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FORO POR PRERROGATIVA DE FUNCAO DAS AUTORIDADES PUBLICAS

Carlucio Vaz de Almeida Filho?

A presente pesquisa objetivou o estudo do foro por prerrogativa de funcdo das
autoridades publicas. Para isso, realizou-se analise do surgimento do Estado e de
seus elementos formadores para compreender o primérdio do foro por prerrogativa
de funcdo. A pesquisa também analisou essa prerrogativa no direito comparado,
mediante estudo da aplicacao desse foro privilegiado em diferentes paises. Por fim,
perquiriu acerca da analise dos aspectos positivos e negativos do foro por
prerrogativa de funcdo e associou esses diferentes aspectos a uma proposta de um
modelo tido como ideal que nao signifique impunidade e injustica. O trabalho
utilizou-se de uma metodologia eclética e de complementaridade, mediante a
observancia da dogmatica juridica, materializada na pesquisa bibliografica, em
virtude da natureza predominante das normas juridicas; do método dedutivo-
bibliografico, cotejando-se normas e institutos processuais pertinentes ao tema; do
processo metodoldgico-histérico, e do processo metodolégico-comparativo. O
trabalho comprovou que o foro por prerrogativa de funcdo consolida-se como
instrumento caracterizador e instituidor da impunidade, que se apresenta como um
resquicio da ideologia aristocratica e que mitiga a eficacia do sistema penal
enquanto instrumento regulador do exercicio do poder punitivo do Estado. Através
da andlise comparativa entre os paises realizada verificou-se que nenhum Estado-
nacao apresenta o foro por prerrogativa de fungdo como o Brasil.

Palavras-chave: Foro por prerrogativa de funcdo. Autoridades publicas. Direito
comparado.

1 Graduando do curso de Direito da Pontificia Universidade Catélica de Goias



INTRODUCAO

A presente pesquisa tem por objeto o foro por prerrogativa de funcéo,
instituto que consta na Constituicdo Federal de 1988, e € o instrumento capaz de dar
uma espécie de tratamento especial a determinados cargos publicos. No Brasil, 0
foro por prerrogativa de fungdo expressa algumas vantagens para autoridades e
verdadeiro prejuizo ao povo brasileiro, em razdo do ofuscamento da atividade
processual fim que é o julgamento, e as investigacdes criminais por parte da Policia
e Ministério Publico ou até nas Comissdes Parlamentares de Inquérito (CPI) por

exemplo.

Com o advento da Constituicio Federal de 1988, o julgamento do
Presidente da Republica nos crimes de responsabilidade é de competéncia do
Senado Federal. Urge mencionar ainda que a referida Constituicdo ainda prevé que
o Supremo Tribunal Federal terd competéncia para julgar crimes comuns das
seguintes autoridades além do presidente: Ministros da Corte, Procurador-Geral da
Republica, Ministros de Estado, Juizes dos Tribunais Federais e demais cortes de

apelacado dos Estados e Territdrios.

Em vista do exposto, esse foro tido como “privilegiado” se estende para
inumeras autoridades, o que, de fato, ndo configura uma boa expressao do “fazer
justica”. Isso porque, ao se atribuir a muitos cargos essa imunidade, impede uma
verdadeira e justa punicao a pratica de crimes, configurando assim, uma blindagem

politica, pois, em virtude de tal prerrogativa a impunidade passa a vigorar.

Desta forma, a presente pesquisa tem por objetivo verificar o atual cenario
juridico brasileiro e a importancia dessa imunidade para algumas autoridades, sera
gue toda as autoridades como Presidentes, Governadores, Deputados e Senadores
e demais autoridades politicas nao utiliza esse privilégio como forma de blindar das
ilegalidades cometidas, serad que existe um corporativismo no seio dos 0rgaos que
pertencem essas autoridades ,todas essas perguntas serdo sanadas no decorrer

desta pesquisa.

Em virtude de tudo isso, em principio, surgem as seguintes dudvidas a

serem solucionadas no transcorrer da pesquisa: a) quais 0s aspectos positivos e



negativos do foro por prerrogativa de funcdo?, e; b) no Brasil é possivel o foro por
prerrogativa de funcdo ser extensivo apenas em relacdo ao Presidente da

Republica?.

Para tanto, poder-se-ia supor, respectivamente, o seguinte: a) embora
seja uma prerrogativa que apresenta pontos positivos a medida em que é instituida
enquanto garantia de natureza cautelar, maiores sdo 0s pontos negativos que
expressa, e; b) ndo ha necessidade desta imunidade no Brasil, tendo em vista o
expressivo indice de corrupcdo a essa prerrogativa associado, que , por sua vez,
impede quase todo o procedimento processual de investigacdo e julgamento de
crimes praticados por autoridades politicas.

Utilizando-se de uma metodologia eclética e de complementaridade,
mediante a observancia da dogmatica juridica, materializada na pesquisa
bibliografica, em virtude da natureza predominante das normas juridicas; do método
dedutivo-bibliogréfico, cotejando-se normas e institutos processuais pertinentes ao
tema; do processo metodolégico-histérico, utilizado sempre que as condi¢bes do
trabalho exigirem uma incursdo analitica dos textos legais; do processo

metodoldgico-comparativo; e do estudo de casos.

Ter-se-a por objetivo principal dissertar sobre o foro por prerrogativa de
funcdo das autoridades publicas e sua evolucéo historica no decorrer do advento de
alteracOes legislativas a essa prerrogativa inerentes, além de abordar acerca das

desvantagens que traz em relacdo aos julgamentos criminais e politicos.

Com o desdobramento deste, alia-se a pretensédo de, primeiramente, no
capitulo I, de analisar o surgimento do Estado e seus elementos formadores para
compreender o primérdio do foro por prerrogativa de funcdo; em seguida, no capitulo
II, volta-se a analise dessa prerrogativa no direito comparado, mediante estudo da
aplicacao desse foro privilegiado em direitos paises; e, por fim, no capitulo Ill, tem-
se a andlise dos aspectos positivos e negativos do foro por prerrogativa de funcao
associada com a proposta de um modelo tido como ideal que n&o venha a significar

impunidade e injustica.

