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RESUMO

O presente trabalho pretende discutir a responsabilizacdo dos agentes
politicos pela préatica de atos improbos. Para tanto, estabeleceu-se o que seriam 0s
pilares da responsabilidade dos agentes politicos: o principio democratico, o regime
republicano e a opgao constitucional por diversas esferas de responsabilizacao.
Feito isso, mostrou-se necessario tracar um paralelo entre os crimes de
responsabilidade e a acdo de improbidade administrativa, pois ambos os sistemas
buscam punir a pratica de atos de improbidade. A seguir, a pesquisa revelou que
doutrina e jurisprudéncia ndo sdo pacificas quanto a aplicacdo da Lei de
Improbidade Administrativa aos agentes politicos, por ja estarem estes submetidos a
um regime de responsabilizacao proprio, qual seja, os crimes de responsabilidade.
Apresenta-se como solugdo a compatibilidade entres os institutos, observadas as
prerrogativas constitucionais para a perda cargo politico.

Palavras-chave: Principio democrético. Responsabilidade. Improbidade
Administrativa. Crimes de Responsabilidade. Agentes politicos.



ABSTRACT

This study aims to discuss the responsibility of political actors in cases of public
mismanagement. In order to do so, we have established what could be considered
the pillars of politician’s accountability: the democratic principle, the republican
regime and the constitutional option for various responsibility levels. Subsequently, it
was necessary to delineate a comparison between the “Accountability Crimes” and
the “Administrative Misconduct Act”, since both systems intend to punish such
behavior. As a result, we have concluded that doctrine and jurisprudence are
divergent on the enforcement of the “Administrative Misconduct Act” when it comes
to political actors, given that they are already submitted to a specific regime, the
“Accountability Crimes”. In conclusion, we suggest the compatibility between the
institutes, in view of the constitutional prerogatives as to the forfeiture of political

office.

Keywords: Democratic principle. Accountability. Administrative Misconduct/Public

Mismanagement. Accountability Crimes. Political actors.
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INTRODUCAO

Apo6s um longo periodo ditatorial e uma histéria marcada pela ma gestédo
publica, foi preocupacdo do constituinte brasileiro de 1988 buscar meios de
combater a impunidade e estabelecer mecanismos para a responsabilizacdo dos
agentes publicos, seguindo as diretrizes de um Estado Democratico de Direito e do
principio Republicano. O dever de probidade dos agentes publicos no exercicio da
funcdo publica, imposto na Constituicdo de 1988, rompeu com a tradicdo das
Constituicdes anteriores, pois tratou das san¢cdes decorrentes de ato de improbidade
no capitulo destinado a Administracdo Publica, inserindo-as no ambito do Direito
Administrativo.

Assim, o artigo 37, 84° da Constituicdo Federal, dispbe que:

“os atos de improbidade importardao a suspensao dos direitos politicos, a
perda da fung@o publica, a indisponibilidade dos bens e o ressarcimento ao

erério, na forma e gradacdo prevista em lei, sem prejuizo da acdo penal
cabivel”.

Em 1992, atendendo ao comando constitucional supracitado, foi editada a
Lei 8.429 (Lei de Improbidade Administrativa), cujo artigo 2° adotou um conceito
amplo de agente publico, incluindo aquele que exerce mandato eletivo. O artigo 23,
por sua vez, ao tratar da prescricdo da acao de improbidade, estabelece o prazo de
cinco anos contados do “término do exercicio do mandato”, o que também permite
concluir pela aplicacdo da lei aos agentes politicos.

N&o obstante, decorridos mais de vinte anos da publicacdo da lei, ainda é
polémica a possibilidade da responsabilizacdo dos agentes politicos pela pratica de
atos de improbidade, via acdo prevista na Lei 8.429/92. Isso porque, entre as
sancbes previstas no artigo 12 da Lei de Improbidade, esta a perda do cargo
publico, que pode ser imputada aos agentes politicos quando responderem por
crimes de responsabilidade previstos na Lei 1.079/50. Além disso, muito se discute a
possibilidade da existéncia de foro privilegiado para a acdo de improbidade
administrativa, visto que tal puni¢do, tdo gravosa para o individuo, € aplicavel
precipuamente nas esferas penal e de crimes de responsabilidade.

Assim, o presente trabalho pretende abordar, num primeiro momento, em
gue contexto se insere a responsabilidade dos agentes politicos (capitulo 1). Para
tanto, serdo abordados os assuntos que sao os alicerces dessa responsabilidade: a

democracia, cerne de toda representacao exercida pelos politicos e que os legitima



no poder (1.1.1); o principio republicano, que tem como premissa basica a
responsabilizacdo do governante e protecdo da coisa publica (1.1.2); e a opcao
constitucional por um “sistema de responsabilidades” (1.1.3). Feito isso, sera
necessario estabelecer quem sdo os chamados “agentes politicos” (1.2).

O proximo passo serd uma andlise sobre o regime juridico dos crimes de
responsabilidade (capitulo 2) e da improbidade administrativa (capitulo 3),
oportunidade em que se abordard a natureza juridica, regras procedimentais e
demais aspectos dos institutos. Como se verda, existem diferencas claras entre eles.

Em seguimento, tem-se por objetivo analisar a responsabilidade dos agentes
politicos pela pratica de atos de improbidade: se estdo sujeitos somente ao regime
juridico estabelecido pela lei dos crimes de responsabilidade ou se podem ser
punidos também pela Lei de Improbidade administrativa (capitulo 4). Para a
realizacdo dessa tarefa, sera necessario abordar a evolucdo do assunto no Supremo
Tribunal Federal, que culminou com o entendimento da inaplicabilidade da Lei de
Improbidade para os agentes politicos, na Reclamacao 2.138/DF (4.1). Em seguida,
serdo levantados os aspectos doutrinarios da controvérsia (4.2), bem como a forma
pela qual os demais tribunais brasileiros vém decidindo a questdo, como o
posicionamento do STJ na Reclamacéao 2.790/SC (4.3).

Apresenta-se como alternativa, diante da problematica visualizada, a
compatibilizacdo da Lei da Improbidade Administrativa com a Lei dos Crimes de
Responsabilidade, dentro dos parametros estabelecidos na Constituicdo Federal
(4.4).

A investigacdo realizada teve como base o modelo juridico-teérico. Como
técnica, utilizou-se a pesquisa bibliografica, e a constru¢cdo do estudo se deu por
meio da analise de doutrina especializada, artigos sobre o tema e jurisprudéncia

sobre o0 objeto da pesquisa.



1 RESPONSABILIDADE DOS AGENTES POLITICOS

1.1 Fundamentos da responsabilizac¢ao:

1.1.1 O principio democratico.

A democracia surge como principio normativo estruturante da ordem
constitucional brasileira, conforme dispde o artigo 1°, paragrafo (nico, da
Constituicdo Federal: “Todo o poder emana do povo, que 0 exerce por meio de
representantes eleitos ou diretamente, nos termos desta Constituicao”.

Ao enunciar que todo o poder emana do povo, a Constituicdo consagra a
soberania popular como diretriz de todo o poder exercido pelo Estado. Significa
dizer, primeiramente, que a titularidade deste poder € atribuida ao povo: o poder é
do povo, e ndo apenas exercido em seu favor.

Significa também que o povo permanece como titular do poder constituinte,
ou seja, este poder ndo termina com o ato que estabelece a Constituicdo, mas
permanece legitimando as decisfes fundamentais constitucionais. A manutencao do
povo como titular do poder constituinte € que traduz forca normativa a Constituicao,
pois faz com que a aplicabilidade dos preceitos constitucionais se renove ou se
enfraqueca, de acordo com a coeréncia da vontade popular (BOCKENFORDE,
2000).

Quando se enuncia que 0 povo exerce 0 poder por meio de representantes
eleitos ou diretamente, a ConstituicAo determina o modelo democratico como
sistema de governo. Entdo, além de criador e titular do poder politico, o préprio povo
€ 0 responsavel por seu exercicio. E esse exercicio se da pelo autogoverno, atraves
da autonomia que o povo tem para decidir sobre seus proprios assuntos. Fala-se
que o povo tem a capacidade de se autonormatizar. A democracia vem, assim,
concretizar a soberania popular.

No entanto, a evolugcdo dos Estados e o aumento significativo da populagéo
fez com que a utlizacdo de mecanismos de democracia direta se tornasse
impraticavel, tornando inevitavel a democracia representativa. Na democracia
representativa, o povo concede um mandato a alguns cidadaos para, na condi¢ao de
representantes, externarem a vontade popular e tomarem decisdes em seu nome,

como se o0 proprio povo estivesse governando (DALLARI, 1993).
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E o exercicio do poder politico, atravées de representacdo, ndo € algo natural,
e por isso carece de legitimacdo, que sO é alcancada quando o proprio povo
reconhece este exercicio de poder como aquele que é produto de sua
autodeterminacdo. Desta forma, a adocdo do modelo representativo de democracia
nao significa um esvaziamento do sentido de autogoverno do povo, porque a
legitimagao propde uma verdadeira “identidade entre governantes e governados”
(BOCKENFORDE, 2000).

