de 1992.

Significa dizer, estdo onerados com o dever de demonstrar
Jguue existe um espa¢o normativo Util para o manejo da ac¢do de
improbidade em relacdo aos agentes gue ja respondem por crime de

responsabilidade.

E essa a guestdo! H4 um espaco normativo autdnomo para os
delitos de improbidade? Podem conviver o©os delitos comuns, de
responsabilidade e um terceiro tipo, o©s delitos de improbidade no
sistema constitucional? E agul ndco faco consideracdo de politica

legislativa, gue me parece relevante.

A leitura do texto constitucional parece indicar gue isto
ndo 2 admissivel, tendo em vista a notdria coincidéncia do objeto do
crime de responsablilidade do Presidente da Republica, naguilo gue
atente contra a probidade administrativa (art. 85, V), com o objeto
da acido de improbidade (art. 37, § 4°2)., Do contrario, a acdo de
improbidade tornaria indcuas todas as disposicBes da Constituicdo
gque disciplinam o processo e julgamento do crime de responsabilidade
(cf., arts. 52, I e II; 102, I, ™*c*; 105, I, *"a"; 108, I, wa").

Trata-se de uma interpretacdo, portanto, de carater derrogatdrio.

Nem seria preciso avancar sobre outras implicacdes. Nos

terros da Constituigdce, a acusacdo contra o Presidente da Republica,
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no caso de crime comum ou de responsabllidade, ha de ser admitida

por dolg tercos da Cémara dos Deputados (CF, art. 86).

No caso de recebimento da denuncia ou guelxa-crime ou da

nstauracao do processo de crime de responsabllidade pelo Senado

rr
{0

deral, ficard o Presidente da Republica suspenso de suas funcdes

elo prazo de até cento e oitenta dias (CF, art. 86, 8§ 1% e 22).

ko]

A  despeito da <lareza dessas disposicdes e dessa

oriencacido, gque, salvo melhor Jjuizo, nidc deixam davida sobre a
impossibilidade de submeter o Presidente da Republica - e ai,
ocbviamente, todos agueles que estdo submetidos ao crime de

resporsapilidade perante o Senado Federal - a acidc de improbidade
perante a Jjurisdicgido ordindria de 1% grau. H& acdo dessa natureza
contra o atuel Chefe da Nagdo por atos praticados no exercicio de
suas fungdes, segundo informa documento fornecido pelo nucleo de

Acompannamrentc das acdes civis de improbidade do Ministério Publico

Federal.

Certamente existem outras tantas movidas contra
Governadores de Estado. Segundo o0s informes apresentados pelo
Minlistério Publico Federal, haveria 10 agdes de improbidade

tramztando contra governadores de Estado, ndo obstante esta Corte
ter percebido gue esses agentes peoliticos ndo podem sequer responder
a processo-crime sem a autorilizacdo de dols tergos da Assembléila

Legislativa.

E o que se pode ver no HC n? 80.511/MCG, da relatoria do

Ministro Celsc de Mello:

... Funda-se na circunstldncia de gue, recebida a
dentincia ou a gueixa-crime pelo Superior Tribunal de
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cJustica, dar-se-a a suspensidco funcional do Chefe cdo
Poder Execuativo estaduaal, gue ficara afastado,
tempeorariamente do exercicio do mandato gue Lhe foil
conferido por wvoto popular, dai resultandc verdadeira
‘destituicdo indireta de suas funcgdes” {DJ de
14.09.2001).
Em nome do principio democratico, veda-se a possibilidade
de afastamernto temporario do Chefe do Poder Executrivo sem gue haja a
decisdo gualificada da Casa Legislativa competente. vVeja-se gue
esta decisdo s se daria depois de o Superior Tribunal de Justica
receber a denuncia contra o Governador do Estado.
Ora, a acdo de improbidade, se aplicavel ao Presidente da
Fepublica e ao Governador doc Estado, contemplaria a possibilidade de
destituicdo do Chefe do Poder Executivo da Unido ou dos Estados pela
simples decisdo monocratica de um Juiz de primeiro grau, sempre gue
esse afastamento se fizesse necessdrio a instrugdo prccessual (Lei

ne £.429, art. 20, paragrafo unico).

Certamente, no exercicio do cargo, sempre haveria essa
necessidade. E, € claro, se se cuida de agéo contra Prefeito, contra
Governador de Estado, contra o Presidente da Republica, certamente
pode prejudicar a instrugdo processual. Entdo, a agdo gquase dgque

impde seu afastamento.

Vvé-se, pois, gque uma interpretacdoc gue sustente a
aplicacidc da Lei de Improbidade aos titulares do Poder Executivo na
Unido e nos =Estados, com todas as suas consegidncias, acabaria por
comprometer tode o© sistema de responsabilizagdo politica wvigente
entrz ndés desde de a 1°%. Constituigdoc republicana (art. 59 da

Coastituicio ce 1891) .
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O absurdo salta aos olhos, Senhora Presidente. N3o se

ot
Ind
8l
o
s

de uma mudanca tdo pequena!

Restariam comprometidas competéncias bésicas da Camara
dos Deputados e do Senado Federal e, no plano estadual, as prdprias
competércias da Assembléia Legislativa. Tanto é gue, se se guiser
aplicar a lei de imprcbidade a esses agentes, ter-se-a gque fazer um

Ltorcicoloe na lei.

Se ndo ha como Jjustificar a aplicacdo da Lei de
improblidade aos titulares do Poder Executivo da Unido e dos Estados,
afigura-se dificil legitimar essas acfes em relacdo aos Ministros de
Estado. E qgue, enguanto auxiliares do Presidente da Reptblica,
respondem eies, nos delitos comuns e de responsabilidade, perante o

Supreme Tribunal Federal (CF, art. 102, I, *b* e “c").

Nessa linha, ensina Aristides Jungueira Alvarenga,

verbhbis:

“Ora, se o0s atos de Iimprobidade administrativa do
Presidente da Republica sdo crimes de
responsabilidade, a fortiori, as condutas funcionais
de improbidade administrativa, definidas na Lei n?
§.429, de 1982, tém a mesma natureza Juridica, ou

seja, sdo crimes de responsabilidade” . (Ato de
Improbidade Administrativa: crime de
responsabilidade. Correio Braziliense. Caderno

Direito = Justica, ed. de 30.09.2002)

Pooer-se-_a argumentar gue haveria um residuo ndo
abrangido pelas acdes por crime de respconsabilidade, gque seria o
elemento reparatdrio. E o gue sustentam os membros do Ministério

Publico em um de seus memoriais.

Tal como jad observado por Jobim na Rcl n® 2.138/DF:
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“Nio Iimpressiona, também, a consideracdo segundo a
gual a acdo de improbidade seria dotada de cardter
reparatdric e por isso inafastavel a submissdo aos
juizes de primeiro grau.

O sistema brasileiro & rico em ac¢Bes destinadas a
defesa do patrimdénio publico.

Para essa finalidade especifica, existem as acdes
populares, as acdes civis publicas, todos os
procedimentos ordindrios e cautelares.

E elas poderdo ser ajuizadas na sede propria,
conforme a Fjurisprudéncia assente desta Corte.”

[Nesse particular, CELSC DE MELLQO, no despacho
na Rcl 1.110-1, fls. 87, arrola casos: Agdes
Populares (RTJ 121/17, MOREIRA ALVES; RTJ
141 /344, CELSO DE MELILO; Pet 325-DF, SYDNEY
SANCHES; Pet 431-SP, NERI DA SILVEEIRA; Pet 487-
DF, MARCO AURELIO; Pet 1.641-DF, CELSO DE MELLO);
Ag¢des <Civis Publicas (RTJ 159/28, ILMAR GALVAO;
Pet 240-DF, NERI DA SILVEIRA); Acdo Cautelares,
A¢des Ordinarias, A¢Ses Declaratdrias e Medidas
Cautelares (RTJ 94/471, DJACI FALGCAO; Pet 240-DF,
NERI DA SILVEIRA)I}.
Nunca se teve duvida de que a agdo popular pode ser
ajuaizada em primeiro grau e deve continuar assim. Por isso que eu
disse, guando do debate com o Ministro Pertence, ao se fazer a

ablacdo, certamente ja ndo € de acdo de improbidade. Agui, cuida-se

mais de uma simples acdc civil publica.

E evidente gue caso se trate de mover acdo de contelido
meramente reparatdrio, nic precisa o Ministério Publico wvaler-se da
acdo de improbidade. Ha uma pletora de procedimentos e providéncias
previstos na ordem juridica com essa finalidade. A propria
Constituaicdo outorga ao Ministério publico a acribuicdo para

“promover © Inguérito civil e a acdo civil publica, para a protecdo
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do parrimonio publico e social, do meio-ambiente e outros interesses

difusos coletivos” (art. 128, III).

Em outra perspectiva, coloca-se agui, tal como Mencionou
o Ministro Nelson Jobim nos autos da Rcl n® 2..38/DF, a guesido
hédsica acerca da opossibilidade de concorréncia de dois regimes de

responsabilidade politico-administractiva para os agentes politicos:

(1) o regime previsto no § 4° do art. 37 da Constituicdo, e

regulado pela Lei n® 8.429, de 1992: e

(2) o regime de crime de responsabilidade referido no art,
102, I, “c” da Constituicdoc e disciplinado pela Leli n~
1

.078, de 1950.

Tal convivéncia, ou mais bprecisamente, superposigdac de

regimes, ndc parece admissivel.

A comparacdo entre a Lei n¢ 1.079, de 1950, e a Lei n®
§.429, de 1992, reforca o entendimento segundc o gual, em ambos o0s
casos, na a fixacdo dos chamados crimes de responsapilidade em
sentido genédrico. A formulacd3o ampla e a concepcdo de tipos abertos

da a exata nocdo de gue € disto gue se trata.

A Lel ne 1.079, de 1950, contempla no capitulec V, os
crimes contra a probkidade da administracdo. Talvez até deva ser
dens’ ficadco, analiticamente desenvolvido, mas estca previsto
ervoressamente a partir da consecucdcs do modelo constitucional. Tal
como observado no parecer da Procuradoria-Geral da Republica, a pena

&  extremamente severa: rverda do cargo e inabilitacgdoc para <o

exercicio de funcdo publica pelo prazo de cinco anos (art. 22).

K
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Tarbéx, nos termos do art. 3° da Lei n¢ 1.079, de 1950, a imposigdo
da penalidade nido exclui o© processo e Julgamento do acusado por

crime Comuam.

A Lei mn® 8.429, de 1892, elenca, por seu turno, os atos
de improbidade (arts. 9¢, 10 e 11} e prevé as sancdes de suspensio
dos direitos politicos da perda do cargo, além da obrigacio de

ressarcimento.

Nido & dificil encontrar a descricdo de condutas analogas
nas Lels nes. 1.079 e 8.429. A conduta incompativel com a dignidade,
a honra e o decoro do cargo, prevista como ato de improbidade no
art. 9¢, item 7, da Lei n@° 1.079, por exemplo, possul evidente
proximidade aos atos de improbidade descritos nos arts. 92 e 10 da
Lei 8.429,

2 andlise das condutas tipificadas em ambas as leis,
assim como das penalidades ali previstas, evidencia gue tails
diplomas estdo a disciplinar o mesmo setor do direito punitivo, os
chamados crimes de responsabilidade. Em sintese, cabe conclulir que a
disciplinra punitiva das Leis n¢9s. 8.429 e 1.07% opera no mesmo
espaco normativo definide pela Constituicdo, ou seja, no ambito dos

chamados crimes de responsabilidade.

Também agui considero afastadas as lmpugnag¢des no sentido
da exigéncila de disciplina constitucional expressa sobre o tema, uma
vaez que a disciplina legal impugnada t3o-somente explicitou o que ja
restava implicito na Carta Constitucional. Tanto € que, naguela
reclemaecdo a que me referi e, também, mnas posicdBes que desenvolvi
anteriormente, considerava gue a lei, a disciplina hoje constante

P i
[ R

jal)

lei, seria totalmente dispensdvel. A partir da prdépria leicura
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sistem’ca e gistemdarica da Constituigdo era possivel sim chegar-se
20 resultado de, nagueles casos em gue estdo previstos o0s crimes de
responsabilidade, niac se adotar a lel de i1mprobidade, sob pena, na

verdade, de onerar-se brutalmente agueles gue exercem essas fungdes.

Ndo €& novidade, todos ndés sabemos gque vivemos em um
conzexto no qgual as decisBes politicas administrativas, numa
socledade complexa, e nds vivemos numa sociledade hipercomplexa, sdo,
a toda hora, contestadas, colocando o governante em risco. Ea mesmo
sou Relator, agui, de uma acdo em gue, por medidas tomadas no ambito
do Ministéric da Fazenda, os agentes econdmicos e financeiros foram
condenados, em primeiro grau, a eventualmente ressarcir os cofres
piblicos de alguma guantia em torno de alguns bilhdes de reais,
correspendente ao valor do famoso PROER. Dizia o juiz gue ndo via,
naguele caso, razdo para impor a pena da improbidade, suspensédo dos
direitos politicos. Limitar-se-ia a Impor apenas a oObrigacdo de

ressavrcimente de alguns bilhdes.

Na época, até cheguei a fazer a divisdo per capita, isto
chegava a uma responsabilizacdo de RS 300.000.000,00 (trezentos
milhdes de reais) para o Ministro Malan, para o Ministro Serra, para
o Ministro Parente. Tenho dito, e wvale ressaltar, gque & preciso

pensar nesses casos.

e) Sobre as posigdes contrarias - O entendimento prevalecente no
dmbito do STJ

Conforme J& exposto, os atos de imprebidade constituem
ilicito situado no ambito constitucional dos crimes de

responsabilidade.

O argumento contrario resume-se a uma petigao de

principio, uma wvez que da por demonstrado Jjustamente agquilo que

T
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deveria demonstrar, qual seia, que as acdoes de improbidade
enconfram-se em um esSpaco normacivo proéprio, inceonfundivel com a
ordem normativa  pertinente aos Ccrimes comuns e 2 aos crimes de
responsabilidade. Ignovea-se, por exemplo, a e=evidsnts similitude
cntrs s condutas tipificadas e as penalidades previstas nas Leils
nes £.429 e 1.07%. N&o se demonstra, ademais, a wviakiliidade

constituclioral de tar superposicdo de regimes.

[E agqui, Senhora Presidente, permito-me abrir
um parénteses scbre a idoneidade dogmatica dessa
tese.