Nesse diapasdo, em razdo da dificuldade de sua compreensdo e

consequentes discussdes a respeito das diferentes correntes doutrinarias que sobre



o foro por prerrogativa de funcdo existem, torna-se interessante, conveniente e
viavel limitar esta espécie de imunidade processual, em virtude da premente
necessidade quanto a mudanca do paradigma atual de impunidade e corrupcgéo, a
fim de se alcancar, ainda que modestamente, uma solucdo, ou uma nova

interpretacdo, mais sistémica e légica, ao correspondente preceito.



1 DO SURGIMENTO DO ESTADO E DOS SEUS ELEMENTOS FORMADORES

Em todo territério, a0 menos quase todos, nasce o Estado, e com ele
surge uma soberania de um povo como nagdo. E um grupo crescente de pessoas
gue vivem coletivamente sob o dominio de uma entidade maior chamada Estado,
responsavel por diversas fungdes, fungbes estas essenciais que nenhum particular

poderia fazer.

A vida em sociedade traz evidentes beneficios ao homem mas, por outro
lado, favorece a criacdo de uma série de limitagbes que, em certos
momentos e em determinados lugares, sdo de tal modo numerosas e
frequentes que chegam a afetar seriamente a prépria liberdade humana. E,
apesar disso, o homem continua vivendo em sociedade. Como se explica
este fato? Haverd, por acaso, uma coacdo irresistivel, que impede a
liberdade dos individuos e os obriga a viver em sociedade, mesmo contra
sua vontade? Ou, diferentemente, sera que se pode admitir que é a prépria
natureza do homem que o leva a aceitar, voluntariamente e como uma
necessidade, as limitagbes impostas pela vida social? (DALARI, 1998)

Estado entdo passa a ser responsavel por fornecer para pessoas que
vivem sob sua guarda, a protecdo e direitos, direitos esses como a liberdade,
propriedade, vida, dignidade, salde, seguranca, educacdo dentre outros, que com
certeza seria violados no mundo exterior, como o direito a propriedade, o homem
podera ter sua terra e de la nascera frutos que saciara sua fome, podera finalmente
criar seu gado e carne comera para sua sobrevivéncia, e 0 ndo menos importante:
constituird uma familia prospera de esposa e filhos para perpetuacdo da espécie.
Porém, por qué individuos buscam viver em coletivo, sendo que durante muitos,
centenas de milhares de anos viveram sozinhos ou em pequenas tribos? A resposta
esta implicitamente solucionada na pergunta, para o homem cessar a vida no plano

individual, e poder finalmente viver em coletivo e em harmonia.

Diz-se que um Estado foi instituido quando uma multiddo de homens
concordam e pactuam, cada um com cada um dos outros, que a qualquer
homem ou assembleia de homens a quem seja atribuido pela maioria o
direito de representar a pessoa de todos eles (ou seja, de ser seu
representante ), todos sem excec¢do, tanto os que votaram a favor dele
como o0s que votaram contra ele, dever&o autorizar todos os atos e decisdes
desse homem ou assembleia de homens, tal como se fossem seus proprios
atos e decisbes, a fim de viverem em paz uns com 0S outro e serem
protegidos dos restantes homens. . Em todos os lugares onde os homens
viviam em pequenas familias, roubar-se e espoliar-se uns aos outros
sempre foi uma ocupacdo legitima, e tdo longe de ser considerada contraria
a lei de natureza que quanto maior era a espoliagdo conseguida maior era a
honra adquirida. Nesse tempo os homens tinham como Unicas leis as leis
da honra, ou seja, evitar a crueldade, isto €, deixar aos outros suas vidas e
seus instrumentos de trabalho. Tal como entdo faziam as pequenas
familias, assim também fazem hoje as cidades e os reinos, que ndo sao
mais do que familias maiores, para sua propria seguranca ampliando seus



dominios e, sob qualquer pretexto de perigo, de medo de invasdo ou
assisténcia que pode ser prestada aos invasores, legitimamente procuram o
mais possivel subjugar ou enfraquecer seus vizinhos, por meio da forga
ostensiva e de artificios secretos, por falta de qualquer outra seguranca; e
em épocas futuras por tal sdo recordadas com honra. (HOBBES, 2001, p.
60).

Havia disputa desde o fruto concebido pela arvore até o mais extenso
territério, da mais pura agua, do mais brilhoso ouro e da prata mais reluzente, e
claro, venceria quem fosse o mais forte ou quem estivesse em bandos. Surge
segundo Thomas Hobbes em sua obra o leviatd, um contrato em que pessoas
abrem méao de direitos, em troca a entidade denominada “Estado” entrega em outros
direitos, direitos esses que ninguém em forma de entidade politica garantiu até o

momento:

Do mesmo modo que tantas outras coisas, a natureza (a arte mediante a
gual Deus fez e governa o mundo) é imitada pela arte dos homens também
nisto: que lhe é possivel fazer um animal artificial. Pois vendo que a vida
ndo é mais do que um movimento dos membros, cujo inicio ocorre em
alguma parte principal interna, por que ndo poderiamos dizer que todos 0s
autdmatos (maquinas que se movem a si mesmas por meio de molas, tal
como um relégio) possuem uma vida artificial? Pois o0 que é o coraréo,
sendo uma mola; e os nervos, sendo outras tantas cordas; e as juntas,
sendo outras tantas rodas, imprimindo movimento ao corpo inteiro, tal como
foi projetado pelo Artifice? E a arte vai mais longe ainda, imitando aquela
criatura racional, a mais excelente obra da natureza, o Homem. Porque pela
arte é criado aquele grande Leviatd a que se chama Estado, ou Cidade (em
latim Civitas), que ndo é sendo um homem artificial, embora de maior
estatura e forca do que o homem natural, para cuja protecdo e defesa foi
projetado. E no qual a soberania é uma alma artificial, pois d& vida e
movimento ao corpo inteiro; os magistrados e outros funcionérios judiciais
ou executivos, juntas artificiais; a recompensa e 0 castigo (pelos quais,
ligados ao trono da soberania, todas as juntas e membros sdo levados a
cumprir seu dever) sdo 0s nervos, que fazem o mesmo no corpo natural; a
riqgueza e prosperidade de todos os membros individuais sdo a for¢a; Salus
Populi (a seguranca do povo) € seu objetivo; os conselheiros, através dos
quais todas as coisas que necessita saber lhe sdo sugeridas, sdo a
memoria; a justica e as leis, uma razdo e uma vontade artificiais; a
concérdia é a saude; a sedicdo é a doenca; e a guerra civil € a morte. Por
Ultimo, os pactos e convengdes mediante os quais as partes deste Corpo
Politico foram criadas, reunidas e unificadas assemelham-se aquele Fiat, ao
Facamos o homem proferido por Deus na Criagdo. (HOBBES, 2001, p. 9)