Nas licbes de Bockenforde (2000), existem formas democréticas de se
legitimar o modelo representativo. Exige-se, por exemplo, que toda autoridade
estatal — exercente de parcela do poder estatal — submeta-se a uma cadeia de
legitimacao ininterrupta que possa retroagir até o povo. Pensa-se no seguinte
exemplo: o povo, titular do poder politico, elege como seu representante o
Presidente da Republica, que, por sua vez, nomeia Ministros de Estado. N&o
ocorreram elei¢cdes para os cargos do Ministério, mas sao legitimos porque derivam
da nomeacdo do presidente, que, por sua vez, foi eleito. De outra forma, a
legitimacao também € alcancada mediante vinculacao de todos os 6rgados do Estado
a vontade popular. As decisbes emanadas pelo Executivo deverdo ser calcadas na
legislacdo, ja que esta é produzida por um Orgao representante do povo (o
parlamento), escolhido através de elei¢cdes. Assim, ja empossados legitimamente,
tais agentes ficam impedidos de governar em desacordo com a vontade popular.

Noutro giro, os cargos de representacdo sao ocupados por tempo limitado e
mediante eleicbes. Dentro do mandato, aquele que é eleito passa a se valer de
determinadas garantias constitucionais, pois a Constituicdo busca proteger o que é
fruto da vontade popular. E 0 voto € instrumento para controlar o governante, na
medida em que € possivel rejeitd-lo para o cargo, ndo o reelegendo.

O direito de participacdo no processo politico € consagrado na Constituicao
de 1988, através do sufragio universal e do voto periodico, livre, direto, secreto e
igual (CF, art. 14). Pode-se dizer que a Carta de 1988 assume o modelo de
democracia representativa, mas vai além, pois estabelece meios diretos de
participacdo efetiva do povo nas escolhas do pais, como o plebiscito, referendo e

iniciativa popular”.

LA Constituicdo estabelece diversos outros mecanismos de participacdo direta dos cidadéos, tais
como: cooperacgdo no planejamento municipal (CF, art. 29, Xll); gestdo administrativa da previdéncia
social (CF, art. 194, VII); politicas, a¢8es, servicos publicos de saude (CF, art. 198, Ill); assisténcia
social (CF, art. 204, 11); protecéo do patrimdnio cultural brasileiro (CF, art.216, §1°); entre outras.
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A democracia, como regime politico, determina, pois, que o poder do Estado é
constituido, legitimado e controlado pelo povo. A escolha dos representantes ocorre
em eleicdes livres e periodicas, mediante sufragio universal e voto direto e secreto,
para o exercicio de mandatos periddicos, nos termos da Constituicdo brasileira.

A legitimacdo que o povo confere aos governantes implica para estes em uma
maior carga de responsabilidade em comparacdo aos demais agentes publicos, eis
que sdo os verdadeiros formadores da vontade estatal. A despeito disso, nem
sempre estdo aptos a concretizar uma boa gestdo publica. A corrupcdo e o
imediatismo para buscar resultados em curto prazo sdo praticas comuns entre
politicos, enquanto falta a populacdo educacdo para entender a complexidade dos
temas debatidos, 0 que em muitos casos acaba por gerar desinteresse com a
politica. Tudo isso dificulta a tdo almejada identidade entre governantes e

governados.

1.1.2 O principio republicano:

O artigo 1° da Constituicdo de 1988 consagra a RepuUblica como principio
fundamental do Estado Democratico de Direito brasileiro.

A republica é forma de governo que se opfe a monarquia, tendo origem nas
lutas travadas contra o absolutismo em virtude da exigéncia de participagcdo do povo
no governo. Antes de tudo, seu nascimento significou a limitacdo de poder dos
governantes frente a uma lei comum.

Em contraposicdo ao carater hereditario e vitalicio da monarquia, surgiram
como caracteristicas fundamentais da Republica: a temporariedade — o chefe de
governo recebe um mandato com prazo de duracdo predeterminado, com proibicéo
de reeleicdes sucessivas; a eletividade — quem governa € eleito pelo povo; e a
responsabilidade — o governante € politicamente responsavel, ou seja, deve prestar
contas de seus atos perante o povo, diretamente ou a um 6rgdo de representacao
popular (DALLARI, 1993). Além disso, a Republica estabelece uma estrutura
garantidora de liberdades civis, como os direitos de defesa individuais, e a
investidura nos cargos publicos € possivel para quaisquer individuos, desde que
preencham as condicfes estabelecidas na prépria Constituicdo (MENDES, 2007).

Republica e democracia se inter-relacionam, j4 que os titulares de funcdes

politicas supremas, representantes do povo em nome do qual legislam e governam,
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s6 exercitam o poder através de legitimacao popular. Assim, Oliveira (2009, p. 160)

considera que:

“Em razéo do principio republicano, todo e qualquer agente publico esta
posto em situacdo de subserviéncia, de submissdo, de reveréncia aos
interesses publicos enunciados na prépria Constituicdo ou perfilhados pela
obra legislativa complementar, através do regime de representacdo que
estrutura o exercicio do poder politico. Republica impde o dominio da
legalidade, isonomia e intangibilidade dos direitos fundamentais (...)".

A republica implica, pois, na responsabilidade dos representantes, atuando

como um mecanismo garantidor da soberania popular.

1.1.3 Regime Constitucional de responsabilidade.

A opcéo por um Estado Constitucional republicano e democrético conduz a
inevitavel ideia de responsabilidade.

Estado Constitucional € aquele submetido ao Direito, regido por leis, que
imp0&e limites ao exercicio do poder politico. Segundo Canotilho (2002), trata-se de
um Estado com uma Constituicdo limitadora do poder, através do império do direito.
Funda-se nas ideias do governo de leis e ndo de homens, de Estado submetido ao
direito, de constituicdo como vinculacéo juridica do poder.

Leciona Temer (2005, p.165) que “aquele que exerce fungado politica
responde pelos seus atos. E responsavel perante o povo, porque o agente publico
estd cuidando das res publica. A responsabilidade é corolario do regime
republicano”. No mesmo sentido, Oliveira (2009) considera a Republica um antidoto
de qualquer imunidade ou irresponsabilidade pretendida pelos exercentes do poder.

E ainda, a democracia € a fonte de legitimidade de uma ordem de dominio e
do exercicio do poder politico (CANOTILHO, 2002). A representatividade exige dos
governantes coeréncia com a vontade popular, e por isso € mais um fator agregador
de responsabilidade.

Quem pratica condutas reprovaveis pelo ordenamento e exerce
irregularmente suas atividades é responsavel, e deve se subordinar as
consequéncias da pratica do ilicito. E a responsabilidade é promovida por meio de
sistemas, que sdo estruturas normativas que conformam a situacado de sujeicéo e

autorizam o Estado a punir de forma legitima. Assim, segundo Oliveira (2009, p.72):

“Sao sistematicas porque informadas por um conjunto de principios e
normas unitarios, coerentes, axiologicamente concatenados, em vista da
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protecdo de determinados bens juridicos fundamentais. Estruturas
imponiveis a conduta funcional dos agentes publicos, com regimes
apartados e definidos consoante a forma legal de tipificacdo e estipulacéo
legal das sanc¢@es, e modo de convivéncia de todas e de cada uma dentro
da ordem constitucional”.

A doutrina quase que de forma unanime? divide a responsabilidade do agente
publico em trés esferas: civil, penal e administrativa. Em que pese haver excecdes?,
as esferas de responsabilidade independem umas das outras, € por iSso um mesmo
fato pode dar ensejo a responsabilizacao civil, penal e administrativa.

E se h4d cumulacdo de responsabilidades, consequentemente cumular-se-ao
também as sanc¢les, pois para cada tipo de responsabilidade € atribuida uma
espécie de sancao (CARVALHO FILHO, 2012). Assim, o Estatuto do Servidor
Plblico Federal dispds que o servidor pode ser responsabilizado civil, penal e
administrativamente, e as sancbes de cada esfera poderdo cumular-se, sendo
independentes entre si (Lei 8.112/90, art. 121 e 125).

E quanto aos agentes politicos? Estdo eles submetidos a mesma
responsabilizacdo prevista para os agentes publicos? Fala-se que, enquanto 0s
agentes publicos, de uma forma geral, estdo inseridos na esfera administrativa, os
agentes politicos estdo inseridos em uma esfera correspondente, a politico-
administrativa.

Todavia, antes de adentrar no mérito da questdo sobre o regime de
responsabilidade a que estdo submetidos os agentes politicos, € preciso delimitar

guem s&o estes agentes.
1.2 Agentes Publicos e Agentes politicos.

Os agentes publicos séo todas as pessoas fisicas que exercem funcédo
publica e manifestam a vontade do Estado. O vinculo destas pessoas com o Poder
Publico pode ser remunerado ou gratuito, definitivo ou transitorio, politico ou juridico
(CARVALHO FILHO, 2012).

A Lei 8.429/92 adotou, em seu artigo 2°, um conceito amplo de agente

Z Oliveira (2009) defende que a classificacdo tradicional foi superada e ndo atende mais suas
finalidades. Segundo o autor, o tratamento dado a responsabilidade dos agentes publicos na
Constituicdo de 1988 revelou diversas esferas de responsabilidade autbnomas além da civil, penal e
administrativa, como a responsabilidade por ato de improbidade administrativa prevista no artigo 37,
8§49,

® Existem situacbes em que a decisdo penal necessariamente repercutird no ambito civil ou
administrativo.
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publico. De uma forma geral, todos aqueles que estao vinculados a diversos 6rgaos
estatais, desde o mais simples servidor até os mais altos cargos do Executivo e do
Legislativo, sdo agentes publicos.

O texto constitucional permite a existéncia de espécies de agentes publicos.
Fala-se em servidores publicos, particulares em colaboracdo, agentes politicos,
dentre outros.