Inicialmente, isso nio surpreende, haja wvista a
auséncia de compromisso do professor Dallari com
a dogmatica juridica. De fato, é este mesmo Dalmo
Dallari que, apos o julgamento da Acao
Declaratdria dJde Constitucional n2 9, proclamcu
pubilicamente a auséncia de efeito vinculante
dagquela decisdo. Disse Dallari, & época gue ™A
decisdo do STF guanto a "MP do Apagdo” nido tem
forga vinculante e ndo impede novas agdes de
incomnstitucionalidade”. Afirmou, gue o© STF teria
tomado wuma "nao-decisdo" Jjuridica, deixandco de

cumprir a sua principal atribuigéao
constitucional, que é Justamente guardar a
constituic&o~”. Especulou gque a referida "ndo-

decisdo"” do STF teria sido praticada por "uma
solicitagdc do governo federal, feita sob a forma
de uma agéo direta de declaragido de
constitucionalidade, proposta para impedir a
discussdo juridica da chamada "MP do Apagdo". Em
defesa de sua tese, invocou ¢ fato de gque se
tratava de uma decis3o liminar, ignorando a
jurisprudéncia desta Corte no sentido do efeito
vinculante da cautelar em agdo declaratédria.
Ademais, disse qgue "“nd&o foi feito o exame
FJuridico do mérito e ndo foram esclarecidos oS
pontos controvertidos quanto a
constitucionalidade da medida provisdria”, e gue
“vesses pontos foram referidos e expressamente
analisados com eargumentos Jjuridicos pelos dois
ministros gque sustentaram a inconstitucionalidade
da medida”. Na wvisdo de Dallari, “a maioria dos
integrantes do Supremoc fugiu 29 exame Juridico
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das controversias e se limitou a consideragdes de
fato para concluir conveniente gue o© governo
federal praticasse as inconstitucionalidades
previstas na "MP do Apagdo"”.

E mais, apds absurdas afirmacdes no sentido de
gqualificar o entendimento da maioria, concluiu o
Professor Dallari, em tom professoral: “a decisédo
tomada pela maioria dos membros do Supremo
Tribunal Federal nd3oc tem forga wvinculante, né&o
impede a propositura de novas agdes sustentando a
inconstitucionalidade da 'MP do Apagdo’ e ndo
impede o8 juizes de concederem liminares contra
ela, se estiverem convencidos de sua
inconstitucionalidade. A Constituicdo estabelece,
com absoluta clareza, no artigo 102, gue ‘as
decisdbes definitivas de mérito proferidas pelo
STF nas agdes declaratorias de
constitucionalidade de lei ou ato normativo
federal produzirdo efeito vinculante’. Ccomo
esclarece o eminente Jurista italiano Franco
Cordero, no ‘Novissimo Digesto Italiano-’, no
verbete 'Mérito’, a decisdo de mérito é o Juizo
em torno de uma situag¢do cujo modelo € oferecido
por uma norma de direito substancial, como as
normas da Constituigdo, acima referidas. Com a
decisdo de mérito se afirma ou se nega a
existéncia de uma situac¢doc Furidica, devendo ser
considerados sob o dngulo juridico todos os fatos
e todas as circunstincias ligados as
consequéncias juridicas gue envolvam o objeto do
processo. No presente caso, pode-se afirmar com
toda seguran¢a gue ndo houve decisdo definitiva
nem de mérito, porgque se ¢trata de decisdo
provisdria por sua propria natureza e porgue nao
se fez a analise juridica, ndo tendo sido levadas
em conta circunstincias fundamentais na
consideracdo juridica do objeto do processo, gue
era um jFjulgamento sobre a constitucionalidade.
Por 1isso a decisdo foi uma 'mdo-decisdo’, pois
nada foi decidido em definitivo guanto ao merito,
gque continua uma guestio em aberto. Assim, pois,
novas agdes e novas decisbSes poderdo e deverdo
ocorrer, até que, por via de recursos, o© assunto
chegue novamente ao STF. Quando este tomar por
base as normas constitucionais, ai sim, seja qual
for a sua decisdo, ela serd respeitdvel.”

Registro que esse ndc foi o primeirc exercicio
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de pseudologia do professor Dallari.
Anteriormente, atribuiu a minha pessoa e ao entdo
Ministro da Justica, Nelson Jobim, suposta
tentativa de anular a demarcagdo de terras
indigenas. Em suas palavras: “Alegando
inconstitucionalidade, duas vezes negada pelo
STF, 'inventaram’ uma tese juridica gque serviu de
base para wum decreto do presidente Fernando
Henrigue revogando o decrete em gque se baseavam
as demarcacoes” (Folha de S. Paulo de 8.5.2002).
O equivoco de tais acusagdes s8o esclarecidos
pelo Dr. Julio Gaiger, Consultor Legislativoc da
Camara dos Deputados e ex-presidente da FUNAI,
verbis:

“A verdade € gue ninguém gueria ‘*anular a
demarcagdo de d&dreas indigenas‘. O decreto n®
22/91 estava sendo questionado no STF, através de
mandado de seguranga, porgue nio previa a
audiéncia de terceiros prejudicados pelas
demarcagdes, razdo pela qual elas sofriam grande
oposigdo inclusive no Congresso Nacional. Se o
STF acatasse a tese dos impetrantes, entdo sim as
demarcagdes realizadas com base naquele decreto
poderiam ser anuladas. Para evitar a hipdtese,
que seria desastrosa, o© Ministro da Justiga
resolveu elaborar um novo decreto gue permitisse
a manifestagdo de terceiros, e neste momento
convidou-me para ajuda-lo juntamente com o Dr.
Gilmar Mendes. A maior preocupa¢do de ambos dizia
respeito a incidéncia das novas regras sobre o
procedimento ainda nao consumados: desejavam
reduzir ao maximo o universo que o novo
regulamentc atingiria. Coube a mim, depois de
presgquisar sobre a natureza Jjuridica dos decretos
procedimentais, redigir a clausula que figura no
art. 92 do novo regulamento.

Nic ¢é verdade que o© STF teria negado a
inconstitucionalidade do decreto anterior,
simplesmente porque a Corte nunca chegou a
apreciar o mérito das agdes que o guestionavam.
Certo é que aquele mandade de seguranga gue
ensejou a iniciativa do ministro Nelson Jobim,
por forga do qual o STF determinara a suspensdo
da demarcag¢do de uma area indigena no Mato Grosso
do sul, foi julgado prejudicado apds a edicdo do
decreto n2 1.775/96. Este decreto, embora tenha
sido alvo de criticas absolutamente infundadas,
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serviu a que o governo atingisse indices inéditos
na demarcacgdo de terras indigenas, seja gquanto ao
numero de areas demarcadas, seja quanto a
superficie total. O0s dados encontram-se na pagina
que o] Instituto Sociocambiental mantém na
internet. Por conseqiiéncia, também calaram as
vozes que reclamavam do autoritarismo com gue
eram executadas as demarcagdes,

A postura do Dr. Gilmar Mendes, quando
discutiamos o novc decreto e desde sempre, era
coerente com a defesa intransigente gque fez,
ainda no Ministério Publico Federal, da
inviolabilidade do Parque Indigena do Xingu.
Juridica, histdérica e etnograficamente perfeita,
mereceu ser publicada pela Procuradoria-Geral da
Republica, sob a chefia do agora ministro
Sepulveda Pertence (0 dominio da Unid&o sobre as
terras indigenas: O Pargque Nacional do Xingu.
Brasilia, 1988). Ele sabera manter esta postura
no SsSupremo.’

As ligdes de Direitoc Constitucional a gue o
professor Dallari pretende submeter esta Corte me
fazem lembrar dagquilo gue Kelsen dJdesignou por
“mundividéncia subjetivista”, gquando da andlise
das posi¢des monista e dualista no gque toca ao
Direito Internacional. Referindo-se ac monismo
nacionalista, afirmava Kelsen que, do mesmo modo
gque a concepgdo subjetivista parte do prdéprio “Eu
soberano” para compreender o mundo - de modo gue
ndc € capaz de compreender este como “mundo
exterior”, mas apenas como “mundo interior”, como
representagdo e vontade do Eu - a construgdo gue
postula o primado da ordem juridica estatal parte
do préoprio Estado “para apreender o mnmundo
exterior do direito, o direito internacional e as
outras ordens Juridicas estatais”. Tal
subjetivismo, dizia Xelsen, sé poderia levar a
concepgao do direito externo como direito
interno, integrante da ordem juridica do Estado
scbherano. (KELSEN, Hans. Teoria pura do direito.
Tradugdo: Jodo Baptista Machado. 6. ed. S3o
Paulo: Martins Fontes, 1998, p. 383/384).

Pois Dbem. Parece pertinente afirmar gue o
professor Dallari possui uma auténtica
“mundividéncia constitucional egocentrista”.

De fato, além de ndc ter gqualguer compromisso
com a ordem constitucional que legitima as
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decisdes do Supremo Tribunal - guer se goste ou

ndo delas -, acredita agquele professor gue
possuem efeito vinculante nio as decisbes
proferidas pelo STF em a¢des declaratdrias, mas
sim as decisbes proferidas pelo STF gue estejam
de acordo com o pretenso pensamento
constitucional do prdépric Dallari.

Esse relato permite alguma compreensiac para as
injdrias formuladas pelo Senhor Dallari contra
esta Corte. Sobre Dallari ja houve guem dissesse
gque a sua maior contribuicdo para o direito e
para ética decorreu de sua participagdoc em
obscuro episddio ocorrido em 1980, quando da
primeira visita do Papa ao Brasil.]

Tal entendimento divergente encontrou espaco na
juarisprudéncia do Superior Tribunal de Justicga. De fato, em
Reclamacdes ajulzadas por agentes politicos gqgue pretendiam vwver
assegurada prerrogativa de foro em agdes de imprcbidade, concluiu o
STS por afirmar a competénecia da primeira insténcia do Poder

Judicidrioc.,

O argumento prevalecente no STJ, com a devida vénia, nio

me parece o mals correto.

Indago: se a acdc de improbidade nada mais € do gue uma
acdo por crime de responsabilidade, até porgue, como demonstrado,
néo existe outro objeto possivel, como poderia aguela Corte exercer
a sua competéncia para processar, por crime de responsabilidade, os
desembargadores dos Tribunals de Justica dos Estados e do Distrito
Federal, o©s membros dos Tribunais de Contas dos Estados e do
Distrito Tederal, os membros dos Tribunais Regionais Federais, dos
Tribunais Regionails El_Leitorals e do Trapalho, 0s membros dos
Conselhos ou Tribunals de Contas dos Muricipios e os do Ministério
Publico da Unido gque oficiem perante os tribunais (CF, artc. 105, I,

wa ey -
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Fica evidente, a luz do direito positlivo brasileiro, dque
acuela Corte esta renunciando a sua competéncia para processar e
julgar os crimes de responsabilidade nas hipdteses acima descritas,

em grave prejulzo o papel conferido pela Constituicgcdo ac STJ.

Esse equivoco resta mails evidente caso se considere que o
leading case firmado por aguela Corte dizia respeito a um juiz de
Tribunal Regional do Trabalho [(Rcl n® 591/3P, Rel. Min. Nilson Naves,

Corte Especial do Superior Tribunal de Justica) .
Egsga circunstdncia choca € pasma por Si mesma.

Mais do guae isso, fere o préprio sistema constitucional,
cue, até por coeréncia ldégica interna, nio se compatibiliza com essa

inversdo do escaloramento dos Sérgdos jurisdicionals gue instituiu.

N3o & preciso elaborar excessivamente esse ponto. E dbvio
gue ¢ sistema constitucional foi concebido para gue os atos do juiz
de primeiro grau sejam apreciados e eventualmente censurados pelos

magistrados que compdem a&s jurisdigdes cue lhe s3o superiores.

A acgd&o de improbidade ajuizada em primeira instdncia
subverte essa ordem constitucional. Permite que o juiz de primeiro
greu seja o Julgador dos atos e comportamentos de juiz de tribunal

intermediério ou superior.

Outras discorg¢des podem ainda ser apontadas, a se admitir
o absurdo da acdo de improbidade contra integrante de tribunal,
proposta perante juiz singular. Veja-se que o juiz de primeiro grau

podera ter em maocs para Julgamento justo agueles magistrados gque
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25 suas condicdes para ser vitaliciado.

Egsse mesmo juiz Julgard e poderd até decidir pedidos
cautelares, punicdes a serem impostas aocs magistrados gue aferirdo o
seuw wmerecimento para fins de promocdo. Tal magistrade julgara os
macistrados gue podem recusa-lo na promogdc por antiguidade. As
consegtiéncias perniciosas e absurdas dail advindas mostram dgue oS
arts. 93, II e art. 95, I, da Constituicdo Federal, impedem gque se

aceite que um integrante de Tribunal seja processado por improbidade

por juizo inferior.

Veja-se, a propdésito, que o art. 983, VIIT, da CF,
estabelece que atos de remocdo, disponibilidade e aposentadoria do
magistrado por interesse publico - atos que podem assumir coloragac
punitiva - sdo da competéncia do Tribunal a gue o© magistrado
perteocnce. E o guorum para tais medidas é& o mais elevado: dois tergos

do Trikbunal.

Também da lel complementar especial, conjugada com oOs
atuails termos da Constituicdo, na parte em que cuida da
vitaliciedade dosg juizes, se colhe gue o magistrado somente perde ©
seuw cargo em acao por crime comum ou de responsabilidade, ou em
decorréncia de acdo a ser proposta com esse fim, depois de vencido
orocedimento administrativo proprio. Esse procedimento, diz o art.
27 da LOMAN, tem “inicio por determinacdc do tribunal, ou do seu
orgdo especial, a gue pertenca ou esteja subordinado o magistrado

(... )",
Fica evidente, assim, que o Superior Tribunal de Justica

eJquivocou-ge poy completo ao admitir gue acdo de improbidade pudesse

ser proposta cortra magistrado submetido a sua jurisdigdoc em matéria
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¢e crime de responsabilidade e de crime comum.

Tem-se agul um dagueles casos em gue se pode dizer gue 0O

resalt:

1

do hermenéutico inexecutavel ou incongruente contamina todo o

processc = demonstra a existéncla de uma interpretacdo errdnea.

Por issco, continua insuperavel, a meu ver, a posicao

stustentada pela minoria, liderada por Eduardo Ribeiro, verbis:

‘S5e partissemos do principio de gue todas as normas
juridicas que atribuem competéncia  hdo de ser
interpretadas estritamente, nao se podendo seqguer ter
como por elas abrangidas outras hipdteses que, por
forca de compreensdo, houvessem de sé-10, a guestdo

seria de facilimo deslinde, pois induvidoso ndo
existir, no texto constitucional, disposicdoe gue,
expressamentce, estabeleca ser aeste Tribunal

comperente para a matéria.

