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EMBARGOS DE DIVERGENCIA EM RESP  N°1.171.335 - AL (2010/0183698-5)

RELATOR . MINISTRO NAPOLEAO NUNES MAIA FILHO
EMBARGANTE . CICERO CAVALCANTE DE ARAUJO
ADVOGADO . JOSE FRAGOSO CAVALCANTI E OUTRO(S)
EMBARGADO : MINISTERIO PUBLICO FEDERAL

EMENTA

ADMINISTRATIVO. EMBARGOS DE DIVERGENCIA EM RECURSO
ESPECIAL. IMPROBIDADE ADMINISTRATIVA. SUBMISSAO DOS AGENTES
POLITICOS A LEI 8.429/92. ENTENDIMENTO FIRMADO PELA CORTE ESPECIAL DO
STJ (RCL 2.790/SC, REL. MIN. TEORI ALBINO ZAVASCKI, DJE 04.03.2010).
EMBARGOS DE DIVERGENCIA REJEITADOS.

1. A Corte Especial do STJ, no julgamento da RCL 2.790/SC,
pacificou o entendimento de que o0s agentes politicos se submetem a Lei de
Improbidade Administrativa, devido & compatibilidade existente entre o regime especial
de responsabilizacéo politica e o regime de improbidade administrativa previsto na Lei
8.429/92, cabendo, apenas, restricdes em relagdo ao 6rgao competente para impor as
san¢des quando houver previsdo de foro privilegiado ratione personae na Constituicdo
Federal; ressalva do entendimento do Relator.

2. Embargos de Divergéncia rejeitados.

ACORDAO

Vistos, relatados e discutidos estes autos, acordam os Ministros da
PRIMEIRA Secédo do Superior Tribunal de Justica, na conformidade dos votos e das
notas taquigréaficas a seguir, por unanimidade, conhecer dos embargos, mas lhes negar
provimento, nos termos do voto do Sr. Ministro Relator.

Os Srs. Ministros Mauro Campbell Marques, Benedito Gongalves, Sérgio
Kukina, Ari Pargendler, Eliana Calmon, Castro Meira, Arnaldo Esteves Lima e Herman
Benjamin votaram com o Sr. Ministro Relator.

Brasilia/DF, 11 de setembro de 2013 (Data do Julgamento).

NAPOLEAO NUNES MAIA FILHO
MINISTRO RELATOR
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EMBARGOS DE DIVERGENCIA EM RESP N° 1.171.335 - AL (2010/0183698-5)

RELATOR

. MINISTRO NAPOLEAO NUNES MAIA FILHO

EMBARGANTE . CICERO CAVALCANTE DE ARAUJO

ADVOGADO : JOSE FRAGOSO CAVALCANTI E OUTRO(S)
EMBARGADO : MINISTERIO PUBLICO FEDERAL
RELATORIO
1. Trata-se de Embargos de Divergéncia opostos por CICERO

CAVALCANTE DE ARAUJO contra acérdao da egrégia 2a. Turma desta Corte Superior,
de relatoria do eminente Ministro MAURO CAMPBELL MARQUES, assim ementado:

ADMINISTRATIVO. IMPROBIDADE ADMINISTRATIVA. AGENTES
POLITICOS. COMPATIBILIDADE ENTRE REGIME ESPECIAL DE
RESPONSABILIZACAO POLITICA E A LEI DE IMPROBIDADE
ADMINISTRATIVA.

1. Esta Corte Superior admite a possibilidade de ajuizamento de
acdo de improbidade em face de agentes politicos, em razdo da perfeita
compatibilidade existente entre o regime especial de responsabilizacao
politica e o regime de improbidade administrativa previsto na Lei n.
8.429/92, cabendo, apenas e tdo-somente, restricbes em relacdo ao 6rgdo
competente para impor as sancBes quando houver previsdo de foro
privilegiado ratione personae na Constituicdo da Republica vigente.
Precedentes.

2. Recurso especial nao provido (fls. 308).

2. Sustenta o0 embargante a existéncia de dissidio jurisprudencial, no

sentido de ser inaplicavel aos agentes politicos a Lei 8.429/92 (Lei de Improbidade

Administrativa), devendo incidir, a espécie, a disciplina normativa contida no DL 201/67.