Os agentes politicos sdo os formadores da vontade superior do Estado, pois
sdo os titulares dos cargos estruturais a organizacdo politica do Pais (BANDEIRA
DE MELLO, 2009). Ensina Carvalho Filho (2012, p. 584) que:

“os agentes politicos sdo aqueles aos quais incumbe a execugdo das
diretrizes tracadas pelo Poder Publico. S&o estes agentes que desenham os
destinos fundamentais do Estado e que criam as estratégias politicas por
eles consideradas necessdarias e convenientes para que o Estado atinja
seus fins”.

De fato, estes agentes diferem-se dos demais, pois gozam de independéncia
na atuacdo dos assuntos de sua competéncia, bem como dispdem de certa
liberdade de opcéo e decisao.

Sao os exercentes de cargos politicos na Republica Federativa do Brasil.
Para acessar tais cargos, € necessario o pleno gozo dos direitos politicos (CF, art.
14, 839, 1), além da condic&o de brasileiro nato em certos casos (CF, art. 12, 83°, I).
A investidura se d& por eleicao, e o exercicio ocorre pelo mandato eletivo (CF, art.
44, paragrafo Unico; art. 82), sujeito a temporariedade e transitoriedade, postulados
basicos dos principios republicano e democratico. As funcdes exercidas pelos
agentes politicos constituem atribuicdes, deveres e prerrogativas funcionais,
elencadas na prépria Constituicao.

No ambito do Poder Executivo, sdo agentes politicos: no plano federal, o
Presidente e Vice Presidente da Republica e os Ministros de Estado. Por simetria
politica (CF, art. 25), temos: no plano estadual, o Governador, Vice-Governador e
auxiliares diretos; no plano municipal, o Prefeito, Vice-Prefeito e auxiliares diretos
(CF, art. 29, 1). No Poder Legislativo, se revestem da qualidade de agentes politicos:
na esfera federal, Senadores e Deputados Federais (CF, art. 44, 45 e 46). Nos
Estados membros, os Deputados Estaduais (CF, art. 27). Nos municipios, 0s
Vereadores (CF, art. 29, IV). Por fim, na esfera distrital, os Deputados Distritais (CF,
art. 32, 839).
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No entanto, ha de se destacar que existe divergéncia doutrinaria sobre quais
sdo os agentes politicos. Segundo Meirelles (2001), se incluem na categoria de
agentes politicos todos aqueles que recebem atribuicdes constitucionais, como 0s
membros do Poder Judiciario, do Tribunal de Contas e do Ministério Publico.

N&o nos parece o entendimento mais acertado, visto que ndo basta, por si so0,
a mencao na Constituicdo para ser agente politico, sendo necessario que o agente
exerca de fato a funcéo politica. Deve ele governar, administrar e tomar as decisées
sobre os rumos do pais.

Magistrados, membros do Ministério Publico e membros do Tribunal de
Contas tém vinculo profissional com o Estado, e ingressam no cargo através de
concurso publico. JA os agentes politicos ndo possuem vinculo de natureza
profissional, mas de natureza politica, eis que exercem um munus publico.

Com efeito, os agentes politicos possuem prerrogativa de foro, tanto em
matéria penal quanto em crimes de responsabilidade. O instituto ndo consagra
privilégios a pessoa, mas sim garante o livre exercicio da func@o politica. Nos
dizeres de Farias (2010):

“A instituicdo da prerrogativa de foro, relativamente a esses agentes, nao
traduz favorecimento pessoal, pois contempla as exigéncias de garantia
constitucional pertinentes aos respectivos cargos e funcdes, pela relevancia
que representam nos Poderes correspondentes e nos escaldes
hierarquicos, cuja dignidade funcional cumpre resguardar.

N&o é demasia assinalar que prerrogativa é assegurada ndo em razédo de
qualquer suspeicdo contra o juiz de primeiro grau, mas, fundamentalmente,
em decorréncia do significado da decisdo no quadro politico-institucional do
pais”.

Por fim, conforme ja mencionado, a Lei de Improbidade Administrativa (Lei
8.429/92) adotou, no artigo 2°, um conceito amplo de agente publico, incluindo
aguele que exerce mandato eletivo, e o artigo 23 estabeleceu o prazo prescricional
de cinco anos contados do “término do exercicio do mandato”. A leitura dos artigos
nos leva a concluir que foi da vontade do legislador ordinario a aplicacdo da lei aos
agentes politicos.

N&o obstante, ainda é polémica a possibilidade da responsabilizacdo dos
agentes politicos por meio da Lei de Improbidade, tendo em vista que estédo
submetidos a Lei 1.079/50, Lei dos Crimes de Responsabilidade. Assim, antes de
adentrar no mérito da questdo, sera preciso tracar um paralelo entre os dois regimes

de responsabilizacéo.
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2 CRIMES DE RESPONSABILIDADE

2.1 Regime sancionatério politico-constitucional.

Os crimes de responsabilidade, como afirma autorizada doutrina com a qual
nos identificamos, ndo s&o propriamente crimes®. Embora assim sejam chamados,
ndo configuram atos ilicitos de cuja pratica decorra sang¢do criminal. Sao
eminentemente infracbes politicas da alcada do Direito Constitucional, das quais
decorrem apenas sancdes politicas (perda do cargo e inabilitacdo para o exercicio
de funcdo publica), e cujo processo de apuracdo se denomina impeachment
(BROSSARD, 1992). Como bem afirma Oliveira (2009, p. 118):

“(...) os ‘crimes de responsabilidade’ de que trata a Constituicdo Federal
constituem um regime sancionatério autbnomo, de feigdo especializada a
certos agentes. Em quaisquer das situacoes tipificadas na Constituicdo e lei
federal, tem-se a responsabilidade politico-constitucional. Politica, porque a
consequéncia sancionatoria direta ostenta coloracao politica irrefragavel, na
perda da fungdo publica e inabilitacdo temporéria. Constitucional, porque a
violagdo de principios e regras constitucionais € o norte necessario e
suficiente para governar o processo de tipificagao legal’.

Inexiste uma conceituacao expressa do que sejam tais ilicitos na Constituicao
de 1988. Ela apenas prevé quem pode cometé-los, as sancdes a serem impostas e
0s Orgaos julgadores, remetendo a legislacdo ordinaria a sua definicdo e as normas
de processo e julgamento (TEIXEIRA, 2003).

Respondem por estas infracfes politicas somente determinadas pessoas
investidas em certas funcdes de alta relevancia politica. Ndo se pode afirmar que a
pratica de crime de responsabilidade estd vinculada a certa categoria de agentes
publicos, mas sim aqueles que expressamente a Constituicdo, as Leis 1.079/50 e
7.106/83 e o Decreto-lei 201/67 previram.

Dessa forma, respondem, por previsdo constitucional: O Presidente da
Republica (CF, art. 85 e 52, 1) e o Vice-Presidente da Republica (CF, art. 52, I); os
Ministros de Estado, os Comandantes da Marinha, do Exército e da Aeronautica (CF,
art. 102, |, “c”; art. 52, I); os Ministros do Supremo Tribunal Federal, o Procurador-

Geral da Republica e o Advogado-Geral da Unido (CF, art. 52, Il); os Prefeitos

* Alguns autores, entretanto, como Fabio Media Osoério (2010), defendem a natureza penal dos
crimes de responsabilidade.
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Municipais (CF, art. 29-A, 82° e Presidente da Céamara Municipal (CF, art. 29-A,
§3°)°.

A Lei 1.079/50, além de repetir algumas das autoridades mencionadas na
Constituicdo, acrescentou, em seu artigo 74, os Governadores de Estado e
Secretarios Estaduais. A Lei 7.106/83 define os crimes de responsabilidade do
Governador do Distrito Federal, dos Governadores dos Territorios Federais e de
seus respectivos Secretarios, remetendo as condutas previstas na Lei 1.079/50. Ja
no caso dos Prefeitos Municipais, o Decreto-lei 201/67 tipifica outras condutas do
Prefeito Municipal, além das ja previstas na Constituicao.

Importante ressaltar, conforme assevera Oliveira (2009), que o0s
parlamentares nédo respondem por crime de responsabilidade, existindo para eles a
hipotese de “perda do mandato”, mediante processo e julgamento conduzido pela
prépria Casa Legislativa (CF, art. 55).

Como o presente trabalho tem por objetivo a anélise da responsabilidade dos
agentes politicos, serdo estudados principalmente os crimes de responsabilidade
cometidos pelo Presidente, Ministros de Estado, Governadores e Prefeitos, com
énfase no Presidente da Republica, para o qual o constituinte atribuiu uma sec¢éo

prépria no que diz respeito a responsabilidade (CF, art. 85 e art. 86).

2.2 As infrac@es politicas.

Nos termos do artigo 85 da Constituicdo Federal, configuram crimes de
responsabilidade do Presidente da Republica os atos que atentem contra a
Constituicao Federal, especialmente contra: a existéncia da Unido; o livre exercicio
do Poder Legislativo, do Poder Judiciario, do Ministério Publico e dos Poderes
constitucionais das unidades da Federacdo; o exercicio dos direitos politicos,
individuais e sociais; a seguranca interna do Pais; a probidade na administracéo; a
lei orcamentéria; o cumprimento das leis e das decisdes judiciais. O paragrafo Unico
do mesmo artigo estabelece que esses crimes serdo definidos em lei especial, que
estabelecera as normas de processo e julgamento.