Inicialmente, é possivel apontar que a criacdo de uma entidade maior
tem por objetivo a protecdo de individuos e direitos, principalmente o direito a
propriedade que tem por fim basicamente a subsisténcia de um povo, e também da
prépria entidade, ja que para manter um Estado € necessario uma economia local,
explicacdo que sera explanada mais a fundo posteriormente. Com o direito a

propriedade, por obvio, surge o dono dessas terras ,0 senhor feudal propriamente
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dito, no qual camponeses prestam servicos para este senhor como a colheita, cultivo
e manutencao da terra na construcao de pontes, estradas e demais trabalhos.

O tributo, palavra de origem latina, tributu, é a coexisténcia entre Estado e
povo ,um Estado-fiscal pela qual se presta em pagamento e que tem por retorno
servicos como os trés pilares basicos de uma sociedade: Saude, Educacédo e
Seguranca. Seu intuito além da perpetuacdo da corte como governo, é de reduzir a
pobreza e diminuir a desigualdade entre individuos e dar assisténcia por meio de
Servicos.

O Estado Fiscal apresenta-se como o tipo de Estado que depende
essencialmente de tributos para o sustento de suas atividades. Trata-se do
Estado cujo financiamento, nos dizeres de Paul Kirchhof, “sera efetuado por
meio da participacao fiscal no sucesso econémico privado™d . A expressao
foi cunhada em 1885 por Lorenz von Stein, mas se difundiu com a
publicacdo, em 1918, de A crise do Estado Fiscal, de Joseph Schumpeter.
A consolidagcdo do Estado Fiscal coincidiu com o nascimento do Estado
modernoll. Sao tdo proximos esses conceitos que alguns doutrinadores
consideram a expressdo Estado Fiscal pleonastica. O termo, todavia, foi
incorporado ao vocabulario juridico e possui grande utilidade para a
compreensdo da harmonia que deve presidir as relages entre o sistema
tributario e a ordem econémica. (HABERMAS, 2014, p. 120).

Dentro dessas modalidades de servicos incluem a Corvéia que
funcionava como uma espécie de servigos gratuitos, sendo que 0 camponés
separava alguns dias para prestar servicos ao senhor feudal, um deles é a
manutencao das terras como foi citado anteriormente. Banalidades que era o tributo
para a utilizagdo de pontes, moinhos, fornos e outros mais. A talha, consistia no
imposto em que o camponés deveria passar metade de sua producdo para o dono

da terra.

O cidadao, porque livre, ndo estava sujeito a tributos, posto que tivesse
seus deveres publicos. Estes, no entanto, longe de serem vistos como
restricio de suas liberdades, eram exatamente sua exteriorizagdo. O
elevado grau de participagdo na vida publica tornava indistintos o cidadao e
a coletividade. [...]. Na Grécia os tributos diretos apenas eram cobrados dos
gue ndo eram livres e dos estrangeiros, na forma de um imposto de
captacéo (tributo de prote¢éo), mas jamais dos cidadédos livres. [...] Também
a Roma republicana baseava sua forca financeira nas prestacdes dos povos

vencidos, langcando méo do direito de pilhagem e tomada de terra [...]. Em
sintese, o tributo era o pre¢o da falta de liberdade. (SCHOUERI, 2015, p.
19)

Entao resumidamente, foi observado como funciona a relagéo entre povo,
territdrio com o Estado surgindo de forma lenta e fragil, e com o Estado desenvolve
0 governo que por sua vez ¢ liderada por alguém e por uma unica pessoa. O rei ou a
rainha é o cargo responsavel pelo gerenciamento, conducdo de um reino, nele se

concentra super poderes além do que se possa imaginar hoje. Tendo em méos o
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poder Executivo, no qual vai ser administrado a maquina e para onde vai ser
destinado os recursos, tudo devera passar pelo crivo do monarca, poder legislativo
que serve da edicao e criagdo de normas a serem seguidas na casa, 0 que é ou hao
errado, normas de éticas e postura.

E o poder judiciario que ao longo dos anos sofre diversas evolucdes, mas
basicamente consistia em um super poder, ja que a triparticdo de julgamento
,acusacdo e defesa se concentrava na mao de uma Unica pessoa ,sendo mais
analisado durante o periodo inquisitivo da Igreja Catdlica. Neste sentido, ousar em
pensar em punicdo do monarca era algo indubitavel, pois vigorava neste periodo
conforme o direito administrativo nos ensinamentos da irresponsabilidade civil, o

principio de que o rei ndo erra , mais conhecido por “The king can do no wrong”.

Agindo o Estado no exercicio de sua soberania, na qualidade de poder
supremo, supraindividual, os atos praticados nessa qualidade, atos jure
imperii, restariam incélumes a qualquer julgamento e, mesmo quando
danosos para os suditos, seriam insuscetiveis de gerar direito a reparacao.
Todavia, na pratica de atos jure gestionis, o Estado equipara-se ao
particular, podendo ter sua responsabilidade civil reconhecida, has mesmas
condi¢cbes de uma empresa privada, pelos atos de seus representantes ou
prepostos lesivos ao direito de terceiros; distinguia-se, entdo conforme
tivesse havido ou ndo culpa do funcionario: havendo culpa, a indenizacao
seria devida, sem culpa, ndo haveria ressarcimento do dano (JUNIOR,
2007, p. 22-23).