Ndo me parece, entretanto, gque a tradicdo do nosso
direito e a Jurisprudéncia 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 PFederal de Recursos, com aprovacdo do
Supremo Tribunal, se bem me recordco, entendeu que era

de sua compeaténcia Jjulgar, originariamente, os
deputados estaduais nos crimes ditos federais. NEo
havia na Constituicdo, entretanto, norma gque assim

dispusesse. Competente seria, por certe, a Justicga
Federal, em razdo do contido no artigo 125, IV, do
texto constitucional entdo vigente. E como o artigo
122 disso ndo cogitava, a competéncia ndo seria do
Tribunal Federal de Recursos, mas do juiz de primeiro
grau. Decidiu-se, entretanto, do modo indicado.

A atual Constituicdo determina, expressamente, gue
cabe aos fTribunais de Justica o© Julgamentao dos

prefeitos. O Supremo Tribunal Federal, entretanto,
estabeleceu distingcdes. Tratando-se de crime
eleitoral, serd o prefeito Jjulgade pelo Tribunal

Regional FElieitoral; se acusacdo referir-se a crime
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federal, ¢ julgamento far-se-d por Tribunal Reglional
Federal. Nenhuma disposig¢do, entretanto, atribui,
para 1sso, competéncia a tais Cortes. Vé-se gue se
admitiu fosse ampliado o que estda explicito no texto,
para fazer compreender outras hipdreses que,
logicamentce, tendc em vVvista o sistema, nele se
haveriam de ter comc contidas

No caso, solucdo andloga se impde.

A  acdo de improbidade tende a impor sancgées
gravissimas: perda do carge e Iinabilitacdo, para o
exercicio de funcdo publica, por prazo gue pode
chegar a dez anos. Ora, se um magistrado houver de
responder pela prdtica da mais 1insignificante das
contravencdes, a que ndo seja cominada pena maior gue
multa, assegura-se-lhe foro proprio, por prerrogativa
de funcdo. Serd julgade pelo Tribunal de Justica, por
este Tribunal ou mesmo, conforme o caso, prelo
Supremo. Entretanto, a admitir-se a tese qgue ora
rejeito, um juiz de primeiro grau poderd destituir do
cargo um Ministro do Supremo Tribunal Federal e
impor-lhe pena de inabilitac&o para outra fungdo por
areé dez anos. Vé-gse que se esta diante de solucdo gue
& incompativel com ¢ sistema.” (Rcl n? 591/3P, Rel.
Mirn. Nilson Naves, Corte Especial do Superior
Tribunal de Justicga) .

Tampouce & valida a f£érmula proposta, também noe ambito do
STJ, no sentido de afirmar a competéncia da primeira instédncia para
apreciar tdo-somente o© aspecto reparatdrio da acdoc de improbidade.
EFssa posicdo foi defendida pelo eminente Ministro Salvio de

Figusiredo Teixeira, nos autos da Reclamagdo n? 580/CO.

Com a maxima vénia, tal entendimento ndo se afigura
correto. Conforme Ja exposto, € evidente gue se se trata de mover
acdo de contelddo meramente reparatdric, ndo precisa o© Ministério
Publico wvaler-se da acdo de improbidade. © Parguet pode, nesses

cagoz, utilizar-se da acido civil publica.
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E mais, caso fosse garantida a comperéncia da primeira
instancia para Jjulgar as acgfes de impropidade apenas guanio ao
elementc reparatdrio, parece evidente gque esta deveria observar o

pardmetro definido no art. 327, § 62, da Constituicio.

Também se afigura equivocado o entendimento no sentido de
gue as acgldes de improbidade poderiam ser ajuizadas em primeira

ingstdncia nas hipdteses em gque a Lei n? 8.429/1992 ndc estivesse

abrangica pela Lei n? 1.079/1950.

Nao & Aifdicil vislumbrar a fragilidade de tal

encendimento.

Ignora-se, de inicio, o) carater de delito de
responsabilidade das condutas tipificadas na Lei n® 8.429/1992. Por
outro lado, ignora-se o fato de gue a Lei n® 1.079/1950, no capitulo
gue cuida dos c¢rimes contra a probidade na administracdo, possuil
tipos amplissimos, qQue obviamente abrangem todos agueles gue se
encontram ra Lei n% 8.429/1%92. Veja-se, por exemplo, o teor do item
7 do art. 9%, da Lei n? 1.079/1950, gue descreve como crime de
responsabilidade “proceder de modo incompativel com a dignidade, a

honra e o decoro do cargo”.

E dificil imaginar uma conduta descrita na Lei n®
8.429/1992 que nao corresponda a wum ato incompativel com a

dignidade, a honra e o decoro do cargo.

N&o procedem, portantc, tais entendimentos.

f) Da contestagdo as decisdes politico-administrativas no contexto
de uma socliedade complexa - Da conversdo de discussdes sobre
legalidade em discussdes sobre improbidade
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Conforme Ja mencionado, se as decis@es tomadas pelo setor
politico-puarocratico ja sdo contestdvelis e contestadas nesse sistema
hipercomplexo, nd3o se pode conceber gue, além das contestacdes e
criticas normais, devam as autoridades suportar o risco de perder o©
seu cargo cu a sua funcdo porgque determinado procurador ou Jjuiz
entende gue aguela decisdo de rotina afronta a probidade da

administracdo.

Admiti~, porem, que a impugnacgic administrativa e
politica se conver:za, rotineiramente, nuama discussédo sobre a
probidade do prdéprioc agente € um flagrante absurdo, gque atenta

contra a independéncia das instlncias decisdérias. Quem hd de aceitar
cargo publico, com altas respeonsabilidades, se, além dos riscos
normais da ovrodcria atividade, tem de enfrentar ag¢des proposta por
agentes gus ndo tém qualguer responsabilidade no sentido amplissimo

do termo?

Nesse sentido, afigura-se elucidativa a observacdo de

Jobim na Rcl nf 2.1383/2F:

“*Como se pode aceitar gue, a cada decisdo de grande
repercussdo do MINISTRO DA FAZENDA, por exemplo, se
encete uma nova acdo de improbidade?

E cese de improbidade o acorde com FMI; a decisdo
sobre intervencdo em um banco ou a decisdc sobre
transferéncia de depdsito?

O, ainda, gue o MINISTRO DA AGRICULTURA e 0
MINISTRO DE PLANEJAMENTO sejam processados por
suposta improbidade, por terem simplesmente
determinade que se fizesse contratacdo temporaria de
fiscais agropecuarios?

As decisdes podem estar até equivocadas do prisma
econdrico, administrativo ou Juridico.

O sistema, como Se sabe, dispde de meceanismos
adeguados para sua correcdo eventual.

O gue é abusivo & colocar esses atos sob a epigrafe
dos azos de improbidade.
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E, praticamente, nos dias de hoje tocos os
Ministros tém suas acdes contestadas no aAmbito da lei
de improbidade.” (Voto do Min. Nelson Jobim, Rcl n=
2.138/DF) .

Ckservo, ademais, gue a andlise sumaria de algumas acdes
de improbidade, especialmente das gue me té&m chegado pela wvia da
Rec_amacdao, demonstra exatamente a tentativa de transformar toda e
qualcuer contestacdc as decigBes administrativas em razdo para
imputar & um agente politico a pecha de improbo, bem como de execrd-
lo publicamente, por meio da radical condenagdo a perda de seu cargo

e de seus direitos politicos.

Na aparente ldégica defendida em alguns casocos gue tramitam
em primeira insténcia, a cada mandado de seguranga provido estara
atestada a pratica de um ato de improbidade pelo adminisgtrador. E em
certos casos, a suposta existéncia do ato de improbidade parte do
mero nexo objetive entre a conduta dos agentes politicos e o©
regulzado conslderado ilegitimo. Ndo se exige seguer a culpa, © gue

configura um modelo de auténtica responsabilizagdo objetival

Lembre-se, ainda, na 1linha de Canotilho, gque um dcs
problemas fundamentais da sociedade de risco é a assinalagmaticidade

Co risco.

Tal observacdo € bastante pertinente para uma correta
compreensdo da atividade desempenhada pelos Ministros de Estado, bem
como do diferenciado regime de responsabilizacdo de tais agentes. De
fato, © risco presente nas decisdes de um Ministro de Estado jamails
poderia ser ecuiparado ao risco de uma decisio de um agente publico

COoOTUT . Dai o) equiveco das abordagens que pretendem ver a

~errogativa de foro come ofensiva ao principio da isonomia.

66
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Tarbem ndo € dificil imaginar que a opgdo adotada pelos

reclamantes a &poca possa ser objetoe de disputas no Aarkito da

Ciércis Econdmica. Tal opcdo poderia, outrossim, ensejar alguma
disputa no plano juridico. Poder-se-ia alegar, come se alegou, Jgue
uela autoridades nico tinham competéncia para a pratica de tais

atos, oL mesmo gue a pratica de tais atos ndo teria base legal ou

Isso & absolZutamente normal e, como J& exposto, ocorre
codos og dias. Esce & um énus da atividade de gquem tem
oorigatoriamente gue decidir. 0 gque parece absurdo é tentar
estabelecer ume equacdo no sentido de gque todo e gualguer ato ilegal
imputavel a administracio publica implica um ato de improbidade de

um agente publico.

Essa confusdo inaceitéavel € co-irmd8 da concepgdo que
tenta vislumbrar as ag¢des de improbidade como um simples mecanismo

de responsapilizacdo civil.

De fato, ndo & correto tomar as sangdes por improbidade

como sangdes de indole meramente ciwvil.

AO contrario, as sangdes de suspensio de direitos
politicos e de perda da funcdo publica demonstram, de modo
ineguivoco, gue s acdes ce improbidade possuem, sobretudo, natureza

penal .

Q

Ndo £ dificil perceber a gravidade de tais sangdes e

ste implicacdoc na esfera de liberdade dagqueles agentes politicos.

67
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No armblto da acdo de improbidade, em verdade, verifica-se
cue os efeitos da condenagdo podem superar agueles atribuidos a
sentenca penal condenatoria, podendo conter, também, efeitos mais
gravosos para o equilibrio juridico-institucional de gue eventual

sentenga condenatdéria de cardter penal.

Mais precisamente, a par dessa natureza eminentemente
penal, as agdes de improbidade assumem a feigc8oc de auténtico

mecanismo de responsabiliizacdo politica, conforme ja exposto.

g) Do usco abusivo das ag¢bSes de improbidade

Cabe asseverar gue esses equivocos perpetrados nas agdes
de mprobidade ora em comento ndo constituem algo isolado, bastando
lembrar da acdo de improbidade ajuizada contra os Ministros Martus

Tavares e Pratini de Moraes.

Essas autoridades, legitimadas por norma contida em Lei,
determinaram a contratacdo de fiscais agropecuéfios em regime de
SEervico Cemporario. Buscava-se preservar o Brasil das ameacas
relacionadas ao fenémeno fitossanitario. A autorizacdo legislativa

era c_ara.

Baseavam-se aqueles Ministros no art. 12 da Lei ne 8.745,
de 1993, altereda pela Lei n2? 2.849, de 1995, gque preceitua que
“para atender a necessidade tempordria de excepcional Iinteregse

0

publico, o0os orgdos da Administracdo Federal direta, as autarguias e

as fundacdes publicas poderdo efetuar contratacdo de pessocal por

tempo decerminado, nas condicdes e prazos previstos nesta lei”. E
mais, baseavam-se no art. 22 da referida Lei, que considera como
necessidade temporaria de excepcional interesse publico as
atividades de “vigilédncia e inspecdo relacionadas a defesa
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agropecudria no Ambito do Ministério da Agricultura e do
Abastecimento, para atendimento de situacdes emergenciais ligadas ac
comercic internacional de produtos de origem animal ou vegetal ou de

iminente risco a saude animal, vegetal ou humana”.

Poder-ce-ia até discutir a medida em sede judicial. Mas,
haveria algum fundamento para Jjustificar a propositura da ac¢do de
improbidade em casos como este? Nio € preciso dizer gue os Ministros
foram absolvidos em sentenca de mérito (Proc n2 200C0.34.00.005339-0
- 9% vyara Federal c¢a Secdo Judiciaria do DF - sentenca de 26 de

jurho de 2001).

Diante de um guadro de notdrioc abuso, € de indagar a
razdo pela qual se demorou tanto para arrostar a guestdo na sua
dimensdc adeguada. E possivel gue haja inumeras explicagdes. Uma
delas certamente diz respeitc ac papel gue se atribuiu ao proprio
Ministério Publico no momento pds-impeachment. NAO eram poucos os
que enterdiam ser o sistema de controle débil e, por isso, carente
de reforras, ate mesmo daguelas & serem realizadas de modo

heterodoxo.

Alguns segmentos do Ministéric Publico, da midia e da
propria oposicido parlamentar viram no Ministério Publico, £ no uso
indizscriminado da acdo de improbidade, a forma de exercer, cada um a

seu modo, o controle ou influéncia sobre o sistema.

T nesse contexto que se explica a intensa cooperagao
entre membros do Ministério Publico, Jornalistas e parlamentares.
Certo segmenzo da oposicdo passou a ter um brago judicial, composto
Dor membros enga-ados do Ministério Publico. B um bom instruamento

Jde .

)

2aray 2

atuacdo era a propria acido de improbi

r
0]
o
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Inicla’mente rdo se viu o gue havia de abusivo e kafkiano
na atuacdoc do Ministério Publice. Com certa dose de Ingenuidade,
tolerava-se le) gque se apresentava tdo-somente como um tipico
movimento contestatdrio, ou malis oprecisamente, como uma auténtica
“festa dos Loucos”. Tal arividade partiddria passou a causar espécle
no momento em gue, surpreendentemente, algumas acdes de improbidade
conseguiram obter resultados (seja a partir de condenacdes, seja a
partir da desmoralizacdo publica ocasionada apenas pelo ajuizamento
da scdq, fato muitas vezes acompanhado de uma wverdadeira campanha

puslicitaria por varte de alguns Procuradores) .

E necessdrio registrar, assim, gue as acodadas e abusivas
agdes de improbidade gue motivaram reclamacgdes como a presente
constituem expressdo de uma indevida utilizac¢8o politico-partidaria

do Ministério Publico.