De um modo geral, percebe-se que a maior preocupacdo do constituinte de
1988 quanto as autoridades mencionadas no topico anterior foi no sentido de que

estas respeitassem a forma federativa, o sistema republicano e a democracia. Temer

® Os ltimos dois acrescentados pela Emenda Constitucional n° 25 de 2000.
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(2005) e Mendes (2007) afirmam que esta enumeracao € apenas exemplificativa. De
fato, o Presidente deve responder por qualquer conduta atentatoria a Constituicao.

A Lei 1.079/50, além de mencionar as autoridades a ela sujeitas, define os
crimes de responsabilidade e regula o respectivo processo de julgamento. Embora
seja uma lei antiga, editada na vigéncia da Constituicdo de 1946, foi recepcionada
em sua grande parte pela Constituicdo de 1988, naquilo que ndo contraria a nova
ordem constitucional®.

Além de repetir o artigo 85 da Constituicdo, a Lei 1.079/50 define, nos artigos
5° ao 12°, as “ramificacées” de cada crime de responsabilidade do Presidente da
Republica. Quanto ao objeto de estudo, revela-se importante o artigo 9° que

estabelece o dever de probidade administrativa:

“Séo crimes de responsabilidade contra a probidade na administragéo:

1 - omitir ou retardar dolosamente a publicagdo das leis e resolugbes do
Poder Legislativo ou dos atos do Poder Executivo;

2 - ndo prestar ao Congresso Nacional dentro de sessenta dias apés a
abertura da sesséo legislativa, as contas relativas ao exercicio anterior;

3 - ndo tornar efetiva a responsabilidade dos seus subordinados, quando
manifesta em delitos funcionais ou na prética de atos contrarios a
Constituicéo;

4 - expedir ordens ou fazer requisicdo de forma contraria as disposi¢des
expressas da Constituicao;

5 - infringir no provimento dos cargos publicos, as normas legais;

6 - Usar de violéncia ou ameacga contra funcionario publico para coagi-lo a
proceder ilegalmente, bem como utilizar-se de suborno ou de qualquer outra
forma de corrupgéo para o mesmo fim;

7 - proceder de modo incompativel com a dignidade, a honra e o decbro do
cargo”.

No que concerne a probidade, os crimes de responsabilidade do Presidente
da Republica aplicam-se aos Ministros de Estado (Lei 1.079/50, art. 13) e também
aos Governadores (Lei 1.079/50, art. 74). Quanto aos prefeitos, configuram crimes
de responsabilidade os previstos no artigo 4° do Decreto-lei 201/67’, dentre eles, o
inciso X: “proceder de modo incompativel com a dignidade e o decoro do cargo”.

O conteldo dos incisos do artigo que estabelece o dever de probidade ndo
aponta a exigéncia da pratica de atos especificos, detalhados e diretamente
caracterizaveis. Ao citar artigo 9°, inciso 7 da Lei 1.079/50, Brossard (1992, p. 56)

explica que:

® Nesse sentido, o STF decidiu nos MS 21.564-DF e MS 21.623/DF.

" O Supremo Tribunal Federal solidificou entendimento que, embora o art. 1° do Decreto-lei 201/67
fale em “crimes de responsabilidade”, estes sdo crimes comuns, e apenas o art. 4° trata realmente
desses delitos, chamando-os de infra¢des politico-administrativas (HC 70.671/PIl, HC 69.850/RS).
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“Nao é preciso grande esforgco exegético para verificar que, na amplitude da
norma legal — ‘proceder de modo incompativel com a dignidade, a honra e o
decoro do cargo’ — cujos confins sdo entregues a discricdo da maioria
absoluta da Cémara e dois tercos do Senado, cabem todas as faltas
possiveis, ainda que ndo tenham, nem remotamente, feicao criminal”.
Sao, pois, condutas exclusivas de quem detém a direcdo superior do Estado,
um tanto quanto vagas, e que explicam a opc¢éo por um processo de apuracdo de

natureza politica.

2.3 Procedimento (o impeachment).

O impeachment se originou na Inglaterra, e era considerado um “processo
criminal que corria perante o Parlamento, para que poderosas individualidades
pudessem ser atingidas pela justica” (BROSSARD, 1992, p. 27). O instituto sofreu
profundas transformacées quando importado pelos Estados Unidos, pais
presidencialista e republicano, onde ganhou um aspecto bem mais politico. No
direito norte-americano, cabe impeachment em casos de traicdo, suborno e outras
faltas graves, ainda que ndo penalmente puniveis.

No Brasil, vingou a esséncia do modelo implantado pelos Estados Unidos.
Para que ocorra o processo de impeachment, supde-se o cometimento de crime de
responsabilidade, previsto na Constituicdo ou em lei federal. Como bem afirma
Brossard (1992, p. 55), “extraordinaria € a amplitude da regra constitucional segundo
a qual todo ato do presidente da Republica que atentar contra a Constituicdo é crime
de responsabilidade”.

Para desencadear apuracdo por crime de responsabilidade, é preciso uma
acusacao contra o Presidente da Republica, que pode ser feita por qualquer cidadao
(Lei 1079/50, art. 14) em pleno gozo dos direitos politicos. Fala-se no principio da
denunciabilidade popular.

O processo divide-se em duas fases. Inicia-se na Camara dos Deputados
para declarar a procedéncia ou improcedéncia da acusagao (juizo de
admissibilidade). Se declarada procedente, far-se-a o0 julgamento pelo Senado
Federal.

A Cémara dos Deputados autoriza a instauracdo do processo pela maioria
gualificada de 2/3 de seus membros (CF, art. 86, caput). Para Temer (2005), essa

autorizacao significa a existéncia de fortes indicios da pratica do delito gerador da
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acusacdo, mas nao se trata de julgamento, que se faz no Senado Federal. A
Camara dos Deputados processara a acusacao, instruindo o processo, e remetera
ao Senado para julgamento.

Alguns aspectos importantes dessa fase do processo ja& foram enfrentados
pelo Supremo Tribunal Federal. Em acusacao formulada contra o Presidente José
Sarney, a Camara dos Deputados concluiu que os fatos narrados na denudncia nao
configuravam crimes de responsabilidade. Dessa decisédo, impetrou-se Mandado de
Seguranca contra o Presidente da Camara dos Deputados, ocasido em que o STF
assentou que a competéncia da Camara dos Deputados “ndo se reduz a verificagao
de formalidades extrinsecas e da legitimidade de denunciantes e denunciados, mas
se pode estender a rejeicdo imediata da acusacéo patentemente inepta®”.

No impeachment sofrido pelo Presidente Fernando Collor de Mello, discutiu-
se a viabilidade e condi¢des do exercicio do direito de defesa na fase preliminar, e
se a votacdo do pedido deveria ser aberta ou fechada. O STF reconheceu o direito
de defesa, e deferiu ao impetrante prazo de dez sessdes para exercé-lo°, com base
no artigo 5° inciso IV da Constituigdo. Mencionamos trecho da ementa do MS
21.564/DF, cujo Relator foi o Ministro Octavio Gallotti:

“‘No procedimento de admissibilidade da dendncia, a Cémara dos
Deputados profere juizo politico. Deve ser concedido ao acusado prazo
para defesa, defesa que decorre do principio inscrito no art. 52, IV, da
Constituicdo, observadas, entretanto, as limitacdes do fato de a acusacéo
somente materializar-se com a instauracdo do processo, no Senado. Neste,
€ que a denuncia sera recebida, ou nao, dado que, na Camara ocorre,
apenas, a admissibilidade da acusacdo, a partir da edicdo de um juizo
politico, em que a Camara verificar4 se a acusacao e consistente, se tem
ela base em alegacdes e fundamentos plausiveis, ou se a noticia do fato
reprovavel tem razoavel procedéncia, ndo sendo a acusacdo simplesmente
fruto de quizilias ou desavencas politicas. Por isso, sera na esfera
institucional do Senado, que processa e julga o Presidente da Republica,
nos crimes de responsabilidade, que este poderd promover as indaga¢des
probatérias admissiveis”.

No entanto, no mesmo Mandado de Seguranca, o Tribunal indeferiu o
pedido de voto secreto. Considerou-se que a Constituicdo de 1988 recepcionou 0

artigo 23 da Lei 1.079/50, que determina o processo nominal de votacao.

Importante a observagdo de Mendes (2007), ressaltando que o Supremo

8 MS 20.941/DF, Rel. Aldir Passarinho.

° Estabeleceu-se como parametro o art. 217 do Regimento Interno da Camara dos Deputados,
superior ao prazo anteriormente fixado de cinco sessoes.


http://www.jusbrasil.com.br/legislacao/823945/constitui%C3%A7%C3%A3o-da-republica-federativa-do-brasil-1988
http://www.jusbrasil.com.br/legislacao/823945/constitui%C3%A7%C3%A3o-da-republica-federativa-do-brasil-1988
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Tribunal Federal j& havia firmado entendimento’® no sentido de que, embora o
processo tenha natureza predominantemente politica, e por isso insuscetivel de
controle judicial, cabe ao Judiciério aferir a regularidade da forma procedimental.

Instaurado o processo pelo Senado Federal, o Presidente da Republica é
imediatamente suspenso do exercicio de suas funcdes (CF, art. 86, 81°, II), pelo
prazo de 180 dias. O julgamento sera presidido pelo Presidente do Supremo
Tribunal Federal, e as sancfes de perda do cargo e inabilitacdo para o exercicio de
funcao publica por oito anos™ sé poderao ser proferidas se, em votagéo nominal, 2/3
dos senadores votarem a favor da condenacéao (CF, art. 52, paragrafo Unico).