Dada a esta teoria 0 nome de irresponsabilidade, em razao do rei poder
fazer quase tudo como punir severamente um servo simplesmente por deixar um
garfo cair ao servi-lo em um banquete, assistir torturas e se contentar com o
sofrimento alheio, fechar as portas do castelo e dar uma semana de festa de muita
comida e vinho, tudo com o orcamento publico. O fato € que desde a antiga época ja
existia uma imunidade destas pessoas que se achavam uma divindade na terra, e
que ndo se cogitava uma puni¢cdo, no maximo um golpe de estado, emboscadas,
envenenamentos algo que é bastante comum na humanidade até os dias de hoje.

A teoria da irresponsabilidade corrobora com o modelo monarquico que
durou muitos anos, o absolutismo. O modelo absolutista foi desenvolvido através de
um longo histérico em que é centralizado o poder e a autoridade, oriundo mais
precisamente na Franca por volta do século XVI que nasce com o rei Luis XIV e com
a morte de Jules Mazarin, o cardeal, em 1661,0 rei entdo reline 0s ministros que

esperavam o sucessor e declara:

Senhor, eu lhe pedi que se reunisse com meus ministros e secretérios de
Estado para dizer que até agora eu deixei o falecido senhor cardeal
conduzir os assuntos de Estado; ja € hora que eu préprio governe. Vocés
me auxiliardo com seus conselhos, quando eu Ihes pedir.” Note-se que ele
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nunca pronunciou a famosa frase “O Estado sou eu”; ndo passa de uma
lenda. Em seguida, proibiu os ministros de expedir qualquer coisa sem sua
ordem. (Casali, Dimitri, 2013, Luis XIV e o Estado todo poderoso).

O rei basicamente contava com mais 0 menos cinquenta mil agentes do
Governo, como conselheiros, ministros, magistrados e outros. Entretanto, o
soberano ndo governou sozinho, existia todo o0 apoio governamental como o
Conselho de Estado em que ali se encontrava dugues, marechais, menos pessoas
da igreja, pois acreditava que ndo eram pessoas de confianga. Desde os seus 23
anos, havia toda uma equipe que o auxiliava como Hugues de Lionne ,responsavel
pela embaixada da Franca ,Michel Le Tellier era o secretario do Estado da Guerra,
Nicolas Fouquet, Superintendente de Financas, Jean Colbert responsavel
posteriormente por ser o controlador-geral de financas ,que substitui Nicolas
Fouquet ,ap0s reunir esforgcos para arruinar a honra de Fouquet ,que foi preso apés
estar ,segundo o rei, estar conspirando contra o seu reinado. Fica evidente entdo
gue para criacdo de uma entidade maior, no caso o Estado, é necessario a criacao
de agentes no desempenho da atividade administrativa em prol do coletivo.

Ha quem diga que o modelo Absolutista foi bom ao analisar as obras dos
defensores do Absolutismo como Jacques-Bossuet por exemplo que afirmava que o
poder real, era divino e o reis deveriam possuir controle total do coletivo e com esse
embasamento divino, quem questionasse 0 monarca estaria questionando as

vontades de Deus.

O absolutismo se apresentou, se enxergarmos com os olhos préprios da
€época, como 0 meio mais seguro para se escapar a um destino incerto e
sombrio. A concentragdo do poder numa Unica autoridade, oculta sob o
nome de "soberania", parecia necesséaria precisamente porque as for¢as
desagregadoras — privilégio local e de classe, tradicdo de sangue,
insatisfacdo popular e cisma religioso —, se fizeram sentir como
extremamente poderosos. A Unica forma de conter e submeter tais
coeficientes de forca era impor llhes uma forga superior, uma ordem politica
gue um filésofo racionalista denominou o "Grande Leviata". O absolutismo
monarquico legitimado por direito divino tornou-se, em teoria e na pratica, a
resposta mais contundente ao problema da seguranca e da ordem nos dois
séculos que passamos em revista. (LOPES, 1992, p. 234)

Recapitulando, foi observado resumidamente como funciona um modelo
de Governo, no caso 0 modelo Absolutista. Poréem, como ressalta o ilustre Aderson
de Menezes em sua obra Teoria Geral do Estado em conjunto com o professor José
Lindoso, ndo existe uma forma certa e padronizada de Estado, foi ao longo do tempo

em periodos ndo sucessivos que o Estado se desenvolveu em diversas épocas da
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historia. Agora seria necessario uma volta ao tempo, especificando as
caracteristicas de Estados que foram desenvolvidos a comecar pelo Estado Antigo.
O Estado antigo, oriental, teocratico propriamente dito formavam um
modelo com base na familia e religido, em que até o momento, ndo existe distingdo
das ciéncias como: filosofia, moral, economia, politica. Era até o momento, uma

formacdo um tanto como confusa.

Com a designacédo de Estado Antigo, Oriental ou Teocratico, os autores se
referem as formas de Estado mais recuadas no tempo, que apenas
comecavam a definir-se entre as antigas civilizacbes do Oriente
propriamente dito ou do Mediterraneo. Conforme a observacédo de GETFEL,
a familia, a religido, o Estado, a organizacdo econdmica formavam um
conjunto confuso, sem diferenciacdo aparente. Em consequéncia, nao se
distingue o pensamento politico da religido, da moral, da filosofia ou das
doutrinas econdmicas. A palavra teocracia foi criada pelo historiador
Josephus, segundo JELLINEK. Trata-se de Flavius Josephus, historiador
judeu que viveu entre os anos 37 e 100 da era cristd, tendo chegado a
assumir o posto de general e obtendo grande influéncia na Judéia.
Josephus teve atuacdo muito importante como intermediario entre romanos
e judeus, tendo, no final de sua vida, apds a queda de Jerusalém no ano 70,
adotado a cidadania romana, vivendo em Roma e recebendo uma pensao
do Estado. (DALARI, 1998, p. 26).

Duas sdo as caracteristicas marcantes do Estado Antigo, a natureza
unitaria e a religiosidade. O modelo unitario se d4 em razdo de nao haver divisdo
territorial e nem divisdo de fun¢des, que permaneceu por muitos anos na antiga
civilizacdo, esta rigidez ndo se perdura até hoje em razédo da transformacao politica
como um todo, da descentralizacdo de fun¢des e da democracia que surgiu na
sociedade e demais direitos politicos. A religido, por sua vez, desempenha forte
influéncia naquele periodo, podendo até citar como um Estado Teocratico, sendo

assim, existia uma estreita ligacao entre governantes e divindades.