Tal praxe se consolida com o© ajuizamento de acdo ds
improbidade contra o proprio Chefe do Ministério Publice, em 1999
{Proc. % 13299.34.00.016569-0, 172 Vara Federal/DF). A tentativa,
por parte de Procuradores da Republica. de destitulir o Chefe daguela
irstituicdo ja demonstrava o desiderato de se construir um gquadro de
evidente irracicnalidade. A tentativa de desmoralizar o Procurador-
Geral rinha, dentre outros, 0 escopo de retirar-lhe gualguer
capacidade de coordenacdo do Ministério Publico. Buscava-se ndo a
defesa da ordem Jjuridica, mas td&o-gsomente a desmoralizaci3o e a
obliteracdc da autoridade do Procurador-Geral, em notdria usurpacdo
das competéncias constitucionails do Senado e deste Supremo Tribunal

Federa .
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Essa inaceitdvel partidarizacdo do Ministério 2Publico,
—odavia, apresenta caracteristicas prdéximas daguelas atribuidas aos
mowvimentos contestatarios da década de 1960. Aponta Duverger a
eventual associacao entre os movimencos contestatdrios e as

Saturnails romanas ou as Festas dos loucos da Idade Média.

Ta. aproximacgdo tem em vista a funcdo de psicodrama ou de
catarse dagqueles festejos. Obviamente nioc estou a negar a
importédncia social dos movimentos contestatdrios ou mesmo da “festa
dos loucos”. E o prépric Duverger que assinala a contribuicdo dos
rmovimentos contestatdrics para a regulagdo do sistema ocidental,
servindo-ltes de “"valvula de segurancga”. 0 gque me parece evidente é
gqae o paoel constitucional dos Procuradores da Republica ndo € o
exercicic de uma catarse ou de um psicodrama. Para istoe ha o teatro

ou mesmo o divd do anallsta.

As distorgdes ora apontadas evidenciam a necessidade da

prerrogativa de foro, na linha preconizada pelo saudoso Victor Nunes

Leal. Tals absurdos dificilmente seriam chancelados por O&rg&os
judiciais colegiados. Ndo se afigura crivel gque um Tribunal
admitisse a ucilizacgdo das agdes de improbidade para fins

partiddrios ou a construcido de um modelc de responsabilidade ciwvil

em gue nidc se exige culpa do agente publico ou segquer a existéncia

oe danc!
CONCLUSZO
Feitas tailis consideragdes, concluo meu voto.
Tenho como evidente & legitimidade das disposicdes ora
impugnadas. Ante as razdes expostas, “anto a manutencdo do foro

especial apds a cessacdc do exercicio do cargo, tal como prevé o §
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1=, uanto a regra de prerrogativa de foro para as acdes de
improbidade, nos termos do § 2@, oferecem a mais adegquada

concretizacido legislativa do texto constitucional.

Concluo, portanto, meu voto, no sentido da improcedéncia
da agdo direta, por ndo vislumbrar qualguer inconstitucionalidade

nas normas impugnadas.

1
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15/09/2005 TRIBUNAL PLENO

ACAO DIRETA DE INCONSTITUCIONALIDADE 2.797-2 DISTRITO FEDERAL

0 SENHOR MINISTRO MARCO AURELIO - Senhora Presidente,
o meu voto sera breve, porgque a matéria jad foi suficientemente
exposta, e permito-me ficar limitado ao que penso ser o vicio formal
no que, sob a minha dptica, aditou-se a Constituicdo Federal. Creio
que a matéria alusiva a legitimidade e, também, a pertinéncia
temdtica 3j4 estd3o suplantadas. Houve a proclamagdo na assentada
anterior.

A competénecia do Supremo Tribunal Federal é fixada, na
Constituigdoc, de forma exaustiva. Ndo hd a possibilidade, diante da
rigidez de nossa Lei Fundamental, de caminhar para o elastecimento
ou o0 encurtamento - por isso digo gque o wvicio é formal - dessa
competéncia mediante lei.

Entendoc até mesmo que s3o discutiveis - e ndo estad em
Jjogoe, sob o dngulo constitucional - o0s agravos de instrumento com os
quais mnos defrontamos nesta Corte, ja que, se formos ao rol
definidor da competéncia origindria, se formos, mais
especificamente, ao zrol definidor da competéncia recursal, ndo

encontraremos tal atribuicgdo.

O SENHOR MINISTRO SEPULVEDA PERTENCE {(RELATOR) -— E uma

idéia. ..
O SENHOR MINISTRO MARCO AURELIO .- Vamos ver, quem
sabe, se no futuro - e que a semente figque plantada - assim seja
proclamado. NEo existe a previsido do agravo, e também, com eyida
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vénia daqueles que entendem de forma diversa, ndo héd base, na Lei
Fundamental, para concluir ser o Supremo Tribunal Federal o
competente para Jjulgar habeas impetrados contra atos de juizados,
atos de turmas recursais dos juizados especiais.

Dir—se—é que, afastado do cendrio Jjuridico - e
raciocino com o© agravo para afirmar que a competéncia estéd
delimitada na Constituig¢dc Federal - o agravo de instruménto, poderd
ocorrer a usurpacdo da competéncia do Supremo Tribunal Federal se o
juizo de cognicdo incompleto, revelado pelo presidente da corte de
origem, ou guem lhe fa¢a as vezes, trancar o recurso extraordindrio.
Mas, ai, a Carta da Republica prevé a reclamacgdo, que é uma via bem
mais estreita - até mesmo quanto ao processamento - do que a do
agravo de instrumento.

Costumo dizer que, a partir da criacédo, pelo
legislador ordindrio, do agravo de instrumento, toda e aqualquer
controvérsia chega ao Supremo Tribunal Federal, considerado o
processo subjetivo. N&o sobe por meio do recurso extraordindrio mas
mediante © agraveo, & temos de nos pronunciar guanto ao tema. Da-se

automaticidade impar.

0O Supremo Tribunal Federal, em 1999, apreciando
gquestdo de ordem no Ingquérito n¢* 687, fez uma leitura da
Constituicido Federal de 1988 - e o Verbete n? 394 fora editado sob a

égide da Carta de 1946 - concluindc gque a prerrogativa - entdo

A

simples prerrogativa de foro - estaria wvoltada a proteg

o do\ cargo
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ocupado, a protegcdc do mandato. E sSe assentou gqQue o titular,
deixando o© cargo, ou afastando-se, por isso ou por agquilo, do
exercicio do mandato, n#%o haveria mais como Jjulgar a autoridade,
corporificada, evidentemente, na pessoa natural, prevista em uma das
alineas do inciso I do artigo 102 do Diploma Maior.

Essa foi a interpretacdo proclamada pelo Supremo. Ora,
poderia o legislador - colocando em plano secunddrio a premissa
inicial de ser rigida a Constituicdo Federal - aditar, como fez, a
competéncia do Supremo? Ndo poderia aditar.

O SR. MINISTRO CARLOS BRITTO - E de outros tribunais
também.

0 SENHOR MINISTRO MARCO AURELIO - 8im, dos demais
tribunais, sem didvida alguma.

0O SR. MINISTRO CARLOS BRITTO - Para instituir essa
prerrocgativa.

0 SENHOR MINISTRO MARCO AURELIO - N#o raciocino a
partir do excepcional, do extravagante, do teratoldgico, ou seja, da
circunstincia de gque o Estado-acusador, nio atuando em tribunal, o
fard a partir de wvis8o distorcida, de paixd3o condenavel, objetivando

a retaliacdo.

Também ndoc posso imaginar &rgdo investy do oficio
judicante, seja de que instdncia for, gque abandone a ey st8ncia,

predicadc maicr desse mesmo oficio.
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o que temos em jogo, nesta acgédo direta de
iconstitucicnalidade, ¢é o primado da Constituicdo Federal, & a
intangibilidade desse documento maiocr, que ndo pode, segundoe o
disposto ne artigo 60 nela contido, ser alterada pelo legislador
ordinario. J& ndoc cogito nem mesmc do fato de se ter manuseado um
diploma para suplantar-se o que decidido pelo Supremo Tribunal
Federal no Inquérito n® 687, relatado pelo ministroc Sydney Sanches.

O que percebo, e para mim estd muito clarc, é que,
mediante a Lei n% 10.628/2002 - e ai, se eu admitir gue nd3oc hd o
vicio formal, terei de caminhar, se houver um casc a revelar isso,
para a possibilidade de o 1legislador diminuir a competéncia
constitucional dos tribunais -, acabou-se por alterar a prdpria
Carta Federal.

Nao vou tecer consideracdes maiores sobre a
dualidade ‘“prerrogativa e privilégio”. Caso o fizesse, numa dptica
até visando & disciplina constitucional futura, entenderia gque
deveria tratar-se de competéncia linear, homenageando-se o principio
da igualdade e, portanto, sujeitando-se todo e qualquer cidadio,
poucco importando o cargo exercido, ao respectivo juiz natural, sem a

prerrogativa. Mas isso, a meu ver, ndo estd em questdpo

O que estéd
em jogo € o elastecimento, pelo legislador ordinario, peténcia

prevista na Constituigdo.
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Peco vénia aqueles que entendem de for diversa para

acompanhar o voto do relator, julgando procedente o pediflo formulado

na inicial desta acfo direta de inconstitucionalidad
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15/09/72005 TRIBUNAL PLENO

AGAO DIRETA DE INCONSTITUCIONALIDADE 2.797-2 DISTRITO FEDERAL

verTo

0 Sr. Ministro CARLOS VELLOSQO - Sra. Presidente, examino

o § 12 do artigo 84 do Cédigo de Processo Penal com a redacgdo da Lei

10.628, de 24.12.2002.

O Supremo Tribunal Federal €& o intérprete maior da
Constituicgdo. No Incuérito 687-Q0/SP, em gque a Corte Suprema

cancelou a sua Sumula 394, que expressava:

“Cometido o crime durante o} exercicio
funcional, prevalece a competéncia especial por
prerrogativa de funcdo, ainda que o inquérito ou a
acdo penal sejam iniciados apds a cessacdo daquele
exercicio.”

Concorri com meu voto para a tomada da decisdo.

Destaco do voto que, entdo, proferi:

LS|

Também eu ndo tenho divida em afirmar, tal como
fez o eminente Ministro Relator, gque a prerrogativa de
foro pressupde o exercicio do cargo ou do mandato, vale
dizer, tem por finalidade, segundo o0os qgue o imaginaram,
garantir o exercicio do cargo ou do mandato, ‘e ndo a
proteger gquem © exerce’ e muito menos ‘ainda quem deixa de

exercé—lo.'\})v}
e
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Sustenta S.  Exa., ademais, que tas
prerrogativas de foro, pelo privilédgio, qgue, de certa
forma, conferem, ndo devem ser interpretadas
ampliativamente, numa Constitui¢do que pretende tratar
igualmente os cidaddos comuns, como sdo, também, os
exercentes de tais cargos ou mandatos.’

Concordec com o Sr. Ministro Relator.

0 foro por prerrcogativa de fungdo constitui, na
verdade, um privilégio, que ndo se coaduna com ©Os
principios republicanos e democrdticos. O principio da
igualidade é inerente & Repitiblica e ac regime democrdtico.
Ndo é a-toa, alids, que o principio isondémico & acentuado,
mais de uma vez, na Constituic¢do: assim, por exemplo, art.
52, caput, art. 5¢, 1, art. 150, 11, art. 151, II, art.
72, XXX, XXXI, XXXII, XXXIVv, art. 3¢, III, art. 43, art.
170, VII.

O foro por prerrogativa de funcdo € tributo gue
pagamos pelo fato de termos sido Império. Os norte-
americanos, que sempre foram republica, ndo conhecem esse
tipo de foro. ¢ fato de o art. IIT, Secdo 2, da
Constituicdo de Filadélfia, estabelecer qgue, nas questdes
relativa a embaixadores e membros das representacdes

estrangeiras, a Suprema Corte exercera Jurisdicédo
privativa, n8o infirma a tese, tendo em vista o cardter
especial dos exercentes de tais funcg¢bes. Os cidaddos

devem ser julgados pelo juiz natural de todos eles. Assim,
as normas que estabelecem foro privilegiado, que &€ o nome
correto do foro por prerrogativa de fun¢do, devem ser
interpretadas em sentido estrito, sem possibilidade de
ampliacdo, certo que a Sumula 394 amplia,
consideravelmente, esse foro, quando ndo mais existente a
sua razdo, segundo os qgue o imaginaram, porgue JjJa ndo
ocorrente o exercicio do cargo, funcdoc ou mandato, pelo
simples fato de que esse exercicio jd fora extinto.

Registre-se, alids, que essa interpretacdo
ampliativa, constante da Sumula 394, foi realizada, bem
salientou o Sr. Ministro Relator, quando eram raros oOS
casos de competéncia do Supremo Tribunal por prerrogativa
de func¢8o. Na época, os parlamentares, qgue constituem,
hoje, extensa clientela do Supremo Tribunal, eram julgados
pelo juiz natural dos cidaddos, o Jjuiz criminal de 1°
grau. Convém anotar que desde a primeira Constituicdo
republicana, a de 1891, até a Emenda Constitucional n®¢ 1,
de 19689, promulgada esta iUltima pela Junta Militar, os
deputados e senadores eram julgados pelo juiz criminal de
l¢ grau; E dizer, o privildgio de foro concedido aos

A
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deputados e senadores o feol pela Emenda Constitucipnal ne
1, de 1969.

Ademais, conforme realcado pelo eminente
Ministro Relator, os tempos, hoje, sdo outros. ‘'Jd ndo sdo
raras as hipdoteses de Inquéritos, Queixas ou Denincias
contra ex-Parlamentares, ex-Ministros de Estado e até ex-
Presidente da Republica, ’ certo que ‘a Corte, como vem
acentuando seu Presidente, (& época em que o voto foi
proferido), o eminente Ministro SEPULVEDA PERTENCE, em
reiterados pronunciamentos, Jja estd praticamente se
inviabilizando com o© exercicio das competéncias que
realmente tem, expressas na Constituicdo, quando se
aguardam as decantadas reformas constitucionais do Poder
Judicidrio, que, ou encontram fortissimas resisténcias
dos segmentos interessados, ou ndo contam com © I1interesse
maior dos responsdveis por elas.”’

Do exposto, com a vénia do Sr. Ministro
Sepulveda Pertence, adiro ao voto do Sr. Ministro Relator,
pelo que proponho o cancelamento da Sumula 394-STF e
declaro a competéncia, no caso, do Juiz de 12 grau, com a
ressalva de que continuam vdlidas todas as decises do
Supremo Tribunal Federal proferidos com base na Sumula
394.

E como voto.”

O § 12 do art. 84 do CPé, na redacdo da Lei 10.628, de
2002, afrontou o decidido pelo Supremo Tribunal Federal, afrontando,
portanto, a Constituigdoc. E que a revogacdo da Sumula 394, pelo
Supremo, se fez mediante interpretacdo da Constituicgdo pélo seu
guardido-maior. E dizer, o Supremo Tribunal, aoc revogar a Sumula
394, decidiu que a Constituic¢idoc nido admite foro por pferrogativa de

funcido para quem ndo estda mais na funcdo.