Em 1992, ap0s iniciado o julgamento perante o Senado, Collor renunciou ao
cargo de Presidente da Republica, o que suscitou duvidas a respeito da
continuidade do processo. O Senado se posicionou, através de uma questdo de
ordem, pelo prosseguimento do julgamento, jaA que poderia ser aplicada a pena de
inabilitacdo para o exercicio de funcao publica, o que efetivamente veio a ocorrer. O
Supremo Tribunal Federal referendou a decisdo do Senado, concluindo que a
‘renuncia ao cargo, apresentada na sessao de julgamento quando ja iniciado este,
ndo paralisa o processo de impeachment™®”.

Outro ponto que merece destaque é que o julgamento politico pelo Senado
configura-se verdadeiro juizo de conveniéncia e oportunidade em responsabilizar o
acusado ou ndo. Ou seja, tipificada a hip6tese, ndo necessariamente o Senado
aplicara as sancdes. Pode ser que se decida manter o Presidente no cargo, para,
por exemplo, evitar agitagdes internas e conflitos civis (TEMER, 2005).

O processo de apuracdo de crime de responsabilidade dos Ministros de
Estado, por outro lado, possui uma Unica fase (judicial) que ocorre perante o STF
(CF, art. 102, I, “c”), salvo nos casos de conexao com as infragcbes cometidas
Presidente da Republica, quando o julgamento seguira 0s mesmos tramites do
Chefe do Executivo (CF, art. 52, paragrafo Unico).

Quanto aos Governadores de Estado, embora a Constituicdo Federal néo
trate expressamente do tema, este se encontra regulado pela Lei 1.079/50, nos

artigos 75 e seguintes.

19 MS 20.941/DF, Rel. Aldir Passarinho.

' Embora o texto da Lei 1.079/50 mencione o prazo de 5 anos, prevalece o texto constitucional que
estabelece a inabilitacéo para exercicio de fungao publica por 8 anos (CF, art. 55, paragrafo Unico).

12 \MS 21.689/DF, Rel. Carlos Velloso.
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O Supremo Tribunal Federal se pronunciou em algumas ocasides quanto ao

procedimento no ambito estadual, como na ADI 1.628-8/SC, em 2006:

“(...)Lei federal n. 1.079/50, que disciplina o processamento dos crimes de
responsabilidade. Recebimento, pela Constituicdo vigente, do disposto no
artigo78, que atribui a um Tribunal Especial a competéncia para julgar o
Governador. Precedentes.”

Em suma, qualquer solugéo de ordem processual deve ser buscada ou na
prépria Constituicdo Federal, ou na Lei 1.079/50, e esta somente sera aplicavel
naquilo em que nao contrariar o modelo federal adotado para a responsabilizacéo do
Presidente da Republica (LIMA, 2001).

Ap0s a denuncia popular, a Assembleia Legislativa, por maioria absoluta dos
votos, decretara, se for o caso, a procedéncia da acusacdo, e 0 acusado sera
temporariamente suspenso de suas funcfes. O julgamento ocorrerd perante um
Tribunal misto, composto de membros do Legislativo e desembargadores, sob a
presidéncia do Presidente do Tribunal de Justica local.

No caso dos Prefeitos Municipais, a competéncia para processar e julgar é
das Camaras de Vereadores, conforme artigo 5° do Decreto-lei 201/67.

Cumpre registrar, ainda, no que se refere a competéncia para legislar sobre
crimes de responsabilidade, que o Supremo Tribunal Federal editou a Sumula 722:
“‘Sao da competéncia legislativa da Unido a definicho dos crimes de
responsabilidade e o estabelecimento das respectivas normas de processo e
julgamento”.

A simula sedimentou entendimento adotado h& algum tempo pelo tribunal®?,
segundo o qual as constituicdes estaduais ndo podem dispor sobre crimes de

responsabilidade das autoridades locais.

2.4 Natureza juridica dos crimes de responsabilidade (politica ou penal).

Nas licdes de Osério (2010), existem trés grandes vertentes sobre a
natureza juridica dos crimes de responsabilidade: os defensores da natureza
criminal do instituto; os que defendem sua natureza politica; e 0os que sustentam a

natureza mista dos ilicitos.

* ADI 2.592/R0O, ADI 2.220-MC/SP, ADI 1.879/RO, ADI 1.628-MC/SC e ADI 1.901/MG.


http://www.jusbrasil.com/legislacao/128811/lei-do-impeachment-lei-1079-50
http://www.jusbrasil.com/legislacao/1027008/constitui%C3%A7%C3%A3o-da-republica-federativa-do-brasil-1988
http://www.jusbrasil.com/topico/10629508/artigo-78-da-constitui%C3%A7%C3%A3o-federal-de-1988

23

O Supremo Tribunal Federal, em diversas oportunidades®, sustentou a
feicdo criminal dos crimes de responsabilidade. Contudo, analisando alguns dos
julgados, podemos observar que a esséncia da discussao girava em torno da
competéncia para legislar sobre procedimento e definicdo dos crimes de
responsabilidade. Essa discussdo sempre foi suscitada perante o STF, pois diversas
vezes Estados-membros e municipios criaram novos crimes e procedimentos que
destoavam do conteddo da ConstituicAo Federal e da Lei 1.079/50. A solugéo
encontrada pelo STF foi no sentido de que somente a Unido tem competéncia para
legislar sobre direito penal e direito processual (CF, art. 22, 1).

O STF deu fim a polémica e manteve seu entendimento consolidado ha
algum tempo, quando editou a ja mencionada sumula 722/STF. Reconheceu-se que
nao assiste aos estados-membros e municipios a competéncia para definir tanto os
crimes de responsabilidade quanto as respectivas regras procedimentais, sem,
contudo, definir na simula se estes ilicitos tratam de crimes propriamente ditos ou
de infracdes politico-administrativas. O objetivo nos parece claro: evitar que se crie
uma infinidade de ilicitos e procedimentos em cada esfera federativa.

Quanto a natureza juridica, se os crimes de responsabilidade estdo na
esfera penal ou politica, nos parece outra questdo. Alids, o STF ja se posicionou
sobre a feicdo politica do impeachment, considerando que sua “autorizacéo prévia
para instauracédo e a decisao final” sdo “medidas de natureza predominantemente
politica™”.

Oliveira®, citado por Botelho (2010), atenta para a inexisténcia de sancéo
caracteristica da infragcdo penal nos crimes de responsabilidade, e pontua que estes
ndo possuem a dimensédo coletiva e difusa prépria dos interesses do Direito Penal.
Assevera que tais crimes “tém muito de responsabilidade e nada de crime”. Assim,
apesar de contrarios ao Direito, estes delitos ndo sdo dotados de ilicitude penal.

Nessa direcdo aponta o artigo 3° da Lei 1.079/50, recepcionado pela
Constituicdo de 1988, ao determinar que a imposi¢cédo das penas - perda do cargo e
inabilitacdo para o exercicio de qualquer funcdo publica - ndo exclui o processo e
julgamento do acusado por crime comum, na justi¢ca ordinéria, nos termos das leis

de processo penal. Portanto, ndo se cogita bis in idem quando h& condenacédo por

14 ADI 2.592/R0O, ADI 2.220-MC/SP, ADI 1.879/R0O, ADI 1.628-MC/SC e ADI 1.901/MG.
15 MS 20.941/DF, Rel. Aldir Passarinho.

'® OLIVEIRA, Eugénio Pacelli. Curso de Processo Penal. 10 ed. Rio de Janeiro: Lumen juris, 2008,
ps. 107-108.
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crime de responsabilidade e por crime comum no mesmo caso, em face da distinta
natureza das sancoes aplicaveis.

A recente historia brasileira nos mostrou essa situagdo, com o emblematico
impeachment do Presidente Collor. Na época, processado e julgado por crime de
responsabilidade perante o Congresso Nacional, vindo a ser condenado, respondeu
também pelo crime de corrupc¢éo passiva.

A acdo penal contra Collor foi considerada uma das maiores e mais
complicadas em tramitacdo no Supremo Tribunal Federal. O processo tinha onze mil
paginas, trinta e nove volumes, cento e um apensos e quatro anexos, e o julgamento
consumiu quatro dias do plenario. Apesar da pressédo politica e popular, O STF
absolveu o ex-Presidente por falta de provas. Como bem afirmou BROSSARD (1992,
pag. 74):

“Destarte, ao processo politico pode suceder, ou ndo, o processo criminal.
Sucedendo, a condenagdo no juizo parlamentar, ndo se segue,
necessariamente, a condenacao no juizo ordinario. No juizo politico os fatos
podem parecer bastantes para justificar o afastamento da autoridade a ele
submetida. No juizo criminal, sob o império de critérios, que ndo sdo em
tudo iguais aos que vigoram no juizo parlamentar, os mesmos fatos podem
ser insuficientes para a condenacdo e a acdo penal julgada improcedente.
Sem escéndalo, nem contradicdo, poderia ocorrer que o0 ex-Presidente,
despojado do cargo, mercé condenacédo do Senado, viesse a ser absolvido
pela justica em processo criminal a que responde”.

Portanto, é perfeitamente possivel o julgamento por crime comum nas vias

ordinarias, e o seu desfecho independe do resultado alcangado na via politica.

2.3 Efetividade e importancia do impeachment.

Grande estudioso do tema, Brossard (1992) emite em sua obra um parecer
pessimista do instituto: lento, impraticavel, em descompasso com as necessidades
sociais e incapaz de solucionar as crises constitucionais®’.