Essa teocracia significa, de maneira geral, que hd uma estreita relacdo
entre o Estado e a divindade, podendo-se, entretanto, apontar a existéncia
de duas formas diferentes, conforme a distingdo muito bem lembrada por
JELLINEK: a) em certos casos, 0 governo é unipessoal e 0 governante é
considerado um representante do poder divino, confundindo-se, as vezes,
com a propria divindade. A vontade do governante € sempre semelhante a
da divindade, dando-se ao Estado um carater de objeto, submetido a um
poder estranho e superior a ele; b) em outros casos, o poder do governante
€ limitado pela vontade da divindade, cujo veiculo, porém, é um o6rgéo
especial: a classe sacerdotal. H4 uma convivéncia de dois poderes, um
humano e um divino, variando a influéncia deste, segundo circunstancias de
tempo e lugar. (DALARI, 1998, p. 27).

O Estado Medieval com influencia do feudalismo e do cristianismo, pode
ser resumido como precario em se tratando pela improvisacdo de cargos de
confianca e chefia, extrema burocracia, e sempre passando por muito conflitos

internos e externos como a guerra. Com a guerra, fica deficitario o comércio, onde
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se passa a cultiva um sistema de subsisténcia, dando valor ao direito de
propriedade. A vassalagem que se colocavam a disposi¢cédo do senhor feudal, dando

apoio nas guerras e na contribuicdo pecuniéria recebendo entdo, a protecao.

Para que se compreenda a organizacdo feudal é preciso ter em conta que
as invasbes e as guerras internas tornaram dificil o desenvolvimento do
comeércio. Em consequéncia, valoriza-se enormemente a posse da terra, de
onde todos, ricos ou pobres, poderosos ou ndo, deverdo tirar os meios de
subsisténcia. Assim, pois, toda a vida social passa a depender da
propriedade ou da posse da terra, desenvolvendo-se um sistema
administrativo e uma organizacao militar estreitamente ligados a situacao
patrimonial. Vai ocorrer, sobretudo através de trés institutos juridicos, a
confusdo entre o setor publico e o privado. Pela vassalagem os
proprietarios menos poderosos colocavam-se a servico do senhor feudal,
obrigando-se a dar-lhe apoio nas guerras e a entregar-lhe uma contribuigéo
pecuniaria, recebendo em troca sua protecdo. Outra forma de
estabelecimento de serviddo era o beneficio, contratado entre o senhor
feudal e o chefe de familia que ndo possuisse patriménio. Este dltimo
recebia uma faixa de terra para cultivar, dela extraindo o sustento de sua
familia, além de entregar ao senhor feudal uma parcela da produgéo.
Estabelecido o beneficio, o servo era tratado como parte inseparavel da
gleba, e o senhor feudal adquiria, sobre ele e sua familia, o direito de vida e
de morte, podendo assim estabelecer as regras de seu comportamento
social e privado.

No paragrafo anterior, ndo houve a necessidade de prolongamento do
conceito de Estado Medieval, haja vista o capitulo inteiro desaguar em conceitos
formadores deste Estado, como figura do monarca, majoracdo de impostos,
irresponsabilidade dos reis, modelo de governo e da motivacdo do homem que
viviam no Estado de natureza a querer viver em coletivo sobre a égide do poder

soberano maior.
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2 FORO POR PRERROGATIVA DE FUNCAO NO DIREITO COMPARADO

Diante do exposto, urge analisar, portanto, a forma como se procede a
aplicacdo desse foro privilegiado que como subterfugio defende a garantia da
independéncia, bem como o livre exercicio no que atine a funcdes e cargos, mas

gue simplesmente funciona a perpetuar o paradigma da impunidade.

Conforme Roxo (2017) salienta, “o foro privilegiado das autoridades
brasileiras ndo tem paralelo no mundo”. Em um estudo levantado pelo jornal O

Globo em 20 paises,

(...) da América, Europa, Africa e Asia mostra que o beneficio aqui ndo so6
atinge um ndmero maior de pessoas como pode ser usufruido por
autoridades dos trés poderes: Executivo, Legislativo e Judiciario. Enquanto
em alguns estados brasileiros, como o Rio de Janeiro, até vereadores usam
o direito do julgamento em instancias diferentes do restante populag&o, nos
Estados Unidos, nem o homem mais poderoso do mundo, o presidente
Donald Trump, tem o beneficio. Por 14, tanto integrantes do Executivo como
os parlamentares podem ser julgados na primeira instancia da Justica.
(ROXO, 2017).

Insta observar que héa paises que nao possuem nenhum tipo de foro para
cargos e funcbes institucionalizadas. Sdo exemplos de Estados-Nacbes que

defendem essa unificacdo de foros Cabo Verde, Inglaterra e Estados Unidos.

A justificativa para tanto se baseia no fato de que nenhum servidor
publico, seja desempenhando cargo ou funcao, esta acima da lei e que deva receber

tratamento diferenciado no julgamento de sua conduta e préticas delitivas.

Nesse interim, Pontual (2019) é contundente ao acreditar e defender que
"a politica cria muitas oportunidades para corrupcao" e ainda que "é essencial punir

os politicos corruptos, culpados de crimes altamente destrutivos para a sociedade".

Tal crenca verifica-se completamente justificada, tendo em vista que a
punicdo para a pratica delitiva é imprescindivel para evitar a corrup¢do do sistema,

ainda mais na seara politica e judicial.

Em uma analise internacional existem paises em que embora conte com

a previsdo do foro especial por prerrogativa de funcdo, este se encontra
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extremamente restringido e limitado a pessoas e cargos especificos, cada qual com

a sua justificativa para existir.

Exemplo disso pode ser encontrado na Alemanha, em que apenas o
presidente possui o foro privilegiado ao responder por seus delitos na Corte
Constitucional pelos crimes de responsabilidade. Nem mesmo o0 primeiro-ministro

alemao desfruta desse foro especial, respondendo perante a justica e foro comum.