O citado § 12 do art. 84, na redagdo da Lei 10.628/2002,

afronta, pois, a finalidade do denominado foro por prerrogativa de

VO
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funcéao, que pressupde, conforme acentuei no voto proferidec no

Inquérito 687-Q0/SP, o exercicio do cargo ou do mandato.

Inexistindo esse exercicio, n3o hd falar em foro por

prerrogativa de funcgdo.

Examino o § 22 do artigo 84 do Cdédigo de Processo Penal,

com a redacgdo da Lei 10.628/2002:

“A acdo de improbidade, de que trata a Lei n*®
8.429, de 2 de junho de 1992, serd proposta perarte o
tribunal competente para processar e Jjulgar
criminalmente o funciocndrio ou autoridade na hipdtese
de prerrogativa de foro em razdo do exercicio de
fungdo publica, observado o disposto no § 1%.~

E também inconstitucional esse § 29, porque equipara, em
nivel infraconstitucional, a acéo civil por improbidade
administrativa a ac8o penal. E o faz para o fim de estabelecer

competéncia origindria do Supremo Tribunal.

Ora, a ConstituicZio, no artigo 37, § 42, distingue a

improbidade do delito penal, ao dispor que:

“Os atos de improbidade administrativa
importardo a suspensdo dos direitos politicos, a perda
da fung¢do publica, a indisponibilidade dos bens e o
ressarcimento ao erdrio, na forma e gradacdo previstas
em lei, sem prejuizo da a¢ido penal cabivel.” (grifei)

VJU/
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Acrescente-se gque a norma constante de lei ordinédria
estabelece competéncia origindria do Supremo, certo que as
competéncias origindrias do Supremo Tribunal estdo " enumeradas na
Constituigdo Federal (artigo 102, inciso I, alineas a até q) em

numerus clausus.

Como bem lembrou o Ministro Barbosa, as competéncias
origindrias do Supremo seguem o modelo da Corte Suprema norte-
americana e nesta, segundo proclamou Marshall, no famoso Marbury
versus Madison, porque as competéncias origindrias da Corte estdo

todas na Constituigdo, € inconstitucional lei ordindria que pretenda

acrescentar novas competéncias origindrias para a Corte.

O caso que ensejou a criagdo do controle judicial da
constitucionalidade das leis, em 1803, fol exatamente este: uma lei
ordindria estabelecera certa competéncia origindria para a Corte
Suprema. Marshall, em seu voto, sustentou que essa lei wviolava a

Constituigdo da Filadélfia, dado que nesta =) que estavam

estabelecidas as competéncias origindrias da Suprema Corte.

Este o quadro, Sra. Presidente, tenho como

inconstitucional os § 12 e § 22 do artigo 84 do CPP, com a redacdo

da Lei 10.628/2002. \)\%)
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Acompanho, em conseqiéncia, © douto voto do Sr. Ministro
Sepulveda Pertence, Relator, ndo sem antes pedir vénia e licenca aocs

eminentes Colegas que divergiram, os 8Srs. Ministros Eros Grau e

Gilmar Mendes.

-

E como voto.

M
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15/09/2005 TRIBUNAL PLENO

AGCAO DIRETA DE INCONSTITUCIONALIDADE 2.797-2 DISTRITO FEDERAL

voTo

O SENHOR MINISTRO CELSO DE MELLO: Trata-se de acéao
direta na qual se qguestiona a validade juridico-constitucional dos
§§ 12 e 22 gue foram acrescidos ao art. 84 do Cdédigo de Processo

Penal pela Lei n° 10.628, de 24/12/2002.

Eis o teor dos dispositivos ora impugnados na presente

sede de controle normativo abstrato:

“Art. 84. (...)

§ 12 A competéncia especial por prerrogativa de
fun¢do, relativa a atos administrativos do agente,
prevalece ainda que o ingquérito ou a acdo judicial
sejam iniciados apds a cessacdo do exercicio da funcdoc
publica.

§ 22 A ag¢gdo de improbidade, de gue trata a
Lei n? 8.429, de 2 de junho de 1952, serd proposta
perante o tribunal competente para processar e
julgar criminalmente o funciondrio ou autoridade na
hipétese de prerrogativa de foro em razdo do
exercicio de fung8o publica, observado o disposto no
§ 12." (grifei)

A autora (CONAMP) , a0 questionar a legitimidade

constitucional das normas objeto da presente acd3o direta, assim
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em seus aspectos essenciais, as razdes consubstanciadoras de

sua pretensdo de inconstitucionalidade:

“Com esses dispositivos, o legislador ordindrio
arvorou-se em Poder Constituinte e acrescentou mais uma
competéncia origindria ao rol exaustiveo de competéncias
de cada tribunal, aldém de se arvorar, desastradamente,
em intérprete maior da Constituigdo.

Com efeito, & cedico gque constitul tradicdo vetusta
do ordenamento juridice pdtrio que a reparticgdo da
competéncia Fjurisdicional, maxime da competéncia
origindria para processco e julgamento de crimes comuns
e de responsabilidade, & fixada na Constituicdo da
Republica, de forma expressa e exaustiva, vedada
gualguer interpretacdo extensiva.

Se assim é com relacdo ao Supremo Tribunal Federal,
aos tribunais superiores, aos tribunais regionais
federais e aos juizes federais, também o é com relacdo
aos tribunais estaduais, cuja competéncia também hd de
ser fixada, em sede constitucioconal estadual, segundo
expressc mandamento da Constituig8o Federal (...).

Ora, definir & pbr limites e, se os limites da
competéncia ~ dos tribunais estdo no texto
constitucional, quer federal, quer estadual, ndo pode ©
legislador ordindrio ultrapassa-los, acrescentando nova
competéncia ao rol exaustivo posto na Constituig&o,
como se poder constituinte fosse.

Indmeros s&o, também, os julgados desse colendo
Supremo Tribunal Federal, relativamente a falta de sua
competéncia origindria para processo e Jjulgamento de
agdo popular contra o Presidente da Republica, por se
tratar de matéria ndo contemplada no exaustivo rol de
competéncia fixado em sede constitucional.

Ndo pode, pois, a lei ordindria, como o Cdédigo de
Processo Penal, regular matédria gue s6 pode ter sede
constitucional.

O que jd4 se expds é bastante para demonstrar a
inconstitucionalidade de ambos os pardgrafos, agui
questionados.

Especificamente guanto ao § 1°, ora impugnado, ©
legislador ordindrio se arvora em intérprete do texto
constitucional, no que diz respeito & propria
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competéncia dos tribunais, inclusive dessa Suprema
Corte, dando-lhe Interpretacdo divergente dagquela 3Fa
firmada por esse Tribunal Maior, consubstanciada no
cancelamento da Sumula 394, qgue tinha o0 seguinte
enunciado:

‘Cometido o crime durante o] exercicio
funcicnal, prevalece a competéncia especial por
prerrogativa de Ffunc¢do, ainda que o inguérito ocu a
acdo penal sejam iniciados apds a cessacdoc daquele
exercicio.”

Ora, se o intérprete maior da Constituicdo, o
Supremo Tribunal Federal, jd& decidiu, hd qguase um
lustro, gue o texto constitucional n&o contempla a
hipétese de prorrogacdo do foro por prerrogativa de
fung¢do, qguando cessado © exercicio desta, n&o pode o
legislador ordindrio editar norma de natureza
constitucional, como se esta tivesse o condio de
compelir a Suprema Corte a voltar & interpretag¢do, jd
abandonada, de uma norma da Constituicdo.

Jd guanto ao § 2°, o legislador ordindrio, a par de

travestir-se em poder constituinte e, também em
intérprete da Constituicdo, tal como quanto ao § 12,
pretende revelar, ainda, poderes premonitdérios ou

servir-se do seu mister legislativo como forma de
pressdoe sobre esse Supreme Tribunal Federal, pois o
tema nele posto constitul guestdo gue €& objeto de
Julgamento em curso.

Assim, ambos os paragrafos ora impugnados ofendem
ndo apenas o artigo 102, I1I; 105, I1I; 108, I e 125,

§ 1°, da Constituicdo Federal, masg também a
independéncia e a harmonia dos poderes do Estado,
cravado no artigo z2°e da mesma Constituigcdo
Republicana."” (grifei)

Vé-se, polis, que a controvérsia juridica ora em exame,

analisada em seus aspectos essenciais, pde em evidéncia um ponto gue

impregnado de inguestiondvel relevo, congistente no

reconhecimento da possibilidade, ou ndo, de o© Congressc Naclonal,

mediante legislag8o comum, alterar, reduzir ou ampliar - como na

STF 102.002
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espécie - a competéncia originaria do Supremo Tribunal Federal, do
Superior Tribunal de Justica, dos Tribunais Regionais Federais e dos

Tribunais de Justica dos Estados.

Cu, em outras palavras, congiderado o contexto ora em
exame, cabe formular a seguinte indagagdo: pode, o Congresso
Nacional, no exercicio de sua competéncia legislativa comum,
mediante simples lei ordindria, modificar, sob qualgquer aspecto, o
rol de atribui¢des Jurisdicionais originArias das Cortes acima
referidas, para, nesse complexo de poderes, introduzir mnovas
competéncias, sem incidir, com tais alterac¢des, em violag¢do ao texto

constitucional?

Tenho para mim, Senhora Presidente, gqgue o©0 Congresso
Nacional ndo dispde desse poder, tal como pude assinalar, nesta

Suprema Corte, em despacho cujo teor esté assim ementado:

“IMPROBIDADE ADMINISTRATIVA (LEI N° 8.429/92). AGAO
CIVIL PUBLICA PROMOVIDA PELQO MINISTERIO PUBLICC. REU QUE
E DEPUTADO FEDERAL. PRETENDIDO RECONHECIMENTO DE SUA
PRERROGATIVA DE FORQ PERANTE O SUPREMO TRIBUNAL FEDERAL,
MESMO TRATANDO-SE DE PROCESSO DE NATUREZA CIVIL.
POSTULACAC QUE BUSCA SUPORTE JURIDICO NA LEI N®
10.628/2002. IMPOSSIBILIDADE DE O CONGRESSO NACIONAL,
MEDIANTE SIMPLES LET ORDINARTA, REDUZIR, AMPLIAR OU
MODIFICAR A COMPETENCIA ORIGINARIA DO SUPREMO TRIBUNAL
FEDERAL. INTANGIBILIDADE DESSE COMPLEXQO DE ATRIBUICOES
JURISDICIONAIS MEDIANTE ATIVIDADE LEGISLATIVA
ORDINARIA, EIS QUE AS HIPOTESES DEFINTDORAS DA
COMPETENCIA ORIGINARIA DA SUPREMA CORTE RESULTAM DE

STF 102.002 /
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MATRIZ CONSTITUCIONAL. ENTENDIMENTO QUE TEM APOIO EM
ANTIGO PRECEDENTE FIRMADO POR ESTA SUPREMA CORTE (1895).
A QUESTAO DA PRERROGATIVA DE FOR0O ‘RATIONE MUNERIS’. O
SIGNIFICADO REPUBLICANO DAS INSTITUICOES DEMOCRATICAS: UM
VALOR NECESSARTO A CONSTRUCAO DA IGUALDADE. RELEVANCIA

. HERMENEUTICA DA - IDEIA REPUBLICANA. DOUTRINA.
JURISPRUDENCIA. A QUESTIONAVEL CONSTITUCIONALIDADE DA

LET N2 10.628/2002. IMPOSSIBILIDADE DE RECONHECIMENTO
DESSE VICcTr0o JURIDICO, POR DECISAO MONOCRATICA DO RELATOR,
NO AMBITO DOS TRIBUNAIS. NECESSARIA OBSERVANCIA, NO CASO,
DO POSTULADC CONSTITUCIONAL DA RESERVA DE PLENARIO (CF,
ART. 97). PREVIA AUDIENCIA, PARA ESSE EFEITC, DO SENHOR

PROCURADOR-GERAL DA REPUBLICA."
(Pet 3.270/s8C, Rel. Min. CELSO DE MELLO, “in”

Informativo/STF ne 370/2004)

E por tal razdoc que entendo revelar-se desvestida de
legitimidade juridico-constitucional a Lei ne 10.628/2002,
especialmente se esse diploma legislativoe for analisado na
persgpectiva das atribuic¢des jurisdicionais gque a prépria
Constituigdo da Republica deferiu a esta Suprema Corte,
éonsiderando—se, para esse efeito, de um lado, razdes de ordem
doutrinaria {ALEXANDRE DE  MORAES, *Constituigédo do Brasil
Interpretada”, p. 2.681/2.683, item n. 17.3, 22 ed., 2003, Atlas;
RODOLFO DE CAMARGO MANCUSO, “Ag¢do Popular”, p. 120/130, 19%4, RT;
HUGO NIGRO MAZZILLI, “O Inquérito Civil”, p. 83/84, 1999, Saraiva;
MARCELO FIGUEIREDO, “Probidade Administrativa~, p. 91, 3° ed.,
1998, Malheiros; WALLACE PAIVA MARTINS JUNIOR, “Probidade
Administr;.tiva”, r. 318/321, item n. 71, 2001, Saraiva; MARINO
PAZZAGLINI FILHC, “Lei de Improbidade Administrativa Comentada”,

p. 173/175, item n. 3.5, 2002, Atlas; JOSE AFONSO DA SILVA, “Cuxrso

de Direito Constitucional Positivo”, p. 558, item n. 7, 232 ed.,’

a -
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2004, Malheiros; MANOEL GONCALVES FERREIRA FILHO, “Comentdarios a
Constituigdo Brasileira de 1988", Vvol. 2, p. 117, 1992, Saraiwva;
SERGIC MONTEIRO MEDEIROS, “Lei de Improbidade Administrativa“”,
p. 176/177, 12 ed., 2003,' Juarez de O0Oliveira; FRANCISCO RODRIGUES
DA SILVA, “Foro Privilegiado para Julgamento de Atos de Improbidade
Administrativa, Seu Casuismo e Atecnias Flagrantes”, “in“ Jornal
Trabalhista, JTb Consul—ex, p. 11,712, XX/963, v.g.), e tendo em
vista, de outro, que a competéncia do Supremo Tribunal Federal -
precisamente por revestir-se de extracio constitucional (& semelhancga
do que sucede com a ccompeténcia do Superior Tribunal de Justiga e dos
Tribunais Regionais Federais) - submete-se, por isso mesmo, a regime_
de direito estrito (RTJ 43/129 - RTJ 44/563 - RTJ 50/72 — RTJI 53/766 -
RTJ 94/471 - RTJ 121/17 - RTJI 141/344 - RTJ 159/28 - RTJ 171/101-102,
v.g.), ndo podendo, desse modo, ser ampliada nem restringida por
legislacdoc meramente comum (ordindria ou complementar), sSob pena de

frontal desrespeito ao texto da Lel Fundamental da Republica.