De fato, é rara a apuracdo de responsabilidade pelo processo de
impeachment, e demanda um grande esforco por parte de todos os Poderes do
Estado, bem como da sociedade civil.

Lado outro, sua importancia para um Estado Democratico de Direito fundado

no principio republicano é inegavel. O governante € escolhido e legitimado pelo povo

0 autor menciona a mogao de censura, instrumento do sistema parlamentarista de governo, como
meio muito mais apto a atingir os objetivos de responsabilizacéo.
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(verdadeiro detentor do poder politico), e a ele é dado o dever e o direito de, durante
todo o mandado eletivo, exercer as funcdes de governar e dar os destinos do pais.

Por isso, h4 uma razéo de existir dos crimes de responsabilidade. O instituto
demonstra ser um sistema especial de responsabilizacdo daqueles que ocupam 0s
cargos estruturais da organizacao politica do pais, e que formam a vontade superior
do Estado. Destituir, antes do fim do mandato, o governante, que passou por um
processo eleitoral legitimo, fruto da soberania popular, e que, por isso, goza de
protecdo desse mandato, e ainda, inabilita-lo para exercer outros cargos publicos,
nos parecem san¢des das mais graves.

Nada mais justo que o regime sancionatério dos crimes de responsabilidade
imponha mecanismos em que o proprio povo influencia nesta decisdo. Em primeiro
lugar, porque qualquer cidaddo pode formular denulncia contra o governante. E em
segundo, porque sdo 0s proprios representantes do povo (Congresso Nacional,
Assembleia Legislativa, Camara Municipal), ou uma cupula do Judiciario (como o
STF) que irdo processar e julgar o acusado.

Cumpre mencionar o ano de 1992, quando pela primeira vez um Presidente
da Republica foi condenado em um processo de impeachment no Brasil, ocasido em
que Fernando Collor de Mello deixou o cargo de Presidente da Republica. Varios
veiculos de imprensa destacaram a “vitoria da democracia”, num pais em que, antes
da eleicdo presidencial de 1989, ndo ocorriam eleicdes diretas para Presidente
desde 1960.

O tema merece profundos estudos. Um de seus maiores problemas € a falta
de regulamentacdo constitucional mais detalhada, uma vez que sé trata do
Presidente da Republica e dos Ministros de Estado, deixando de fora Governadores
e Prefeitos e auxiliares diretos, 0os quais possuem previsdo somente nas legislacdes
infraconstitucionais, bastante antigas e anteriores a Carta Politica de 1988.

Para que melhor se consiga responsabilizar grandes autoridades, reformas
na Constituicdo e na legislacdo ordinarias serdo necessérias, a fim de aperfeicoar e

atualizar o instituto dos crimes de responsabilidade.
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3 ACAO DE IMPROBIDADE ADMINISTRATIVA.
3.1 A lmprobidade na Constituicéo de 1988.

Improbidade administrativa significa atuar com desonestidade, falsidade,

desonradez no servico publico:

“Improbidade administrativa é o designativo técnico para a chamada
corrupcdo administrativa, que, sob diversas formas, promove o
desvirtuamento da Administragdo Publica e afronta os principios nucleares
da ordem juridica (Estado de Direito, Democratico e Republicano),
revelando-se pela obtencdo de vantagens patrimoniais indevidas as
expensas do erario, pelo exercicio nocivo das fun¢des e empregos publicos,
pelo “trafico de influéncia” nas esferas da Administracdo Publica e pelo
favorecimento de poucos em detrimento dos interesses da sociedade,
mediante a concessao de obséquios e privilégios ilicitos” (PAZZAGLINI
FILHO, 1997, p. 37/38).

7

A regulagdo da improbidade ndo é algo novo no ordenamento juridico
brasileiro, tendo sido contemplada em todas as Constituices republicanas, ora
como crime de responsabilidade do Presidente da Republica e dos altos funcionarios
do Estado (como ja visto no capitulo anterior), ora como ato ilicito gerador de
responsabilidade pessoal dos agentes publicos. As legislacfes anteriores a 1988
eram ineficientes®®, e contemplavam apenas uma modalidade de improbidade
administrativa — o enriquecimento ilicito — de dificil demonstracéo. O que é novidade,

sem duvida, é a previsdo do art. 37, 84° da Carta de 1988:

“Os atos de improbidade administrativa importardo a suspensao dos direitos
politicos, a perda da fungdo publica, a indisponibilidade dos bens e o
ressarcimento ao erario, na forma e gradac&o previstas em lei, sem prejuizo
da acao penal cabivel”.

Inseriu-se a matéria no capitulo destinado a Administracdo Publica, diante
da evidente preocupacdo em criar um mecanismo de protecdo aos principios
consagrados no artigo 37, caput, da Constituicdo: legalidade, impessoalidade,
publicidade, eficiéncia e, principalmente, moralidade. De acordo com Di Pietro (2009)
e Carvalho Filho (2012), probidade e moralidade sao correlatos, na medida em que
h& violacdo ao principio da moralidade quando se pratica ato improbo.

A nova abordagem da improbidade também gerou uma inédita previsao de

'8 Lei 3.164/57 (Lei Pitombo-Godoi Ilha) e Lei 3.502/58 (Lei Bilac Pinto).
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“sancionamento por atos de improbidade administrativa”. O artigo 37, §4° determinou
a edicdo de uma lei, que deveria regular a forma e gradacdo das sancodes
constantes no texto constitucional resultantes da pratica de atos de improbidade, por
meio de uma agéo judicial. Assim, a “acdo de improbidade administrativa é aquela
em que se pretende o reconhecimento judicial de condutas de improbidade na
Administracdo, perpetradas por administradores publicos e terceiros, e a
consequente aplicagédo das sangdes legais (...)” (CARVALHO FILHO, 2012, p. 1059).

3.2 Lei de Improbidade Administrativa (LIA) - Lei 8.429/92.

O diploma regulador da improbidade administrativa é a Lei 8.429/92 (LIA),
cuja estrutura se divide em: sujeitos ativo e passivo, a tipologia de improbidade, as
sancdes e os procedimentos administrativos e judicial.

“O sujeito passivo € a pessoa juridica que a lei indica como vitima do ato de
improbidade administrativa” (CARVALHO FILHO, 2012, p. 1062). O conceito é
bastante amplo, e abarca a administracdo publica direta (Unido, Estados, Distrito
Federal, Municipios) e indireta (autarquias, fundacbes, empresas publicas,
sociedades de economia mista). Também figuram como sujeito passivo pessoas
juridicas ndo pertencentes ao Estado, mas que recebem incentivos fiscais ou
crediticios provenientes do Poder Publico, bem como empresas de que o Estado
detém percentual minoritario na composicéo do capital votante (Lei 8.429/92, art. 1°).

Sujeito ativo é “aquele que pratica o ato de improbidade, concorre para a sua
pratica, ou dele extrai vantagens indevidas” (CARVALHO FILHO, 2012, p. 1064). A
finalidade foi incluir, no ambito de incidéncia da lei, o maior nUmero possivel de
envolvidos com a Administracao publica, e, por isso, sua abrangéncia é bastante
ampla, incluindo aquele que exerce, ainda que transitoriamente ou sem
remuneracao, por eleicdo, nomeacao, designacdo, contratacdo ou qualquer outra
forma de investidura ou vinculo, mandato, cargo, emprego ou funcdo de natureza
publica (Lei 8.429/92, art. 2°). Assim, servidores publicos, empregados celetistas,
agentes politicos, contratados temporarios e particulares em colaboracdo estariam
abarcados pela legislagéo.

As condutas descritas como improbas pelo legislador formam um rol
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exemplificativo’®, e s&o divididas em trés categorias: atos que importam
enriquecimento ilicito (Lei 8.429/92, art. 9°), atos que causam prejuizo ao erario (Lei
8.429/92, art. 10), e 0s atos que atentam contra 0s principios da Administracdo
Publica (Lei 8.429/92, art. 11)*. Enquanto nos caputs dos dispositivos tem-se uma
conduta genérica, nos incisos o0 legislador trouxe condutas exemplificativas
relacionadas a conduta genérica imposta no caput (CARVALHO FILHO, 2012).

As condutas descritas no artigo 9° sédo as consideradas de maior gravidade,
pois tratam da ofensa a honestidade funcional, quando se oberva praticas corruptas
de recebimento ou aceitacdo de vantagens indevidas (incisos I, II, 1ll, V, VI, VIII, IX e
X), apropriacao de patrimdnio publico (incisos IV, Xl e Xll), e obtencdo de patrimdnio
privado incompativel com a situagdo funcional do agente publico (incisos VII)
(OLIVEIRA, 2009). E desnecessaria para esta hipotese a comprovacgédo de leséo ao
erario.

No artigo 10 estdo os atos de improbidade causadores de prejuizo ao erario,
de gravidade intermediaria. Garcia e Alves (2008) e Oliveira (2009) esclarecem que
ndo se tratam de quaisquer ilicitos ensejadores de diminuigdo patrimonial, mas sim
de condutas causadoras de dano e frutos da inobservancia dos principios que
informam os atos dos agentes publicos®*. Importante ressaltar a discussdo em torno
do elemento subjetivo das condutas. Muitos advogam a tese de que o artigo 10
admite a tipicidade em virtude de culpa, enquanto os artigos 9° e 11 somente
admitem o dolo. Segundo Osério (2010, p. 219):

“A lesdo material ao erario (...) ndo fica excluida pela auséncia de dolo na
clausula geral do art. 10. Aqui se faz presente a ideia da minima eficiéncia
funcional, numa perspectiva de evitar intoleraveis lesfes materiais aos
cofres publicos. Diga-se que ha uma grande maioria da doutrina que aceita
a chamada improbidade culposa, especialmente a partir da leitura literal
dessa regra, insculpida na cabeca do dispositivo”.