Aponta como paradigma o REsp 769.811/SP, da la.Turma, Relator para acérdao

Ministro LUIZ FUX, e que possui a seguinte ementa:

ADMINISTRATIVO. ACAO CIVIL PUBLICA. EX-PREFEITO.
CONDUTA OMISSIVA. CARACTERIZACAO DE INFRACAO POLITICO
ADMINISTRATIVA. DECRETO-LEI N.° 201/67. ATO DE IMPROBIDADE
ADMINISTRATIVA. LEI N.° 8.429/92. COEXISTENCIA. IMPOSSIBILIDADE.
MANUTENCAO DO ACORDAO RECORRIDO. VOTO DIVERGENTE DO
RELATOR.
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1. Conduta de ex-prefeito, consistente na aquisicdo de
combustiveis, sem a efetivacdo de processo licitatorio.

2. Razoabilidade de enquadramento nas sanc¢bes por infracdes
politico-administrativas e na Lei n.° 8.429/92, que define os atos de
improbidade administrativa.

3. Os llicitos previstos na Lei n.° 8.429/92 encerram delitos de
responsabilidade quando perpetrados por agentes politicos
diferenciando-se daqueles praticados por servidores em geral.

4. Determinadas autoridades publicas ndo sdo assemelhados aos
servidores em geral, por forca do cargo por elas exercido, e,
consequentemente, ndo se inserem na reducao conceitual do art. 2° da Lei
n.° 8.429/92 ("Reputa-se agente publico, para os efeitos desta lei, todo
aguele que exerce, ainda que transitoriamente ou sem remuneracdo, por
eleicdo, nomeacédo, designacdo, contratagdo ou qualquer outra forma de
investidura ou vinculo, mandato, cargo, emprego ou fun¢do nas entidades
mencionadas no artigo anterior”), posto encartados na lei que prevé os
crimes de responsabilidade.

5. O agente politico exerce parcela de soberania do Estado e pour
cause atuam com a independéncia inextensivel aos servidores em geral,
gue estdo sujeitos as limitacdes hierarquicas e ao regime comum de
responsabilidade.

6. A responsabilidade do agente politico obedece a padrdes
diversos e é perquirida por outros meios. A imputacdo de improbidade a
esses agentes implica em categorizar a conduta como "crime de
responsabilidade”, de natureza especial.

7. A Lei de Improbidade Administrativa admite no seu organismo
atos de improbidade subsumiveis a regime juridico diverso, como se colhe
do art. 14, 8§ 3° da lei 8.429/92 ("8 3° Atendidos o0s requisitos da
representacdo, a autoridade determinard a imediata apuragdo dos fatos
que, em se tratando de servidores federais, sera processada na forma
prevista nos arts. 148 a 182 da Lei n® 8.112, de 11 de dezembro de 1990 e,
em se tratando de servidor militar, de acordo com o0s respectivos
regulamentos disciplinares."), por isso que se infere excluida da
abrangéncia da lei os crimes de responsabilidade imputaveis aos agentes
politicos.

8. O Decreto-lei n.° 201/67, disciplina o0s crimes de
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responsabilidade dos a dos agentes politicos (prefeitos e vereadores),
punindo-a com rigor maior do que o da lei de improbidade. Na concepcéo
axioldgica, os crimes de responsabilidade abarcam os crimes e as infracdes
politico-administrativas com san¢des penais, deixando, apenas, ao
desabrigo de sua regulacdo, os ilicitos civis, cuja transgressao implicam
sancao pecuniaria.

9. Conclusivamente, os fatos tipificadores dos atos de improbidade
administrativa ndo podem ser imputados aos agentes politicos, salvo através
da propositura da correspectiva agdo por crime de responsabilidade.

10. O realce politico-institucional do thema iudicandum sobressai
das consequéncias das sanc¢fes inerentes aos atos ditos improbos, tais
como a perda da fungao publica e a suspensédo dos direitos politicos.

11. As sanc¢fes da acao por improbidade podem ser mais graves
gue as sancgdes criminais tout court , mercé do gravame para o equilibrio
juridico-institucional, o que Ihe empresta notavel colorido de infracdo penal
gue distingue os atos ilicitos civis dos atos ilicitos criminais.