Veja-se, portanto, qQque a impossibilidade Jjuridica de
ampliar-se ou de modificar-se a competéncia origindria do Supremo
Tribunal Federal incide, diretamente, sobre o Congresso Nacional,
quando no exercicio de suas funcdes legislativas ordindrias, pois -
insista-se - é de direito estrito a definigdo constitucional das

hipéteses que sBe referem as atribuicgdes Jurisdicionais origindrias

S

desta Corte Suprema.

STF 102.002
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A razf8o de ser gque justifica esse entendimento apdia-se
em um dado de extremo relevo, fundado na necessidade de se
estabelecer, em torno desse complexo de atribuigdes jurisdicionais
originarias do Supremc Tribunal Federal, um circulc de protegdo que
impe¢a indevida ingeréncia normativa, em sede meramente legislativa,
do Congressc Nacional, de cujas fung8es ordinarias excluiu-se a
possibilidade de wvalidamente interferir, mediante legislagdo comum, na

esfera de competéncia originaria desta Suprema Corte.

Diversa, no entanto, bem diversa, & a possibilidade de o
Supremo Tribunal Federal, atuando em sua condigédo de”intérprete final
da Constituigfio, proceder & construgdio exegética do alcance e do
significado das clausulas constitucionais gue definem a prépria

competéncia originaria desta Corte.

Impende considerar, no ponto, em ordem a legitimar esse
entendimento, a formulagdio que se fez em tornc dos poderes
implicitos, cuja doutrina, construida pela Suprema Corte dos Estados
Unidos da América, no célebre caso McCULLOCH v. MARYLAND (1819),
enfatiza que a outorga de competé@ncia expressa a determinado o&rgso
estatal importa em deferimento implicito, a esse mesmo Orgdo, dos
meios necessarios & integral realizagdo dos fins que 1lhe foram

A

atribuidos.

—

STF 102.002
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Cabe assinalar, ante a sua extrema pertinéncia, o

autorizadeo magistério de MARCELO CAETANO (“Direito Constitucional”,

vol. II/12-13, item n. 9, 1978, Forense), cuja observagdo, no tema,
referindo-se aos processos de hermen8utica constitucional - e néo
aos processos de elaboragdco legislativa - assinala que, “Em

relagdo aos poderes dos &6rgdos ou das pessocas fisicas ou juridicas,
admite-se, por exemplo, a Iinterpretagio extensiva, sobretudo pela
determinagdo dos poderes que egtejam implicitos noutros

expressamente atribuidos” (grifei).

Esta Suprema Corte, ao exercer o seu poder de indagagéoc
constitucional - consoante adverte CASTRO NUNES (“Teoria e Préatica
do Poder Judici&rio”, p. 641/650, 1943, Forense) - deve ter
presente, sempre, essa té&cnica 1l1ldgico-racional, fundada na teoria
juridica dos poderes implicitos, para, através dela, mediante
interpretagdo +§udicial (e nfo legislativa), conferir eficdcia real
ac conteido e ao exercicic de dada competéncia constitucional,
congideradas as atribuig¢des do Supremo Tribunal Federal, do Superior
Tribunal de Justiga, dos Tribunais Regionais Federais e dos
Tribunais de Justiga, tais como expressamente relaciomadas no texto

da propria Constituig¢do da Reptblica.

<=_——"—”’/’//’ﬂ’/ﬂ
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Ndo constitui demasia relembrar, neste ponto, Senhora
Presidente, a 1liglo definitiva de RUI BARBOSA (“Comentarios a
Constituigéio Federal Brasileira”, vol. I/203-225, coligidos e ordenados
por Homero Pires, 1932, Saraiva), cuja precisa abordagem da teoria dos
poderes implicitos - apds referir as opinides de JOHN MARSHALIL, de'

WILILOUGHBY, de JAMES MADISON e de JOAO BARBALHO - assinala:

“Nos Estados Unidos, &, desde MARSHALL, que essa
verdade se afirma, n#o 86 para o nosso regime, mas para
todos os regimes. Essa verdade fundada pelo bom senso &
a de gque - em se gquerendo os fing, se hido de gquerer,
necessariamente, og meiosg; a de que se conferimos a uma
autoridade uma funcdo, implicitamente lhe conferimes os
meios eficazes para exercer essas fun¢des. (...).

Quer dizer (principio indiscutivel) que, uma vez
conferida uma atribuicdo, nela se consideram envolvidos
todos os meios necessdrios para a sua execugdo regular.
Este, o principio; esta, a regra.

Trata-se, portanto, de uma verdade que se estriba
ao mesmo tempo em dois fundamentos inabaldveis,

fundamento da razdeo geral, do senso universal, da
verdade evidente em toda a parte - o principio de gque a
concesgsdo dos fins importa a concessdo dos meios (...).

A guestdo, portanto, & saber da legitimidade guanto
ao fim que se tem em mira. Verificada a Ilegitimidade
deste fim, todos os meios que forem apropriados a ele,
todos os meios gque a ele forem claramente adaptdveis,
todos os meios que ndo forem proibidos pela
Constituicdo, implicitamente se tém concedido aoc uso da
autoridade a quem se conferiu o poder.” (grifei)

Essa percepgdo do tema, no entanto, porgue peculiar ao

processo de interpretacgdo constitucional, notadamente aquela dada pelo

Poder Judicidrio, n#o legitima a possibilidade de o Congresso

STF 102002
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Nacional, mediante utilizag8c da teoria dos poderes implicitos ou
decorrentes, formular, no plano de suas fungdes, leis ordinArias

interpretativas da prdépria Constituicdo da Republica.

vé-sge, portanto, que gsdo inconfundiveis - pordque
inassimilaveis tais situacles - a possibilidade de interpretacdo,
sempre legitima, pelo Poder Judicidrio, das normas constitucionais que
lhe definem a competéncia e a impossibilidade de o Congresso Nacional,
mediante legislacdo simplesmente ordindria, ainda que editada a
pretexto de interpretar a Constituicgdo, ampliar, restringir ou
modificar a esfera de atribulig¢fes jurisdicionais origindrias desta
Suprema Corte, do Superior Tribunal de Justica, dos Tribunais
Regionais Federais e dos Tribunais de Justiga estaduais, por tratar-se

de matéria posta scb reserva absoluta de Constituigéo.

Vale ter presente, no ponto, ante sua inguestionavel
pertinéncia, a precisa 1lic3o de ROGERIOC PACHECO ALVES (“Improbidade
Administrativa”, p. 734/735, Capitulo II, item n. 7.1.2, 2&* ed., 2004,
Lumen Juris), em magistérioco no qual pSe em destagque as claras
limitacdes constitucionais que incidem e restringem a funcio

legislativa orxrdindria do Congresso Nacional:

“Cumpre asseverar, de pronto, a evidente
inconstitucionalidade das inovag¢cfes Iintroduzidas pela
Lei n? 10.628/72002 uma vez gue ndo é possivel estender

a_—
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as hipdteses de competéncia origindria ratione personaa
do Supremo Tribunal Federal, do Superior Tribunal de
Justiga e dos Tribunais Regionais Federais, previstas
taxativamente na Constituigdo Federal (arts. 102, 105 e
108), através de lei ordindria. Nessa linha, é
importante perceber gque sempre que a CConstituicdo
Federal desejou cometer ao legislador ordindrio a
disciplina do tema fez-se expressa referéncia neste
sentido, bastando verificar, por exemplo, o que
estabelecem o0s seus arts. 111, § 3¢, 121 e 124,

pardgrafo dnico, relativamente & competéncia das
Justicas do Trabalho, Eleitoral e Militar. Em resumo,
somente por intermédio de emenda ao texto

constitucional tornar-se-d4 possivel o disciplinamento
do foro por prerrogativa de func8c em moldes diversos
dos atuais, havendc caudalosa jFurisprudéncia do STF no
sentido de seu cardter de direito estriteo (previsédo
numerus clausus).

Relativamente aos Tribunais de Justica, também é
vedado a lei ordindria federal ampliar sua competéncia
origindria, sendo o § 12 do art. 125 da Constituicdo
Federal bastante claro ao estabelecer que ‘A
competéncia dos tribunais serd definida na Constituicdo
do Estado, sendo a lei de organizagdo Jjudicidria de
ipiciativa do Tribunal de Justig¢a’, o que decorre da
prépria conformagdo federativa.” (grifei)

Cabe referir, também, Qquanto ao tema ora em analise, o
autorizado magistérico doutrindric de CASSIO SCARPINELLA BUENO
(*O Foro Especial para as A¢des de Improbidade Adminigtrativa e a

Lei 10.628/02”, “in” Improbidade Administrativa - gquestdes polémicas

e atuais, p. 438/461, 442, item n. 3, 2* ed., 2003, Malheiros):

“"A competéncia do Supremo Tribunal Federal, do
Superior Tribunal de Justica e dos Tribunais Regionais
Federais foi estabelecida, taxaetiva e restritivamente,
pela Constituicdo Federal. Ndo hd como, sem contrariar
os arts. 102, 105 e 108, entender que a lei federal
possa definir competéncia para agueles Tribunais ou
amplid-las para além dos Ilimites Jd tragados pelo

11 ——
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legislador constituinte. Mudar competéncia destes

Tribunais &6 objeto de Emenda Constitucional. Nunca de

lei ordindria federal.” (grifel)

Essa mesma abordagem da matéria € exposta pelo eminente
Ministro ATHOS GUSMAO CARNEIRO, em obra doutrindria (“Jurisdicgé@io e

Competé&ncia”, p. 63, item n. 46, 13* ed., 2004, gSaraiva) da qual

extraic a seguinte e expressiva passagem:

“A competéncia fixada na Constituig¢do apresenta-se
exaustiva e taxativa: dispositivo algum de lei,
ordindria ou complementar (salvante, evidentemente,
emenda a prdpria Constituigdo), pederd reduzir ou

ampliar tal competéncia.” (grifei)
0] ilustre Professor FABIO KONDER COMPARATO
(*Competéncia do Juizo de 12 Grau”, "“in* “Improbidade Administrativa -

10 Anos da Lei n. 8.429/927, p. 119/129, 124, 2002, Del Rey - ANPR},
por sua vez, também conclui, acertadamente, pela impossibilidade de o
legislador comum criar mnovas hipdteses de prerrogativa de foro
*ratione muneris”, asseverando, para tanto, que, “ne regime
constitucional brasileiro em vigor, seguindo a linha diretriz de
todas as nossas Constitui¢bes republicanas, mas diversamente do que
dispunha a Carta Imperial, o© sistema € de reserva exclusivamente
constitucional para a criaco de privilégios de foro. {(...). O

legislador n8o tem competéncia para tanto” (grifei).
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Esse mesmo correto entendimento - gque n#o reconhece, ao

legislador ordindrio, a possibilidade de outorgar prerrogativa de

foro, “ratione muneris?, a determinados rdéus, nas agdes civis por
improbidade administrativa - tem sido prestigiado pela jurisprudéncia
dos Tribunais em geral, como o© evidenciam, dentre outras, as

sequintes decisdes:

“COMPETENCIA DO SUPERIOR TRIBUNAL DE JUSTICA. Agdo
de improbidade adminigtrativa. Conselheiro do Tribunal
de Contas. N8o é da competéncia origindria do Superior
Tribunal de Justi¢a processar e Jjulgar ag¢do de
improbidade administrativa fundada na Lel 8429/92,
ainda que o réu tenha privilégio de foro para as acles
penais.

Nos termos do art. 105, I, a, da Constituicdo da
Repitiblica, a competéncia origindria deste Tribunal &
para a ag¢do penal, o gue nd8o se confunde com a acgio
Jjudicial para apuracdo de ato de improbidade
administrativa, de natureza administrativa. Nesse
contexto, também npndc é do STJ a competéncia para
decidir medida cautelar preparatdéria dagquela acdo.
Improcedéncia da reclamacdo.”

(Reclamagdo 780/AP, Rel. p/ o acdrddo Min. RUY ROSADO
DE AGUIAR, Corte Especial do E. STJ - grifei)

“Ag¢8oc penal promovida contra ex-delegado geral da
policia civil do FEstado. Competéncia por prerrogativa
de fungédo estabelecida pelo art. 74, IT, da
Constituigdoc Estadual, atribuindo ao Tribunal de
Justica a competéncia para o jFulgamentc nas infracdes
penais comuns e nos crimes de responsabilidade
imputados ao delegado geral da policia civil. Cessag¢éo
do exercicio do cargo de delegado geral da policia
civil. N&ao prevalecimento da competéncia por
prerrogativa de fun¢d&o. -~ Revogagédo, pelo Excelso
Pretério, da Sumula 394. Entendimento do colendo Supremo
Tribunal Federal de que a edicdo da lei n. 10.628, de 24
de dezembro de 2002, n8o importou na repristinacdo da

13 -

STF 102.002



ADY 2.797 / DF Cym gM&W 455

Simula 394. (Ing. (QO) 718-SP, rel. Min. Sepidlveda
Pertence, 23.4.2003). Delegado Geral da Policia Civil,
que deixa a funcdo, nio é mais delegado geral, mas
delegado em favor de quem a Constitui¢do Estadual néo

estabeleceu foro por prerrogativa de funcdo. A
competéncia por prerrogativa de fungdo s6 pode ser
estabelecida por normasa constitucional. (...). A

competéncia origindria do Tribunal de Justica @&
estabelecida pela Constitui¢do Estadual, na forma do
art. 125, § 12 da Constitui¢do Federal, e a competéncia
origindria dos Tribunais Federais foi estabelecida pela

Constituigdo Federal. A modificagdo de norma
constitucional 86 pode ser feita pelo legislador
constitucional e n8oc pelo legislador ordindrio. A

interpretagdo das normas constitucionais e legais a

respeito da competéncia compete aos juizes e Tribunais,

e n8o ao legiglador ordindrio. (...).~"

{JTT/SP, Lex, vol. 274/562-563, Rel. Des. PAULO

SHINTATE - grifei)

Cabe advertir, de outro 1lado, que a competéncia
origindria dos Tribunais estaduais ‘“serd definida na Constituigdo do
Estado” (CF, art. 125, § 12) e regulada, noc ponto, por lei estadual

de organizagdo judicidria, de iniciativa do Tribunal de Justiga

leocal.