Certo € que, para todas as condutas de improbidade, é indispensavel a

presenca dos elementos dolo ou culpa, sob pena de responsabilizacio objetiva dos

¥ Em sentido contrério, Oliveira (2009, p. 251), entende que se deve negar o carater exemplificativo
do rol em atendimento ao principio da tipicidade.

% Ressalta-se que Lei 10.257/01 (Estatuto da Cidade) criou outras tipologias de improbidade

administrativa aplicadas aos Prefeitos Municipais.

! Garcia e Alves (2008) explicam que os agentes politicos ndo podem ser acusados por improbidade
quando ndo alcangcam o resultado pretendido na implementacéo de politicas publicas.



29

agentes publicos, ndo admitida no ordenamento?.

Para a responsabilizacdo pelas condutas descritas no artigo 10, é
imprescindivel a ocorréncia de lesdo ao patriménio publico, através de perda
patrimonial, desvio, malbarateamento ou dilapidacdo dos bens publicos, o que pode
acontecer sem que o agente se locuplete indevidamente.

Por fim, o artigo 11 estabelece os atos de improbidade administrativa que
atentam contra os principios da Administracdo Publica, considerando tais ilicitos de
menor gravidade. Pazzaglini Filho??, citado por Barbosa e Pinto (2012), leciona que
0 mencionado artigo € uma norma residual, sé sendo aplicavel quando néao
configuradas as demais modalidades de improbidade administrativa.

Qualquer pessoa podera representar a autoridade administrativa competente
para que seja instaurada investigacdo destinada a apurar a pratica de ato de
improbidade (Lei 8.429/92, art. 14). Em seguida, devera ser instaurado procedimento
investigatorio — processo administrativo ou inquérito civil pablico —, conduzido pelo
orgdo administrativo competente, no primeiro caso, ou pelo Ministério Publico, no
segundo?.

Findo o procedimento investigatorio, podera ser o caso de se requerer no
juizo competente algumas medidas cautelares, tais como a indisponibilidade dos
bens (arresto e sequestro) ou multa civil (Lei 8.429/92, art. 16).

A legitimidade para a propositura da acdo de improbidade administrativa é
concorrente entre a pessoa juridica interessada e o Ministério Publico (Lei 8.429/92,
art. 17). Nao sendo o Parquet o autor da acao, devera necessariamente atuar como
fiscal da lei (Lei 8.429/92, art. 17, 84°). A tramitacdo da a¢do segue o rito ordinario,
aplicando-se subsidiariamente as regras da Lei da A¢ao Civil Publica (Lei 7.347/85).
A teor do disposto no artigo 17, 81°, ndo se admite transacéo, acordo ou conciliagéo.

Recebida a peticao inicial, o juiz ordenara que se notifique o requerido para,
dentro de 15 dias, se manifestar. Recebida a manifestacdo, o magistrado podera,
dentro de 30 dias, rejeitar a acdo se entender inexistente o fato, ou determinar o

*2 Nesse sentido: Resp 1.322.353/PR, Rel. Ministro Benedito Gongalves (STJ).

2 PAZZAGLINI FILHO, M. Lei de improbidade administrativa comentada: aspectos constitucionais,
administrativos, civis, criminais, processuais e de responsabilidade fiscal; legislacéo e jurisprudéncia
atualizadas. 4. ed. S&o Paulo: Atlas, 2009.

** De acordo com Garcia e Alves (2008) e Oliveira (2009), o artigo 22 da Lei 8.429/92 deve ser
interpretado de modo a facilitar a apuracdo da improbidade, conferindo ao Ministério Publico a
possibilidade de instauracdo do inquérito, e ndo s6 de requisicdo de processo administrativo, eis que
o poder de investigacdo decorre de prdpria atribuicao constitucional (CF, art. 129, IlI).
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prosseguimento do feito, promovendo a citacdo do réu e seguindo 0 seu curso

normalmente.
3.3 Sancdes decorrentes da pratica de atos de improbidade.

A aplicacdo das sancdes previstas na LIA € de competéncia privativa do
Poder Judiciario, ndo podendo ser realizada pela Administragdo Publica. O artigo 12
determina quais sdo as sancdes a que 0 agente publico estara sujeito, cuja
aplicacdo pode ser isolada ou cumulada de acordo com a gravidade do fato,
independentemente daquelas penais, civis e administrativas previstas na legislacao
especifica. Assim, conforme sustenta a jurisprudéncia, na aplicacdo das sancfes
devem ser observados os principios da proporcionalidade e da razoabilidade?>.

Sao sete as modalidades de sancdes criadas pela LIA, sendo que algumas
ja estavam previstas constitucionalmente: perda dos bens ou valores acrescidos
ilicitamente ao patriménio, ressarcimento integral do dano, perda da funcdo publica,
suspensao dos direitos politicos, pagamento de multa civil e proibicdo de contratar
com o Poder Publico ou receber beneficios ou incentivos fiscais ou crediticios.

Praticamente todas as modalidades de sanc¢fes sdo impostas para todas as
espécies de ato de improbidade: enriquecimento ilicito (Lei 8.429/92, art. 12, 1), dano
ao erario (Lei 8.429/92, art. 12, 1) e violacdo de principios (Lei 8.429/92, art. 12, 1l1).
Todavia, havera variacdo no tocante ao tempo das punicbes ou aos valores, de
acordo com a gravidade das condutas.

Desta feita, para os atos que importam enriquecimento ilicito, que sédo os
mais graves, serdo aplicadas sancdes mais severas em comparagao aos atos que
causam dano ao erario (por exemplo, no primeiro caso se aplicaria suspensao dos
direitos politicos por oito anos, e no segundo caso, a mesma sancao poderia ser
aplicada entre cinco e oito anos).

A perda do cargo e a suspensao dos direitos politicos sdo, sem duvida, as
punicdes mais gravosas que a acdo de improbidade administrativa pode impor ao
agente publico.

A perda do cargo extingue o vinculo juridico entre o agente e o Estado, e s6
efetivamente ocorre com o transito em julgado da sentenca condenatoria (Lei

8.429/92, art. 20). Se o vinculo se da por mandato, a perda se da pela cassagéo. Se

> Nesse sentido: AgRg no AREsp 149487/MS (STJ).
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o servidor for estatutario, ocorrera demissédo do servico publico. Havendo contrato de
trabalho, a consequéncia sera rescisao do contrato por culpa do empregado. E se o
agente exercer simples funcdo publica, revogar-se-a4 a designacdo (CARVALHO
FILHO, 2012).

No que concerne a suspensao dos direitos politicos, punicdo que retira do
agente publico de forma total e temporaria o exercicio da cidadania (votar, ser
votado, propor acdo popular), a Constituicdo inovou ao trazer a improbidade
administrativa como uma de suas hipoteses (CF, art. 15, V). Destaca-se que, para 0s
agentes politicos, a suspensao dos direitos politicos se revela verdadeira causa de
perda do cargo, uma vez que o pleno gozo desses direitos € condicdo indispensavel
para o seu exercicio (ZAVASCKI, 1994).

3.4 Natureza Juridica e competéncia para julgamento.

Silenciou a Constituicdo Federal quanto a natureza juridica da acao de
improbidade administrativa e das san¢des impostas, apenas se limitando a
mencionar que a aplicacdo das puni¢cdes independe da acdo penal cabivel. O artigo
12 da Lei 8.429/92, por sua vez, dispbs que a aplicacdo das sancbes de
improbidade independe das demais impostas na seara civil, administrativa e penal.
Tal abertura possibilitou o surgimento de uma série de solugdes na doutrina e
jurisprudéncia.

Conforme aduz Oliveira (2009), é preciso encontrar o0 significado
constitucional do “ato de improbidade administrativa” do artigo 37, §4°, e delimitar
seu lugar dentro do sistema de responsabilizacdo do ordenamento juridico nacional.

Para uma primeira corrente, a acdo de improbidade administrativa tem
natureza juridica de uma acédo penal, “pois no seu bojo aplicam-se penas ao
acusado, subtraindo-lhe os atributos da cidadania e da vida honrada, ou seja, Ihe
sdo aplicadas penas conceituadas como as mais graves do sistema juridico em
vigor” (ANIBAL JUNIOR e FONSECA, 2006). Assim, o preceito reparatorio estaria
apenas como mera consequéncia da aplicacdo de penas estatais. E mais,
adquirindo natureza penal, o acusado passara a valer-se de prerrogativa de foro

guando determinada a seu favor pela Constituicdo Federal.

“De fato, nao é correto tomar as sangdes por improbidade como sangdes de
indole meramente civil. Ao contrario, as sanc¢des de suspensao de direitos
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politicos e de perda da funcdo publica demonstram, de modo inequivoco,
gque as acles de improbidade possuem, sobretudo, natureza penal”.
(ADI 2.797/DF, voto do Ministro Gilmar Mendeszs).