Ainda analisando a aplicagao restringida desse instituto, Sperandio volta-

se para 0s paises europeus da Suécia e da Noruega. De acordo com ele:

(...) na Suécia, o rei ttm imunidade absoluta (algo que Dom Pedro | e Il
também tinham, gracas a Carta Constitucional de 1824). Em contrapartida,
nenhuma outra autoridade possui foro privilegiado. Na Noruega, o rei
também possui imunidade, além de conselhos de estado, ministros da
Suprema Corte, além dos representantes do parlamento. (SPERANDIO,
2018).

O supramencionado autor ainda estuda o instituto do foro privilegiado em
mais paises europeus. De acordo com os dados coletados, em Portugal, desfrutam
de foro diferenciado nos casos de crimes executados no exercicio do mandato o
presidente, o primeiro-ministro e ainda o presidente da Assembleia Nacional.

Os ocupantes de tais cargos da organizacao politica portuguesa séo
julgados pelo Supremo Tribunal de Justica do pais. Importa destacar que quando
estes venham a cometer delitos que devido ao lapso temporal ndo existe relacao

com a funcéo, eles serao julgados pelo foro comum, em tribunais normais.

Outros paises sob estudo séo: a) Italia, que conta com a previsao de que
presidente e presidente dos conselhos de ministros séo julgados por um tribunal
constitucional, mas urge ressaltar que os demais ministros sao submetidos a justica
comum; b) Espanha, onde existe especialmente uma camara especial na corte
constitucional do pais destinada ao julgamento exclusivo de parlamentares,

membros do governo e presidente.

A Austria, por sua vez, conta com ampla aplicacdo do foro especial por
prerrogativa de funcdo, ao ter a previsao constitucional de tramite na Corte Maior
dos processos que julgam o presidente, membros do governo tanto no ambito
federal quando no ambito estadual, além de governadores e ainda autoridades
especificas de Viena. (SPERANDIO, 2018).
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No direito francés possuem foro privilegiado o presidente, membros de
governo, deputados e senadores e ainda até algumas outras autoridades. No que
atine ao presidente da Republica, tem-se que o foro privilegiado € muito amplo, na
medida em que ficam suspensas todas as atividades processuais e com o fim do
mandata esse privilégio se encerra e a competéncia volta-se para as autoridades da

primeira jurisdicdo. Urge ressaltar que isso ndo atinge os membros de governo.

Nas palavras de Fontes (2017), essa diferenca de privilégio de jurisdicao
entre presidente e os membros do governo francés sao expressas porque,
Os membros do governo, que, no regime parlamentarista francés, nao
incluem o presidente da Republica, mas apenas o primeiro-ministro e os
demais ministros, até 1993, eram também julgados pela Haute Cour de
Justice. (...).Trata-se, pois, de um privilege de juridiction, auténtico foro por
prerrogativa de funcdo ou foro privilegiado, na diccdo do Direito brasileiro.
Contudo, deve-se ressaltar que tal hipétese restringe-se aos atos praticados
dans l'exercice des fonctions, isto é, ndo abrange as infracbes penais
dissociadas do exercicio das funcbes e muito menos aquelas praticadas
antes do exercicio do cargo. Assinala-se uma jurisprudéncia ainda mais
restritiva da Cour de Cassation (Arrét Carignon, de 26 de junho de 1995),
considerando que o privilégio restringe-se as infracdes diretamente ligadas
ao exercicio do cargo, e ndo apenas cometidas por ocasido desse exercicio.
Assinale-se que, cessado o exercicio das fun¢des, o membro do governo

continua a gozar do privilégio de jurisdigdo, nos limites ja mencionados.
(FONTES, 2017).

Em Mocambique ha a necessidade de se realizar uma votacdo no
congresso para que se possa prender em flagrante um parlamentar. O absurdo
dessa necessidade faz com que a prisdo em flagrante até mesmo venha a perder a
finalidade para o qual foi instituida, visando a ndo obstrucdo do trAmite processual e

inquisitorio.

O pais que mais se assemelha ao Brasil nessa dindmica de concesséao e
permissividade relativa ao foro privilegiado é a Coldombia. Nela o foro por
prerrogativa de fungcdo se estende aos mais diversos parlamentares, ministros,
governadores, cargos de alta patente das forcas armadas e ainda para o procurador
geral. Urge mencionar também que o préprio presidente somente pode vir a

julgamento se o0 Senado colombiano autorizar.

Pelo levantamento realizado, pode-se perceber, portanto, que nenhum

pais apresenta o foro por prerrogativa de fungdo como o Brasil.

Nao poderia dizer que ndo ha nenhum pais que seja como o Brasil no
mundo porque teriamos que pesquisar constituices de todas as nacgdes, 0
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gue é muito dificil, mas o caso brasileiro é raro. Os paises mais
desenvolvidos ndo tém foro e as autoridades respondem diante dos juizes
de primeiro grau. (FREITAS apud ROXO, 2017).

Ao fim dessa andlise comparativa entre paises a cerca da instituicdo do
foro especial por prerrogativa de funcdo, pode-se perceber que mesmo que exista
em diversos paises essa previsao do foro privilegiado, ndo se iguala a forma como

este se encontra constitucionalizado em nosso pais.
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3 ANALISE DE ASPECTOS POSITIVOS E NEGATIVOS DO FORO POR
PRERROGATIVA DE FUNCAO E PROPOSTA DE MODELO IDEAL

No que atine a andlise critica quanto ao estudo do modo de se
estabelecer a competéncia mediante instituto do foro por prerrogativa de funcdo na
investigacdo criminal, urge analisar a possibilidade de existéncia dos pontos
positivos, bem como elencar 0s pontos negativos e ainda se propor, nesse interim,
proposta de modelo ideal para existéncia desse instituto partindo da analise
comparativa de modelos vigentes no direito comparado, conforme estudo de capitulo

anterior.

3.1 ASPECTOS POSITIVOS E NEGATIVOS DO FORO POR PRERROGATIVA DE
FUNCAO

Embora a existéncia do foro por prerrogativa de funcéo apresente pontos
positivos a medida em que € instituida enquanto garantia de natureza cautelar para
evitar a subversdo da hierarquia e que os membros do Judiciario sofra repressdes
pela tomada de decisbes advindos dos supostos investigados e ainda que venha a
ser compreendido pela corrente doutrinaria que o defende como uma via judicial
dotada de maior agilidade visando maior eficAcia as puni¢cdes de autoridades

publicas, urge mencionar que representam, no entanto, maiores pontos negativos.