12. Resta inegavel que, no atinente aos agentes politicos, os
delitos de improbidade encerram crimes de responsabilidade e, em assim
sendo, revela importancia prética a indicacdo da autoridade potencialmente
apenével e da autoridade aplicadora da pena.

13. A auséncia de uma correta exegese das regras de apuracao da
improbidade pode conduzir a situagdes ilégicas, como aquela retratada na
Reclamacéo 2138, de relatoria do Ministro Nelson Jobim, que por seu turno,
calcou-se na Reclamacdo 591, assim sintetizada: "A acdo de improbidade
tende a impor san¢des gravissimas:perda do cargo e inabilitacdo, para o
exercicio de uncao publica, por prazo que pode chegar a dez anos. Ora, se
um magistrado houver de responder pela pratica da mais insignificante das
contravencdes, a que ndo seja cominada pena maior que multa,
assegura-se-lhe foro proprio, por prerrogativa de funcdo. Serd julgado pelo
Tribunal de Justica, por este Tribunal Supremo. Entretanto a admitir a tese
que que ora rejeito, um juiz de primeiro grau podera destituir do cargo um
Ministro do STF e impor-lhe pena de inabilitacdo para outra fungdo por até
dez anos. Vé-se que se estd diante de solucdo que é incompativel como o
sistema.”

14. A efic4cia juridica da solugdo da demanda de improbidade faz
sobrepor-se a esséncia sobre o rétulo, e contribui para emergir a questao
de fundo sobre a questdo da forma. Consoante assentou o Ministro
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Humberto Gomes de Barros na Rcl 591: "a agdo tem como origem atos de
improbidade que geram responsabilidade de natureza civil, qual seja aquela
de ressarcir o erério, relativo a indisponibilidade de bens. No entanto, a
sancao traduzida na suspensdo dos direitos politicos tem natureza,
evidentemente, punitiva. E uma sanc¢io, como aquela da perda de funcéo
publica, que transcende a seara do direito civil A circunstancia de a lei
denomina-la civil em nada impressiona. Em verdade, no nosso ordenamento
juridico juridico, ndo existe qualquer separagdo estanque entre as leis civis

e as leis penais."

15. A doutrina, a luz do sistema, conduz a inexoravel conclusdo de
gue o0s agentes politicos, por estarem regidos por normas especiais de
responsabilidade, ndo se submetem ao modelo de competéncia previsto no
regime comum da lei de improbidade. O fundamento é a prerrogativa pro
populo e nédo privilégio no dizer de Hely Lopes Meirelles, verbis:

"Os agentes politicos exercem func¢des governamentais, judiciais e
guase-judiciais, elaborando normas legais, conduzindo o0s negécios
publicos, decidindo e atuando com independéncia nos assuntos de sua
competéncia. S8o as autoridades publicas supremas do Governo e da
Administracdo, na area de sua atuacdo, pois ndo sdo hierarquizadas,
sujeitando-se apenas aos graus e limites constitucionais e legais da
jurisdicdo. Em doutrina, os agentes politicos tém plena liberdade funcional,
equiparavel a independéncia dos juizes nos seus julgamentos, e, para
tanto, ficam a salvo de responsabilizacdo civil por seus eventuais erros de
atuacdo, a menos que tenham agido com culpa grosseira, ma-fé ou abuso
de poder. (...)

Realmente, a situagdo dos que governam e decidem é bem diversa
da dos que simplesmente administram e executam encargos técnicos e
profissionais, sem responsabilidade de decisdo e opc¢des politicas. Dai por
gue os agentes politicos precisam de ampla liberdade funcional e maior
resguardo para o desempenho de suas funcdes. As prerrogativas que se
concedem aos agentes politicos ndo sao privilégios pessoais; sdo garantias
necessarias ao pleno exercicio de suas altas e complexas func¢les
governamentais e decisorias. Sem essas prerrogativas funcionais o0s
agentes politicos ficariam tolhidos na sua liberdade de opg¢éo e decisao ante
o temor de responsabilizacdo pelos padrées comuns da culpa civil e do erro
técnico a que ficam sujeitos os funcionérios profissionalizados (cit. p. 77)"
(Direito Administrativo Brasileiro, 272 ed., p. 76).