As tUnicas excegdes & cléusula inscrita mo arxrt. 125,

§ 12, da Constituicdo Federal acham-se descritas no préprio texto da

Lel Fundamental da Republica, no ponto em gue esta fixa,
diretamente, em *numerus clausus”, hipdéteses de competéncia
originadria das Cortes judicidrias locais: (a) para o julgamento de

acbes penais origindrias promovidas contra Prefeitos Municipais (CF,

art. 29, X) e contra Juizes estaduals e membros do Ministério
-

14
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Piblico local, ressalvada, quanto a estes Ultimos, a competé&ncia da
Justi¢a Eleitoral (CF, art. 96, III) e (b) para o exame da acgéo
direta interventiva ajuizada com a finalidade Jde viabilizar a

intervencido do Estado-membro no Municipio (CF, art. 35, IV).

O fato, Senhora Presidente, é gque a competéncia dos
Tribunais de Justi¢a locais, notadamente agquela de cardter
origindrio, é regida por normas fundadas mna Constituig¢d3oc da
Republica, na Carta Politica dogs préprios Estados-membros e nas leis

estaduais de organizacdo judicidria.

E por essa razdo, como salientam os autores (CASSIO
SCARPINELLA BUENO, “op. cit.”, p. 444, item n. 3, wv.g.) - que O
prépria Cédigo de Processo Civil n#o define as causas sujeitas a
competéncia originéria dos Tribunais estaduais {arc. 93),
precisamente por respeitar, no tema, a clausula de reserva de
Constituig8@o, que exclui, da esfera do legislador comum da Unido, a
definicdo das matérias que podem ser incluidas no &ambito das
atribuicdes jurisdicionais originérias dessas mesmas Cortes

judicidrias estaduais.

Ndo se pode desconsiderar gue a Constituicdo Federal,

no art. 125, § 12, expressamente outorgou, ao Estado-membro, a

_—
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possibilidade de definir, no texto de sua prépria Constituigdo, a

competéncia do Tribunal de Justica local.

Ndo cabe, desse modo, ao legislador comum da Unido, tal
como este ¢ fez, impropriamente, ao editar a Lei n2? 10.628/2002,
modificar, ampliar ou reduzir o rol de competéncias origindrias das
Cortes Jjudicidrias 1locais, pois essa tarefa foi explicitamente
deferida, com exclusividade, pelo legislador constituinte, aos

prépriocs Estados-membros.

Cabe ter presente, neste ponto, o0 autorizado magistério
de UADI LAMMEGO BULOS (“Constituig@io Federal Anotada“, p. 1.074,
52 ed., 2003, Saraiva), para qQquem “Cabe A Consgtituicio do Esgtado
regular a competéncia dos Tribunais de Justica (...)", sem prejuizo
da regulagio, por legislagd@o estadual, dos demais temas pertinentes

& organizacdo judicidria local.

Impende referir, de outro lado, a precisa licdo de
MANOEL GONCALVES FERREIRA FILHO {*Comentérios a Constituigdo
Brasileira de 19887, p. 34, 2& ed., 1999, Saraiva), segundo a qual
“Quer a Constitui¢do gque a competéncia dos tribunais estaduais seja
fixada pela respectiva Carta Magna, e, assim, n8o figque a mercé da

legislagdo ordindria. O fito dessa norma é dar maior estabilidade a

e U—
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Cumpre assinalar, ainda, por necessédrio, mna linha desse
entendimento, gue a Jjurisprudéncia desta Suprema Corte (RTJ 140/26,
Rel. Min. MARCO AURELIO - RTJ 175/548, Rel. Min. MAURTCIO CORREA),
com fundamento no art. 125, ’S le, da Constituigdo Federal, tem
enfatizado caber, &as préprias Constituicdes Estaduais, a fixacdo da

competéncia origindria das Cortes judicidrias locais:

“Justica dos Estados: competéncia origindria dos
tribunaig locais: matéria reservada as Constituigdes
estaduais.

1. A demarcagdo da competéncia dos tribunais de
cada Estado €& uma rarissima hipdtese de reserva
explicita de determinada matdria & Constituicdo do
Estado-membro, por forca do art. 125, § 1¢, da Lei
Fundamental da Republica, o &mbito material dessa drea
reservada as constituig¢des estaduais ndo se restringe a

distribuicdo entre os tribunais estaduais da
competéncia que lhes atribua a lei processual privativa
da Uni&o; estende-se - quando a nédo tenha
predeterminado a Constituigdo Federal — ao

estabelecimento de competéncias origindrias ratione
munerig, assim, as relativas aoc mandado de seguranca
segundo a hierarquia da autoridade coatora.

2. N&o confiada pela Constituig¢do respectiva a um
dos tribunais estaduais, a competéncia origindria para
certo tipo de processo, hd de seguir-se a regra geral
de sua atribuicdo ao jFuizo de primeiro grau, qgue ndo
pode ser elidida por norma regimental.”

(RTT 185/711, Rel. Min. SEPULVEDA PERTENCE - grifei)

Cabe acentuar, por pertinente, gue a discuss@io em torno
da wvalidade constitucional da Lei n® 10.628/2002 - consideradas as

premissas em que esse debate se trava, versando a possibilidade, ou

ndo, de a leli ordinAria ampliar a competé@ncia origindria do Supremo
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Tribunal Federal (e de outras Cortes judicidrias cujas atribuigdes
também se achem unicamente definidas em sede constitucional) -
confere impressionante atualidade ao precedente histdrico que a
Suprema Corte dos Estados Unidos da América £irmou no casoc “Marbury
v. Madison”, em 1803, gquando aquela Alta Corte enfaticamente
asgsginalou gque o© delineamento constitucional de suas atribuicgdes
origindrias foi concebido pelos “Founding Fathers” com o claro
propésito de inibir a atuacdo do Congresso dos Estados Unidos da
América, impedindo-o de proceder, em sede de legislacdo meramente
ordindria, a indevidas ampliag¢des da competéncia daquele Tribunal,
fazendo, do rigido circulo tracado pelo Artigo IIXI da Constituicgdo
americana, um instrumento de proteg@o do &érgdo de cipula do Poder

Judicidrio, em face do Poder Legislativo daquela Republica.

Vale mencionar, neste ponto, a observagio feita por
BERNARD SCHWARTZ (“A Ccommentary on the Constitution of the United
States”, Part I, p. 367, n. 143, 2® ed., 1963, The Macmillan Company,
New York), a propdsito do alto significado politico-juridico de que se

revestiu a decisdo proferida em “Marbury v. Madison”:

“Even more important, as a consequence of the
original Jurisdiction of the highest Court being
derived from the basic document itself, is the placing
of such jurisdiction beyond Congressiocnal control. This
has been settled ever since Marbury v. Madison. The
statute held unconstitutional there was one which was
construed as vesting the Supreme Court with the

18

ST F 102002



ADI 2.797 / DF

original jurigdiction to issue writs of mandamus. Chief
Justice Marshall rejected the contention that, since
the organic clause assigning original Furisdiction to
the high bench contained no express negative or
restrictive words, the power remained in the
legislature to assign original JFurisdiction in that
Court 1in cases other than those specified. On the
contrary, said Marshall, a negative or exclusive sense
must be given to the cases of original Jurisdiction
spelled out in Article IIT.

The statute at issue in Marbury v. Madison, was
ruled invalid because it sought to give the Supreme
Court originmal jurisdiction in a case not specified by
Article III. Under Marbury v. Madison, then, the
Congress may not enlarge the original jurisdictiom of
the high bench. But the reasoning of that great case
applies with equael force to legislative attempts to
restrict the Supreme Court’s original Furisdiction. The
constitutional definition of such jurisdiction deprives
Congress of any power to define it. The legislative
department may neither extend nor limit the terms of
the organic grant.” (grifei)

E importante rememorar, neste ponto, que o Supremo
Tribunal Federal, hd 110 anos, em decis3c proferida em 17 de agosto
de 1895 (Acdérdde n. 5, Rel. Min. JOSE HYGINO), 34 advertia, no final
do século 19, n#o ser 1licito aoc Congresso Nacional, mediante
atividade legislativa comum, ampliar, suprimir ou reduzir a esfera
de competéncia da Corte Suprema, pelo fato de tal complexo de
atribuig¢fes Jjurisdicionais d@derivar, de modo imediato, do prdprio
texto constitucional, proclamando, entdo, naguele julgamento, a
impossibilidade de tais modificacBes por via meramente legislativa,

"por ndo poder qgualguer lei ordindria aumentar mnem diminuir as
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atribui¢bes do Tribunal (...)” (*Jurisprudéncia/STF”, p. 100/101,

item n. 89, 1897, Rio de Janeiro, Imprensa Nacional - grifei) .

Em suma, Senhora Presidente, o Congresso Nacional n&o
prode - simplesmente porque n#o dispde, constitucionalmente, dessa
prerrogativa - ampliar (tanto qguanto reduzir ou modificar), mediante
legislagdo comum, a esfera de competéncia origindria do Supremo
Tribunal Federal, do Superior Tribunal de Justica, dos Tribunais

Regionais Federais e dos Tribunais de Justica dos Estados.

Nem se diga, de outro lado, que o Congresso Nacional,
revivendo uma prética que pertenceu ac Poder Legislativo sob a Carta
Politica do Império do Brasil (art. 15, incisos VIII e IX), poderia,
hoje, anacronicamente, mediante atividade legislativa, interpretar a
Constituigdo, tal como sucedeu, p. ex., 34 no final do periodo
regencial, com a Lei n® 105, de 12/05/1840 (a denominada Lei de
Interpretacgdo), que fixou a exegese de determinados preceitos da

Constituig8o imperial, consubstanciados no Ato Adicional de 1834.

Menos viavel, ainda, revelar-se-a tal possibilidade, se
se considerar que a interpretacdo consubstanciada na Lei n® 10.628/2002
afeta exegese que o© Supremo Tribunal Federal, em sua condigéo
institucional de guardifio da Lei Fundamental, deu ao préprio texto

da Carta Politica.

20 ///
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A esse respeito, cabe rememorar as procedentes razdes

que foram expostas no douto voto do eminente Relator:

“46. A indagag¢do que assim logo se pfe & saber se
lei ordindria é instrumento normativo apto a alterar
Jurisprudéncia assente do Supremoc Tribunal Federal,
fundada direta e exclusivamente na interpretacdo da
Constitui¢8o da Republica.

47. A resposta é negativa.

50. O ponto estd em que &s leis ordindrias ndo &
dado impor uma dada interpretacdo da Constituicdo.

57. De tudo resulta qgue a lei ordindria que se
limite a pretender impor determinada inteligéncia da

Constituicdo e, s6 por isso, formalmente
inconstitucional.
58. Tanto pior se, de Ssobra, contraria a

Jurisprudéncia do Supremo Tribunal: ai, & claro, haverd
indicio veemente de inconstitucionalidade material,
salvo recuo da Corte.

62. Coisa diversa, convém repisar, é a lei
Dbretender impor, como seu objeto imediato, uma
interpretagdo da Constituic8o: ai, a questdo & de
inconstitucionalidade formal, insita a toda norma de
gradacdo inferior que se proponha a ditar interpretacdo
de norma de hierarguia superior.

63. Quando, ao vicio de inconstitucionalidade
formal, a lei interpretativa da Constituicdo acresca o
de opor-se ao entendimento da Jjurisdicdo
constitucional, &g razdes dogmdticas acentuadas se
impSem ao Tribunal razdes de alta politica
institucional para repelir a usurpacdoc pelo legislador
de sua missdo de intérprete final da Lei Fundamental.

65. Quando, ao contrdrio, a lei ordindria (ou o ato
de governo) & gue pretendam inverter a leitura da
Constituicdo pelo 6rgdoc da jurisdicdo constitucional,
ndo pode demitir-ge este do seu poder-dever de opor o
seu veto a usurpacdo do seu papel.

...................................................

21



ADI 2.797 / DF OE?%WW Fribwnal Federal 463

67. Admitir pudegse & lei ordinaria inverter a
leitura pelo Supremo Tribunal da Constituicdo seria
dizer que a interpretacdo constitucional da Corte
estaria sujeita ao referendo do legislador, ou seja,
gque a Constituicdo — como entendida pelo drgdo gue ela
propria erigiu em guarda da sua- supremacia - 806
constituiria a Lei Suprema nea medida da inteligéncia
que lhe desse outro o6rgdo constituido, o legislador
ordindrio, ao contrdrio, submetido aos seus ditames.

66. Tenho, pois, por incomnstitucional o § 12 do
art. &84 CPrPenal, acrescido pela lei qguesticnada.”
{grifei)

Dai a correta lig#o expendida pelo ilustre magistrado
ANDRE GUSTAVO C. DE ANDRADE (“Revista de Direito Renovar”,
vol. 24/78-79, set/dez 02), gue também recusa, ao Poder Legislativo,
a possibilidade de, mediante verdadeira “sentenca legislativa”,

explicitar, em texto de lei ordinaria, o significado da Constituicdo.

Diz esse ilustre autor:

“Na direg¢do inversa - da harmonizacdco do texto
constitucional com a lei -  haveria a denominada
‘interpretacdo da Constituicdo conforme as leis’,
mencionada por Canotilho como método hermenéutico pelo

qual Fo) intérprete se valeria das normas
infraconstitucionalis para determinar o sentido dos
textos constitucionais, principalmente dagqueles qgue

contivessem férmulas Iimprecisas ou indeterminadas. Essa
interpretagdo de ‘mido trocada’ se Jjustificaria pela
maior proximidade da lei ordindria com a realidade e
com os problemas concretos.

0 renomado constitucionalista portugués aponta
vdrias criticas que a doutrina tece em relacdo a esse
método  hermenéutico, gue engendra como que uma
‘legalidade da Constituic¢dc a sobrepor-se a
constitucionalidade das leis”.