Entre os pontos negativos advindos com a existéncia desse instituto, o
Ministro Luiz Roberto Barroso, de posicionamento veemente contrario ao foro por

prerrogativa de funcao se posiciona:

(...) foro por prerrogativa de funcdo é um desastre para 0 pais, minha
posicéo é extremamente contra. E um péssimo modelo brasileiro e estimula
fraude de jurisdicao, na qual, quando nés julgamos, o0 sujeito renuncia, ou
guando o processo avanga, ele se candidata e muda a jurisdigdo. O sistema
é feito para néo funcionar. (FILHO, 2016).
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N&o obstante, conforme pesquisa desenvolvida pelo meio de informacao
O Estado de Sao Paulo, constatou-se que 65% dos lideres e vice-lideres no
Parlamento sdo a favor do fim do foro especial por prerrogativa de funcéo.
(GADELHA, 2014). O mesmo jornal, em levantamento posterior (AFFONSO et al,
2015), constatou que “ha mais de 22.000 pessoas com o beneficio do foro

privilegiado no Brasil”.

Nesse interim, o foro por prerrogativa de funcdo consolida-se como
instrumento caracterizador e instituidor da impunidade, que se apresenta como um
resquicio da ideologia aristocratica e que mitiga a eficacia do sistema penal
enquanto instrumento regulador do exercicio do poder punitivo do Estado.

Outro ponto de demasiada relevancia enquanto justificativa contraria a
existéncia do foro por prerrogativa de funcao consiste na inadequacéo dos Tribunais
Superiores para processar e julgar os delitos na esfera penal. Essas instancias do
Poder Judiciario devido a natureza das ag¢fes, em suma recursais e por serem
instancias altas, apresentam pouca celeridade no julgamentos dos processos, que
por sua vez, acaba delongando a resolucdo da pretensao punitiva estatal, e muitas

das vezes, culminando na prescricao.

Em 2003, o Tribunal levava em média 277 dias para julgar acbes penais
contra autoridades detentoras de foro privilegiado. Em 2016, esse prazo
ultrapassa 1.200 dias, hum aumento de 346%. Esse quadro é ainda mais
agravado quando se tem em conta que o nimero de novas acbes que
chegaram a Corte aumentou em 132%.30 Em 2014, o STF, pensando em
agilizar esses processos, determinou que estas autoridades poderiam ser
julgadas pelas Turmas. A medida foi ineficaz: o prazo aumentou de 1.396
dias, em 2014, para 1.536, em 2015. A situagdo tende a piorar, ante a
crescente sobrecarga de trabalho: em 2016, o STF concluiu o primeiro
semestre com 59 inquéritos, 11 dendncias e 38 denunciados apenas quanto
a Operacgao Lava-Jato, havendo ja 134 pessoas investigadas com foro no
Tribunal. Sintomaticamente, o prazo médio para recebimento de uma
dendncia no STF é de 617 dias, enquanto em um juizo de primeiro grau a
média é de uma semana. (FALCAO, 2016).

Tal perspectiva ainda se perpetua através do fato de que sado poucos 0s
julgadores envolvidos. No STF, existem apenas 11 ministros, que detém a
competéncia para julgar processar e julgar originariamente inUmeras agdes e ainda

as de natureza recursal, seja civel ou criminal.
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Nesse sentido, e com a evidente impunidade que o foro por prerrogativa
de fungdo acarreta, “o respeito e o apreco dos cidaddos por seus Orgaos
representativos alcangou um ponto extremamente baixo” (FILHO, 2016). Em
pesquisa realizada pelo jornal diario de noticias brasileiro Estado de S&o Paulo
datada de 31 de julho de 2015, verificou-se que o parlamento brasileiro,
concomitantemente com inumeras e quase totalidade de instituicbes politicas do
pais, inspiravam "quase nenhuma confianca [social]" dos brasileiros, demonstrando
evidentemente que os cidaddos nao se sentem representados por seus membros

eleitos para tanto.

Em vista do exposto, percebe-se que embora tenha quem o defenda, o
ideal instituido pelo foro por prerrogativa de funcédo apresenta-se como instrumento
perpetuador da impunidade pelos aspectos negativos que detém. Mediante a
morosidade com que se processa e julga os politicos detentores de tal privilégio,
bem como com a impunidade por essa perspectiva gerada, constréi-se na sociedade
brasileira e na prépria instituicdo de justica a insatisfacdo com os resultados da

pretensdo punitiva estatal em face da realidade advinda com tal foro.

Nesse sentido, a busca por um modelo ideal de existéncia desse instituto,
prevalecendo-se seus aspectos positivos, a partir da analise comparativa de
modelos vigentes no direito comparado € interesse medida enquanto busca por
medida de equilibrio entre os ideais proferidos pelas correntes doutrinarias

antagonicas.

3.2 PROPOSTA DE MODELO IDEAL

Conforme analise efetuada no capitulo anterior a partir da perspectiva do
foro por prerrogativa de funcéo no direito comparado, paises em que o foro é restrito
a um numero reduzido de individuos cumprem com exatiddo a finalidade pela qual

essa excecao ao regramento de competéncia se constitui.

Isto porque, destina-se a, de fato, garantir a independéncia, bem como o

livre exercicio de determinados cargos e fungdes.
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Assim sendo, segundo a defesa desse ideal proposto que permita a
existéncia do foro por prerrogativa de fungcdo sem que para isso seja sindbnimo de
impunidade, pode-se observar a forma como se constitui o foro por prerrogativa de
fungéo nos Estados Unidos.

Quando se examina a Constituicdo americana, observa-se que o artigo I, na
secdo 3, parte final e artigo Il, secdo 4 somente estabeleceram o julgamento
do Presidente, Vice-Presidente e todos os funcionérios civis dos Estados
Unidos para as questdes que envolvessem a destituicdo de funcédo e a
proibicdo de exercicio de atividade publica, honorifica ou remunerada, dai
porque, sem prejuizo de eventual e posterior demanda no ambito do direito

comum, ou seja, ha Justica Criminal, cujo julgamento sera efetivado perante
0 Juri (art. Ill, se¢éo 2, parte final). (MAXWELL, 2021).