16. Aplicar-se a Lei de Improbidade, cegamente, pode conduzir a
situagfes insustentaveis enunciadas pelo voto preliminar do Ministro Jobim,
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assim descritos:

a) o afastamento cautelar do Presidente da Republica (art. 20, par.
anico. da Lei 8.429/92) mediante iniciativa de membro do Ministério Publico,
a despeito das normas constitucionais que fazem o proprio processo penal
a ser movido perante esta Corte depender da autorizagdo por dois tergos
da Céamara dos Deputados (CF, art. 102, I, b, c;c o art. 86, caput); ou ainda
0 seu afastamento definitivo, se transitar em julgado a sentenga de primeiro
grau na acao de improbidade que venha a determinar a cassacao de seus
direitos politicos e a perda do cargo:

b) o afastamento cautelar ou definitivo do presidente do Congresso
Nacional e do presidente da Camara dos Deputados nas mesma condi¢des
do item anterior, a despeito de o texto constitucional assegurar-lhes ampla
imunidade material, foro por prerrogativa de funcdo em matéria criminal
perante o STF (CF, art. 102, |, b) e regime préprio de responsabilidade
parlamentar (CF, art. 55, Il);

c) o afastamento cautelar ou definitivo do presidente do STF, de
qualquer de seus membros ou de membros de qualquer Corte Superior, em
razdo de decisao de juiz de primeiro grau;

d) o afastamento cautelar ou definitivo de Ministro de Estado, dos
Comandantes das Forgas Armadas, de Governador de Estado, nas mesmas
condicdes dos itens anteriores;

e) o afastamento cautelar ou definitivo do procurador-geral em
razdo de acdo de improbidade movida por membro do Ministério Publico e
recebida pelo juiz de primeiro grau nas condi¢es dos itens anteriores”

17. Politicamente, a Constituicdo Federal inadmite o concurso de
regimes de responsabilidade dos agentes politicos pela Lei de Improbidade
e pela norma definidora dos Crimes de Responsabilidade, posto inaceitavel
bis in idem.

18. A submissdo dos agentes politicos ao regime juridico dos
crimes de responsabilidade, até mesmo por suas severas puni¢des, torna
inequivoca a total auséncia de uma suposta "impunidade" deletéria ao
Estado Democréatico de Direito.

19. Recurso especial interposto pelo Ministério Publico do Estado
de S&o Paulo desprovido, mantendo o acérddo recorrido por seus
fundamentos.
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3. O entdo Relator, o ilustre Ministro LUIZ FUX, admitiu os Embargos

de Divergéncia e, na oportunidade, abriu vista a parte embargada.

4, Em resposta, o MINISTERIO PUBLICO FEDERAL apresentou
impugnacéo aos presentes Embargos de Divergéncia (fls. 396/400), pugnando pelo seu

improvimento.

5. E o relato do essencial.
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EMBARGOS DE DIVERGENCIA EM RESP N° 1.171.335 - AL (2010/0183698-5)

RELATOR

. MINISTRO NAPOLEAO NUNES MAIA FILHO

EMBARGANTE . CICERO CAVALCANTE DE ARAUJO

ADVOGADO

. JOSE FRAGOSO CAVALCANTI E OUTRO(S)

EMBARGADO : MINISTERIO PUBLICO FEDERAL

VOTO

ADMINISTRATIVO. EMBARGOS DE DIVERGENCIA EM RECURSO
ESPECIAL. IMPROBIDADE ADMINISTRATIVA. SUBMISSAO DOS
AGENTES POLITICOS A LEI 8.429/92. ENTENDIMENTO FIRMADO PELA
CORTE ESPECIAL DO STJ (RCL 2.790/SC, REL. MIN. TEORI ALBINO
ZAVASCKI, DJE 04.03.2010). EMBARGOS DE DIVERGENCIA
REJEITADOS.

1. A Corte Especial do STJ, no julgamento da RCL 2.790/SC,
pacificou o entendimento de que os agentes politicos se submetem a Lei de
Improbidade Administrativa, devido a compatibilidade existente entre o
regime especial de responsabilizacdo politica e o regime de improbidade
administrativa previsto na Lei 8.429/92, cabendo, apenas, restricbes em
relacdo ao o6rgdo competente para impor as sancbes quando houver
previsdo de foro privilegiado ratione personae na Constituicdo Federal;
ressalva do entendimento do Relator.

2. Embargos de Divergéncia rejeitados.

1. Cinge-se a controvérsia na possibilidade (ou ndo) da aplicacdo da

Lei de Improbidade Administrativa aos agentes politicos.