Tal concep¢gdc leva ao paroxismo a idéia de gue o
legislador exercia uma preferéncia como concretizador
da Constituigdo. Todavia, o legislador, como
destinatdrio e concretizador da Constituigdoc, ndc tem o

22 /
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poder de fixar a interpretacdo ‘correta’ do texto
constitucional. Com efeito, uma lei ordindria
interpretativa nio tem forca Jjuridica para impor um
sentido ao texto constitucional, razdo pela qual deve
ser reconhecida como inconstitucional qgquando contiver
uma Iinterpretacdc qgque entre em testilha com este.?
(grifei)
Cabe enfatizar, de outro lado, por necessirio, gue o
§ 1= do art. 84 do CPP, tal como redigido, traduz hipdtese
virtualmente idéntica aquela prevista na Sdimula 394 do
Supremo Tribunal Federal, que foi cancelada gquando do julgamento do
Ing 687-0Q0/8SP, Rel. Min. SYDNEY SANCHES (RTJ 179/912-913), ocasido
em gue esta Corte, fundada no principio republicano, corretamente
assinalou que “as prerrogativas de foro, pelo privilégio, que, de
certa forma, conferem, nfo devem ser interpretadas ampliativamente,
numa Constituigdo gque pretende tratar igualmente og cidadios comuns,

como © sdo, também, osg ex-exercentes de tals cargos ou mandatos”

(grifei).

Entendo, Senhora Presidente, gque o § 12 do art. 84 do
CPP, introduzido pela Lei n? 10.628/2002, ao ampliar, indevidamente,
a esfera de competéncia originadria do Supremo Tribunal Federal (e de
outras Cortes judicidrias), também incide em outra grave violacdo

constitucional, além daguela referida no inicio deste voto, pois o©

diploma legislativo em causa - ao estender, a ex-ocupantes de cargos
piblicos, a prerrogativa de foro - ofende o principio republicano,
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cue traduz postulado essencial de nossa organizacdo politico-

-constituciocnal.

A evolugdo higtdérica do constitucionalismo brasileiro,
analisada na perspectiva da outorga da prerrogativa de foro,
demonstra que as sucessivas ConstituicBes de nosso Pais, notadamente
a partir de 1891, tém se distanciado, noc prlano institucional, de um

modelo verdadeiramente republicano.

Na realidade, as ConstituigBes republicanas do Brasil
n#c tém pido capazes de refletir, em plenitude, as premissas gque déo
consisténcia doutrindria, que imprimem significacdo ética e que
conferem substincia politica ao principioc republicano, que se revela
essencialmente incompativel com tratamentos diferenciados, fundados
em ideacBes e préticas de poder gque exaltam, sem razdoc e sem
qualgquer suporte constitucional legitimador, o privilégio pessoal e
que desconsideram, por isso mesmo, de modo inaceitavel, um valoxr
fundamental & prédpria configuragdo da idéia republicana, que se

orienta pelc vetor axioldégico da igualdade.

Dai &a afirmacio incontestdvel de JOAQ BARBALHO
{("Constituicfico Federal Brasileira®, p. 303/304, edigdo fac-similar,
1992, Brasilia), gue associa, & autoridade de seus comentdrios, a

experiénecia de membro da primeira Assembléia Constituinte da

24—
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Republica e, também, a de Senador da Repiblica e a de Ministro do

Supremo Tribunal Federal:

“*N8o hd, perante a lei republicana, grandes nem
pequenos, senhores nem vassalos, patricios nem plebeus,
ricos nem pobres, fortes nem fracos, porgue a todos
irmana e nivela o direito (...})."” (grifei)

Nada pode autorizar o desequilibrio entre os cidaddos
da Republica. Nada deve Jjustificar a outorga de tratamento seletivo
que vise a dispensar determinados privilégios, ainda que de indole
funcional, a certos agentes publicos que n&c mais se achem no

desempenho da funcdo publica cujo exercicio lhes assegurava a

prerrogativa de forc “ratione muneris”.

E certo gue a prerrogativa de foroc - cuja existéncia é
justificada pela necessidade de preservar-se a dignidade da funcdo e
de proteger-se a independéncia de seu exercicio -~ acha-se instituida
em nosso sistema constitucional. Mas instituida, Senhora Presidente,
considerado o que dispbSe a prépria Constituicdo (e somente esta),
unicamente para agqueles que se encontrem “in officio”, nunca para
o8 que n#Eo mais detemham certas titularidades funcionais no aparelho

de Estado.

Ag atribuig¢des constitucionais das Cortes judicidrias,

por isso mesmo, devem merecer interpretacio que impec¢a a expansdo
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indevida, por efeito de imprépria atividade legislativa comum, da
competéncia origindria dos Tribunais superiores, para gue ndo se
privilegiem, de um lado, os ex-ocupantes de cargos publicos, e para
que se nd8o iniba, de outro, a aplicag@o ordinadria do postulado do

juiz natural.

Entendo importante destacar, neste ponto, Senhora
Presidente, gue a vigente Constituigdo do Brasil - ao pluralizar, de
modo excessivo, as hipdteses de prerrogativa de foro - incidiu em
verdadeiro paradoxo institucional, pois, pretendendo ser

republicana, mostrou-se estranhamente aristocrédtica. Na wverdade, o
constituinte republicano, ao demonstrar essa vis8o aristocritica e

seletiva de poder, cometeu censurdvel distorcd3o na formulacido de uma

diretriz que se pautou pela perspectiva do Principe (“ex parte
principis”’) e gqgue se afastou, por isso mesmo, do postulado da
igualdade.

Ninguém ignora que a Carta Politica do Império do
Brasil, de 1824, consagrou apenas cinco {5) hipdteses de
prerrogativa de foro perante o Supremo Tribunal de Justiga, qQque era
o ©oOrgido de clpula do Poder Judicidrio do regime monarquico

(art. 164, II).

A Comstituicgdo promulgada em 1988, no entanto, ndo foi

capaz de igual parcimdnia, ac ampliar, para quase 20 (vinte), as
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hipéteses de privilégio de foro, além de conferir autorizagfo aos
Estados-membros para incluir, nas Cartas estaduais, outras novasg
hipéteses de prerrogativa de foro perante os respectivos Tribunais
de Justica, com ressalva, apenas, para os casos de competéncia do Juri

(stmula 721/STF).

E certo que a prerrogativa de foro, tal como prevista

na Constituigéo da Republica, acha-se estabelecida “ratione
muneris”, destinada a compor o estatuto Jjuridico de determinados
agentes publicos, engquanto ostentarem essa particular condicdo

funcional, porque vocacionada, sempre nas hipéteses definidas no
texto constitucional, a proteger agquele que estd a exercer ou a
titularizar determinada funcdoc publica, ndo se estendendo, porém,
por absoluta incompatibilidade com o principio republicano, aos ex-

-ocupantes de certos cargos publicos.

E por tal razdo que esta Suprema Corte j4& se manifestou
no sentido de due, tratando-se de determinados ocupantes de
carges publicos, inexiste, gquanto a eles, situacdo de privilégio de
cardter pessocal. Trata-se, ao contrdrio, de uma prerrogativa de
ordem estritamente funcional, que, prevista em sede constitucional,
destina-se a proteger - enquanto derrogacdo extraordindria dos
postulados da igualdade e do juiz natural - aguele gue se acha e gue

ainda se encontra no desempenho de determinado oficioc publico.

N e
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Na verdade, o que deve legitimar o reconhecimento da
competéncia origindria do Supremo Tribunal Federal (e das demais
Cortes Jjudicidrias) dewve ser, unicamente, a atualidade do exercicio
do mandato ou da titularidade de determinadas fun¢des piblicas que
justificam a prerrogativa de foro. Nada deve conduzir a preservacdo
dessa competénecia origindria, ainda gque mediante invocagdo da
“perpetuatio Jurisdictionis”, quando cessado o desempenho funcional
do cargo ou do mandate cuja titularidade Jjustificava a aplicacgdo,
sempre excepcional, da regra constitucional coricernente a

prerrogativa de foro.

Por isso mesmo, Senhora Presidente, e considerando gque
o principio republicano j& se encontra por demais mitigado no atual
texto constitucional, entendc que néc deva ele sofrer, uma vez mais,
nova derrogac¢do, notadamente por via legislativa meramente
ordindaria, que objetiva conferir, a ex-ocupantes de cargcs publicos
ou de mandatos eletivos, o foro por prerrogativa de fungdo, que
traduz, em minha opinido - n#o obstante sua larga utilizagdo pela
Carta da Republica - situag8o excepcional que s¢ deve ser permitida
nas hipdteses esgtritamente autorizadas pela prépria Constituigdo

Federal.

28
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Nem se diga, finalmente, Senhora Presidente, gque as
sangdes imponiveis em sede de acgéo civil por improbidade
administrativa revestem-ge de natureza penal, em ordem a Jjustificar,
com tal qualificag8o, o reconhecimento, na espécie, da legitimidade
constitucional do diploma normativo impugnado nesta sede de

fiscalizacdo normativa abstrata.

Néo se questiona gue os atos de improbidade
administrativa podem induzir a responsabilidade penal de seu autor,
agsumindo, na diversidade dos tipos penals existentes, miltiplas

formas de conduta delituocsa.

Ocorre, noc entanto, gque os atos de improbidade
administrativa também assumem qualificacdo juridica diversa daguela
de caré&ter penal, apta, porrisso mesmo, a viabilizar, no contexto da
pertinente acdo ecivil piblica, a imposicdo das sancdes previstas,
expressamente, no art. 37, § 42, da Constituicdo Federal, que assim

dispde:

Y08 atos de improbidade administrativa importaréo a
suspensdo dos direitos politicos, a perda da funcdo
publica, a indisponibilidade dos bens e o ressarcimento
ac erdrio, na forma e gradac8o previstas em lei, sem
Drejuizo da agdio penal cabivel.” (grifei)

o Ni—
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Vé-ge, da simples leitura do preceito constitucional em
questdo, gque este distingue, de maneira muito clara, entre as
sangdes de indole c¢ivil e politico-administrativa, de um lado, e

aquelas de natureza criminal, de outro.

Dai a correta adverténcia formulada por ALEXANDRE DE
MORAES (“Constituicdo do Brasil Interpretada”, p. 2.648, 2? ed.,

2003, Atlas):

“A natureza civil dos atos de improbidade
administrativa decorre da redacdoc constitucional, que &
bastante clara ao consagrar a independéncia da
responsabilidade civil por ato de Iimprobidade
administrativa e a possivel responsabilidade penal,
derivadas da mesma conduta, ao utilizar a formula 'sem
prejuizo da a¢do penal cabivel’.

Portanto, o0 agente piublico, por exemplo, gue,
utilizando-se de seu cargo, apropria-se ilicitamente de
dinheiro piublico, responderd, nos termos do artigo 92
da Leli n*e 8.429/92, por ato de improbidade, sem
prejuizo da responsabilidade penal por crime contra a
administracdo, prevista no Ccédigo Penal ou na
legislacdo penal especial.” (grifel)

E tempo de concluir o meu voto, Senhora Presidente. E,
ac fazé-lo, peg¢o vénia para julgar integralmente procedente a
presente acdc direta, em ordem a declarar a inconstitucionalidade da
Lei net 10.628, de 24/12/2002, qgue acresceu, ao art. 84 do CPP, o8
respectivos 85§ 12 e 22, acompanhando, portanto, o doutissimo voto

proferido pelo eminente Relator.

£ o meu voto. <::;Z//4\\_
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15/09/2005 . TRIBUNAL PLENO

ACAO DIRETA DE INCONSTITUCIONALIDADE 2.797-2 DISTRITO FEDERAL
VOTO

A Senhora Ministra Ellen Gracie - (Presidente): Senhores. Ministros,
sou a ultima a votar em razdo da auséncia do Presidente e n3o tenho, evidentemente,
nada a acrescentar as razlOes tdo bem expostas nos votos dos Colegas que me
antecederam.

Peco vénia ao eminente Relator e aqueles que o acompanharam para
aderir a divergéncia inaugurada pelo Ministro Eros Grau. Conseqiientemente, voto
pela improcedéncia da ag¢do. Adoto as razdes por eles expendidas e aquelas tdo
brilhantemente expostas pelo Ministro Gilmar Mendes.

Nido posso, porém, deixar de comentar que toda a discussio que

tivemos estara em breve superada com a provavel edigdo da emenda constitucional que
Jja se encontra em andamento no Congresso Nacional.

R
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PLENARIO
EXTRATO DE ATA

AGCAO DIRETA DE INCONSTITUCIONALIDADE 2.797-2

PROCED. : DISTRITO FEDERAL

RELATOR : MIN. SEPULVEDA PERTENCE

REQTE. (S) : ASSOCIACAO NACIONAL DOS MEMBROS DO MINISTERIO PUBLICO -
CONAMP

ADV. (A/S): ARISTIDES JUNQUEIRA ALVARENGA E OUTRO(A/S)

REQDO. (A/S): PRESIDENTE DA REPUBLICA

REQDO. (A/S): CONGRESSO NACIONAL

Decisgs@o: O Tribunal, por unanimidade, rejeitou as
preliminares. Votou © Presidente, Ministro Nelson Jobim. Em seguida,
apés o wvoto do Senhor. Ministro Sepulveda Pertence, Relator, gque
julgava procedente a acdo, pediu vista dos autos o Senhor Ministro
Eros Grau. Falaram, pela Associacdo Nacional dos Membros Ministério
Publico—-CONAMP, © Dr. Aristides Jungueira Alvarenga; pela Advocacia-
Geral da Unido, o Dr. Alvaro Augusto Ribeiro Costa, Advogado-Geral
da Unido, e, pelo Ministério Publico Federal, o Dr. ¢Claudio Lemcs
Fonteles, Procurador-Geral da Republica. Plendrio, 22.09.2004.

Decis@o: Renovado o© pedido de vista do Senhor
Ministro Eros Grau, justificadamente, nos termos do § 1¢ do artigo
12 da Resolugdo n2? 278, de 15 de dezembro de 2003. Presidéncia do
Senhor Ministro Nelson Jobim. Plendrio, 10.11.2004.

Decisdo: O Tribunal, por maioria, julgou procedente a
acéo, nos termos do wvoto do relator, para declarar a
inconstitucicnalidade da Lei n® 10.628, de 24 de dezembro de 2002,
que acresceu o0s §§ 12 e 292 ao artigo 84 do Cdédigo de Processo Penal,
vencidos os Senhores Ministros Eros Grau, Gilmar Mendes e a

Presidente. Ausente, justificadamente, neste Jjulgamento, o¢ Senhor
Ministro Nelson Jobim (Presidente}. Presidiu o julgamento a Senhora
Ministra Ellen Gracie {(Vice-Presidente). Plendrio, 15.09.2005.

Presidéncia do Senhor Ministro Nelson Jobim. Presentes
4 sessdo o0s Senhores Ministros Sepllveda Pertence, Celso de Mello,
Carlos Vvelloso, Marco Aurélio, Ellen Gracie, Gilmar Mendes, <Cezar
Peluso, Carlos Britto, Joadquim Barbosa e Eros Grau.

Vice-Procurador-Geral da Republica, Dr. Roberto
Monteiro Gurgel Santos.

s

7>) Luiz Tomimatsu
Secretdrio
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