N&o obstante, urge mencionar ainda que embora o regime federalista
estadunidense confira maior independéncia aos estados da federacdo, "a
Constituicdo Americana nado estabeleceu competéncia para os Estados definirem a
prerrogativa de funcdo concernente a Suprema Corte" (MAXWELL, 2021). E isso
decorre de que essa possibilidade configuraria dentro do contexto de andlise da

pretensdo punitiva estatal e o "fazer-se" justica, uma inversao de valores.

Assim, minimizando a extens&o do foro por prerrogativa de fungcéo tem-se
gue a Unica excecdo na Constituicdo Estadunidense quanto a competéncia instituida

pelo foro por prerrogativa de funcao,

(...) corresponde aos litigios envolvendo embaixadores, outros ministros e
cobnsules, os quais séo julgados perante a Suprema Corte (vide Artigo IlI,
Secédo 2, da Carta Americana), no restante, a competéncia da referida Corte
de Justica é apenas recursal. (MAXWELL, 2021).

Dessa forma, verifica-se, portanto, que o "privilégio" constituido pelo
constitucionalismo estadunidense ndo esta presente na existéncia do foro por
prerrogativa de funcéo propriamente dito, a este reputando-se somente 0s casos em
gue se constata necessidade quanto a independéncia e livre exercicios relativa aos
cargos e fungdes publicas. Na realidade o “privilégio” — ndo compreendido enquanto
“exclusivo”, mas, sim, enquanto “direito especial” —, da competéncia se estende a
todos os cidaddos ao serem julgados no Juri pelos seus semelhantes (Artigo lll,
Secédo 2 da Constituicdo Estadunidense), respeitados ampla defesa, contraditorio e

o devido processo legal, para aplicacdo de uma boa, integra e verdadeira justica.
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CONCLUSAO

Por todo o exposto, pode-se concluir, portanto, que o foro por prerrogativa
de funcdo consolida-se como instrumento caracterizador e instituidor da impunidade,
gue se apresenta como um resquicio da ideologia aristocratica e que mitiga a
eficacia do sistema penal enquanto instrumento regulador do exercicio do poder

punitivo do Estado.

Percebe-se que embora tenha quem o defenda, o ideal instituido pelo foro
por prerrogativa de fungdo apresenta-se como instrumento perpetuador da
impunidade pelos aspectos negativos que detém. Mediante a morosidade com que
se processa e julga os politicos detentores de tal privilégio, bem como com a
impunidade por essa perspectiva gerada, constréi-se na sociedade brasileira e na
propria instituicdo de justica a insatisfacdo com os resultados da pretensao punitiva

estatal em face da realidade advinda com tal foro.

Através da andlise comparativa entre os paises realizada verifica-se que
nenhum Estado-nacéo apresenta o foro por prerrogativa de funcdo como o Brasil. Ao
fim da andlise comparativa em questdo, pode-se perceber gue mesmo que exista
em diversos paises essa previsdo do foro privilegiado, esta ndo se iguala a forma

como tal prerrogativa se encontra constitucionalizada no Brasil.

Pelo intento almejado com a presente pesquisa, a busca por um modelo
ideal de existéncia desse instituto, de forma fazer prevalecer seus aspectos
positivos, mediante a analise comparativa de modelos vigentes no direito comparado
€ interesse medida enquanto busca por medida de equilibrio entre os ideais
proferidos pelas correntes doutrinarias antagonicas.

Dessa forma, a prevaléncia desse instituto enquanto prerrogativa para
mudanca de competéncia para o julgamento de crimes € viavel e necessaria desde
que haja maior restricdo a ela. Além disso, sua existéncia somente é interessante
em um cenario em que se consagre e expresse verdadeiramente uma garantia de
natureza cautelar para evitar a subversdo da hierarquia e que os membros do
Judiciario sofram repressdes pela tomada de decisbes advindos dos supostos

investigados.
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Nesse interim, ainda é interessante essa prerrogativa de funcdo ser
praticada quando vem compreender, conforme entende a corrente doutrinaria que o
defende, como uma via judicial dotada de maior agilidade visando maior eficicia as

punicdes de autoridades publicas.

Dessa forma, nesses moldes ora apregoados, estar-se-4 colocando em
pratica um modelo de foro por prerrogativa de funcdo pautado na necessidade e
utilidade, aos moldes como acontece com a distribuicho de competéncia nos
Estados Unidos, pais analisado enquanto modelo ideal de proposta para aplicacédo
do foro analisado com a presente pesquisa. Somente assim, principios
constitucionais, entre os quais ampla defesa, contraditorio e o devido processo legal

estar-se-ao sendo respeitados, objetivando uma boa, integra e verdadeira justica.
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ABSTRACT

The present research aimed to study the forum as a prerogative of the function of
public authorities. For this, an analysis of the emergence of the State and its
formative elements was carried out to understand the beginning of the forum by
prerogative of function. The research also analyzed this prerogative in comparative
law, by studying the application of this privileged forum in different countries. Finally,
it inquired about the analysis of the positive and negative aspects of the forum by
function prerogative and associated these different aspects to a proposal of a model
considered ideal that does not mean impunity and injustice. The work used an
eclectic and complementary methodology, through the observance of legal
dogmatics, materialized in the bibliographic research, due to the predominant nature
of legal norms; the deductive-bibliographic method, comparing rules and procedural
institutes relevant to the theme; the methodological-historical process, and the
methodological-comparative process. The work proved that the forum by prerogative
of function is consolidated as a characterizing and instituting instrument of impunity,
which presents itself as a remnant of aristocratic ideology and that mitigates the
effectiveness of the penal system as a regulatory instrument of the exercise of the
punitive power of the State. Through the comparative analysis between the countries
carried out, it was found that no nation-state presents the forum by prerogative of
function like Brazil.

Keywords: Forum by function prerogative. Public authorities. Comparative law.
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