2. Constata-se que a Lei 8.429/92 incluiu, em seu art. 20., na

categoria dos agentes publicos que podem ser processados com base em seus

dispositivos,
dispositivo:

aqueles que exercem o cargo por eleicdo. Eis a redacdo do citado

Art. 1o0. - Os atos de improbidade praticados por qualquer agente
publico, servidor ou ndo, contra a administragdo direta, indireta ou
fundacional de qualquer dos Poderes da Unido, dos Estados, do Distrito
Federal, dos Municipios, de Territdrio, de empresa incorporada ao
patriménio publico ou de entidade para cuja criacdo ou custeio o erario haja
concorrido ou concorra com mais de cinquenta por cento do patrimdénio ou
da receita anual, serdo punidos na forma desta lei.



oportunidade

iy
R

SUPERIOR TRIBUNAL DE JUSTICA

(.).

Art. 20. - Reputa-se agente publico, para os efeitos desta lei, todo
aguele que exerce, ainda que transitoriamente ou sem remuneracdo, por
eleicdo, nomeacédo, designacdo, contratagdo ou qualquer outra forma de
investidura ou vinculo, mandato, cargo, emprego ou fun¢do nas entidades
mencionadas no artigo anterior.

3. A despeito da previsdo contida nos citados dispositivos, ja tive

de me manifestar contrario a possibilidade de os agentes politicos se

submeterem aos ditames da Lei 8.429/92:

Os mandatérios eletivos sdo agentes politicos e a sua inclusdo pura
e simples no conceito de agentes publicos (art. 20. da LIA), para o efeito de
sua submissdo aos ditames da Lei 8.429/92, ndo pode ser aceita sem
grande reserva, apesar da previsdo contida nesse dispositivo, porquanto se
trata de exercentes de parcela da soberania do Estado, -cujas
responsabilidades sdo apuraveis com base em outros parametros
normativos, até mais severos do que os fixados na LIA, como a Lei 1.079/50
e o DL 201/67, que cogitam de crimes de responsabilidade imputaveis a tais
agentes politicos, sujeitando-os a san¢des graves, como a perda do cargo e
a suspensao dos direitos politicos, quando cometem atos de improbidade,
caindo nas iras da Lei 1.029/50 e do DL 201/67.

E claro que se pode dizer que sdo de natureza penal as
disposicdes da Lei 1.079/50 e do DL 201/67 e, por serem distintas as
instancias civel e criminal, estariam os agentes politicos sujeitos também a
Lei 8.429/92, cujas sanclGes sdo de natureza civel, mas essa alegacao
somente pode ser feita por quem ndo coteja os tipos infracionais e as
sancfes descritas nesses diplomas normativos, pois aquele que se der a
essa necessdéria tarefa juridica vera — talvez com surpresa? — a extrema
similitude no plano da descricdo dos tipos ilicitos e a perfeita identidade no
plano das reprimendas (perda da funcéo publica e suspenséo dos direitos
politicos).

Essa constatacéo leva a afirmacao de que submeter-se 0s agentes
politicos a Lei 8.429/92 importa em negar vigéncia aos dispositivos
constitucionais que instituem o foro por prerrogativa funcional em relacéo a
certas autoridades, como Prefeitos Municipais, que respondem
criminalmente perante o Tribunal de Justica do Estado (art. 29, X da CF), os
Ministros de Estado, Magistrados dos Tribunais Superiores e Chefes de
Missbes Diplomaticas, que respondem perante o Supremo Tribunal Federal
(art. 102, I, c da CF) e os Governadores de Estado, Magistrados e Membros
do Ministério Publico, que respondem perante o Superior Tribunal de
Justica (art. 105, I, a da CF); é fora de duvida que o foro por prerrogativa de
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funcéo pode sofrer severas criticas — e realmente as sofre — inclusive a de
que favoreceria a impunidade, mas ndo se pode negar que esta inscrito na
estrutura processual adotada pela Constituicdo do Pais, de modo que
deixar de observa-lo é uma rebeldia contra a Carta Magna (Breves Estudos
Tépicos de Direito Sancionador, Fortaleza/CE, Curumim, 2011, p. 188/189).

4. Ocorre que a Corte Especial do STJ, no julgamento da Rcl
2.790/SC, pacificou o entendimento de que o0s agentes politicos podem ser
processados por seus atos pela Lei de Improbidade Administrativa (8.429/92); eis a

ementa desse julgado:

CONSTITUCIONAL. COMPETENCIA. ACAO DE IMPROBIDADE
CONTRA GOVERNADOR DE ESTADO. DUPLO REGIME
SANCIONATORIO DOS AGENTES POLITICOS: LEGITIMIDADE. FORO
POR PRERROGATIVA DE FUNGAO: RECONHECIMENTO. USURPAGCAO
DE COMPETENCIA DO STJ. PROCEDENCIA PARCIAL DA RECLAMACAO.

1. Excetuada a hipdtese de atos de improbidade praticados pelo
Presidente da Republica (art. 85, V), cujo julgamento se da em regime
especial pelo Senado Federal (art. 86), ndo ha norma constitucional alguma
gue imunize os agentes politicos, sujeitos a crime de responsabilidade, de
qualquer das sancdes por ato de improbidade previstas no art. 37, § 4.°.
Seria incompativel com a Constituicdo eventual preceito normativo
infraconstitucional que impusesse imunidade dessa natureza.

2. Por decisdo de 13 de marco de 2008, a Suprema Corte, com
apenas um voto contrario, declarou que “compete ao Supremo Tribunal
Federal julgar acdo de improbidade contra seus membros” (QO na Pet.
3.211-0, Min. Menezes Direito, DJ 27.06.2008). Considerou, para tanto, que
a prerrogativa de foro, em casos tais, decorre diretamente do sistema de
competéncias estabelecido na Constituicdo, que assegura a seus Ministros
foro por prerrogativa de funcdo, tanto em crimes comuns, na propria Corte,
quanto em crimes de responsabilidade, no Senado Federal. Por isso, "seria
absurdo ou o maximo do contra-senso conceber que ordem juridica permita
gue Ministro possa ser julgado por outro 6rgdo em acao diversa, mas entre
cujas sanc¢des esta também a perda do cargo. Isto seria a desestruturagéo
de todo o sistema que fundamenta a distribuicdo da competéncia” (voto do
Min.Cezar Peluso).

3. Esses mesmos fundamentos de natureza sistematica autorizam a
concluir, por imposi¢cdo légica de coeréncia interpretativa, que norma
infraconstitucional ndo pode atribuir a juiz de primeiro grau o julgamento de
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acdo de improbidade administrativa, com possivel aplicacdo da pena de
perda do cargo, contra Governador do Estado, que, a exemplo dos
Ministros do STF, também tem assegurado foro por prerrogativa de funcao,
tanto em crimes comuns (perante o STJ), quanto em crimes de
responsabilidade (perante a respectiva Assembléia Legislativa). E de se
reconhecer que, por inafastavel simetria com o que ocorre em relagdo aos
crimes comuns (CF, art. 105, |, a), h4, em casos tais, competéncia implicita
complementar do Superior Tribunal de Justica.

4. Reclamagédo procedente, em parte (Rcl 2.790/SC, Rel. Min.
TEORI ALBINO ZAVASCKI, DJe 4.3.2010).

5. Em face dessa orientacédo juridica ja consolidada, ressalvo, com
0 maior respeito, 0 meu ponto de vista pessoal, para acompanhar a jurisprudéncia ja

pacificada acerca da matéria.

6. Ante 0 exposto, rejeito os Embargos de Divergéncia opostos por
CICERO CAVALCANTE DE ARAUJO. E o voto.
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Secretéria
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AUTUACAO
EMBARGANTE : CICEROCAVALCANTE DE ARAUJO
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CERTIDAO

Certifico que a egrégia PRIMEIRA SECAO, ao apreciar 0 processo em epigrafe na
sessdo redlizada nesta data, proferiu a seguinte decisao:

"A Secdo, por unanimidade, conheceu dos embargos, mas |hes negou provimento, nos
termos do voto do Sr. Ministro Relator."

Os Srs. Ministros Mauro Campbell Marques, Benedito Gongalves, Sérgio Kuking, Ari
Pargendler, Eliana Calmon, Castro Meira, Arnaldo Esteves Lima e Herman Benjamin votaram com
0 Sr. Ministro Relator.