Na ADI 2.797/DF, O Supremo Tribunal Federal declarou a
inconstitucionalidade da Lei 10.628/02, que introduziu os paragrafos 1° e 2° ao artigo
84 do Cddigo de Processo Penal, prevendo a prerrogativa de foro em matéria de
improbidade administrativa. A inconstitucionalidade ocorreu diante de vicio formal,
pois é exclusividade constitucional a estipulagdo de competéncias originarias dos
tribunais superiores, o que ndo € dado a lei ordinaria determinar.

Na ocasido, ventilou-se a respeito da natureza juridica da acédo de
improbidade administrativa, oportunidade em que a maioria dos Ministros do STF se

pronunciou afirmando tratar-se de uma agdo eminentemente civil:

“A acdo de improbidade administrativa € uma agéao civil: evidencia-se o art.
37, 84° da Constituicdo ao explicitar que as sangfes que comina a
improbidade administrativa serdo impostas sem prejuizo da acdo penal
cabivel”.

(ADI 2.797/DF, voto do Ministro Sepulveda Pertence?).

De fato, a corrente com maior nimero de adeptos considera civil a acdo de
improbidade administrativa, bem como considera que as sancdes aplicadas pela lei
tém natureza extrapenal, e inexistiria, portanto, prerrogativa de foro para as acdes de
improbidade administrativa. O principal fundamento dessa corrente € o0 mandamento
constitucional que determina a aplicacdo das sang¢des “sem prejuizo da agéo penal
cabivel”.

Ademais, a lei de improbidade administrativa tipificou os atos de improbidade
através de conceitos juridicos indeterminados e violagdo de principios, o que seria
incompativel com o modelo penal, em decorréncia dos principios da legalidade e
taxatividade. E, ainda, ndo ha na acdo de improbidade a imposicdo de penas
(privativa de liberdade e medida de seguranca), e tampouco se vale do carater
excepcional de aplicacédo da lei penal (ultima ratio).

Com efeito, existem outras correntes doutrinarias. Segundo Oliveira (2009),
por exemplo, a responsabilidade por atos de improbidade administrativa corresponde

a uma esfera autbnoma de responsabilidade. Para esta corrente, o agente publico,

?® Também defenderam a natureza penal da improbidade os Ministros Eros Grau e Ellen Gracie.

?" Também defenderam a natureza civil da improbidade os Ministros Joaquim Barbosa, Carlos Britto,
Cezar Peluso, Marco Aurélio, Carlos Veloso e Celso de Mello.
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quando pratica ato de improbidade, além de responder nas instancias civil, penal e
administrativa, responde também em processo judicial autbhomo em relacdo as

demais esferas de responsabilizacéo:

“Dentro do panorama constitucional, a improbidade administrativa constitui a
irrefutavel inovacdo e renovacdo da técnica juridico-punitiva estatal (...),
porque a sua existéncia implicou em inigualavel (...) sistema geral e
autdnomo de responsabilizacéo. (...) E uma instancia propria, ou um sistema
em si, de sancionamento no descumprimento de deveres funcionais”.
(OLIVEIRA, 2009, p.414 e 416)

Osorio (2010), seguindo a linha de se tratar de uma acdo sui generis,
discorre que a improbidade administrativa corresponde a um regime de
responsabilidade préprio do Direito Administrativo (direito administrativo
sancionador), apurado pela via judicial, e que ndo se confunde com o direito punitivo
de um processo administrativo. “O ilicito da improbidade administrativa, desenhado
na Constituicdo Federal, tem natureza administrativa, sendo administrativas suas
sangbes” (OSORIO, 2010, p. 201).

Wald e Mendes (1998), por sua vez, acrescentam o aspecto politico da
responsabilizacdo pelos atos de improbidade, diante da possibilidade de perda dos
direitos politicos e perda da fungao publica, sendo, portanto, “uma acéo civil, de forte
conteudo penal, com incontestaveis aspectos politicos”. Ja para Di Pietro (2009), as
referidas puni¢des caracterizam a improbidade como um ilicito de natureza civil e
politica.

Como se nota, a competéncia para processamento da ac¢do de improbidade
administrativa é definida pela natureza juridica que se da para a acao ou para as
sanc¢des impostas. Quando se considera uma acao civil, a competéncia sera sempre
do juiz de primeiro grau. Se for de natureza penal, sera dada ao acusado
prerrogativa de foro nos casos em que a Constituicdo determinar, e a acao tramitara
nos tribunais.

Se j4 ndo bastasse tamanha divergéncia, surge a questdo de aplicacdo da
lei de improbidade aos agentes politicos, que respondem por crimes de
responsabilidade previstos na Lei 1.079/50. As correntes doutrinarias acima
expostas e a jurisprudéncia dos tribunais trazem solucdes diferentes para o

problema. Para alguns, tais agentes estardo excluidos da incidéncia da Lei 8.429/92.
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Para outros, seré mais um mecanismo de responsabilizacdo destes agentes®.
3.5 Efetividade e importancia do diploma legal.

A Lei da Improbidade Administrativa foi produzida com o intuito de combater
um dos maiores problemas brasileiros, que se perpetua por décadas e décadas: a
corrupcgao.

O resultado, até agora, apdés mais de 20 anos da publicacdo da lei,
demonstra que o Brasil avangou no combate a este mal, e por isso sua aplicacdo
deve ser sempre visada. Milhares de acdes de improbidade administrativa estao
tramitando no Judiciario brasileiro, identificando e condenando agentes publicos
improbos.

A Lei 8.429/92, sem duavida, é instrumento de controle dos que atuam no
Poder Publico. Nao obstante, para sua vitéria definitiva, serdo necessarias uma série

de condic¢des, tais como:

“o reforco do controle interno e externo dos atos administrativos; o
aparelhamento dos Tribunais de Contas, das auditorias, da Policia Judiciaria
e do Ministério Publico; a continua capacitacdo do funcionalismo; a
democratizacdo dos processos de decisdo sobre a alocacdo de recursos
publicos; a independéncia do Poder Judiciario; a mobilizacdo da sociedade
civil em defesa do erario e da boa qualidade dos servicos publicos;
transparéncia dos processos licitatérios e o livre exercicio do jornalismo
investigativo” (BARROS e VIANA, 2005).

E mais. Muitas criticas e interpretacbes conflitantes acontecem, sendo
resultado de dificuldade técnica e pratica na aplicacdo da lei, e, por isso, muito ha
que se aperfeicoar e definir sobre a improbidade administrativa. E preciso, pois,
solucionar seus aspectos juridicos controversos, a comecar por uma reforma
constitucional, suprindo as omissdes acerca dos destinatarios, da natureza juridica e

do foro competente para julgamento destas acoes.

%8 O capitulo 4 é destinado a enfrentar o problema da aplicacéo da Lei de Improbidade Administrativa
aos agentes politicos, quando sera abordado os posicionamentos de diversos tribunais e de
estudiosos do tema.
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4 APLICACAO DOS REGIMES DE RESPONSABILIDADE PREVISTOS NA
CONSTITUICAO.

4.1 A submissdo dos agentes politicos que respondem por crimes de
responsabilidade a Lei de Improbidade: A Reclamacéo 2.138/DF no STF.

Diante de uma breve analise dos crimes de responsabilidade e dos atos de
improbidade administrativa, observamos que ambos 0s regimes sancionatorios
fazem previsdo da responsabilidade do agente politico.

E como explanado, tanto a Lei 1.079/50 como a Lei 8.429/92 preveem, em
seus artigos, o dever de probidade na administragcdo. Uma mesma conduta do
agente politico poderia desencadear, a principio, violacdo a ambas as leis, e, com
isso, gerar-se-ia a possibilidade de responsabilizacdo pelos dois regimes
sancionatorios. Enquanto nos crimes de responsabilidade a perda da funcao publica
e a inabilitacdo para exercicio de cargo publico decorrem de um julgamento politico,
na acdo de improbidade administrativa, por decisdo judicial, podera o agente perder
0 cargo ou ter os seus direitos politicos suspensos. Surge a derradeira questio. E
possivel a aplicacdo conjunta dos dois diplomas legais?

O Supremo Tribunal Federal enfrentou a controvérsia no julgamento da
Reclamacéo 2.138/DF, quando o entdo Ministro de Estado Ronaldo Sardenberg foi
condenado por improbidade administrativa pelo Juiz Federal da 142 Vara Federal de
Brasilia, e teve decretada a suspensao de seus direitos politicos pelo prazo de oito
anos, por ter utilizado indevidamente aeronave da Forca Aérea Brasileira e pela
fruicdo de Hotel de Transito da Aeronautica. Por maioria de votos (seis votos contra
cinco), o STF decidiu pela procedéncia da Reclamac&o®.

Os votos vencedores sustentaram que o sistema constitucional brasileiro
distingue o regime de responsabilidade dos agentes politicos daquele aplicavel aos
demais agentes publicos, e que a Constituicdo nao admite a concorréncia entre dois
regimes de responsabilidade politico-administrativa para os agentes politicos: o
previsto no artigo 37, 84° da Constituicdo (regulado pela Lei 8.429/92), e o regime

disciplinado pela Lei 1.079/50. Assim, os atos de improbidade administrativa

? Votou pela procedéncia os Ministros: Nelson Jobim (Relator), Gilmar Mendes, Ellen Gracie,
Mauricio Corréa, limar Galvdo e Cezar Peluso. Pela improcedéncia os Ministros: Carlos Velloso,
Celso de Mello; Sepulveda Pertence; Marco Aurélio e Joaquim Barbosa.
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praticados pelos agentes politicos séo tipificados como crime de responsabilidade na
Lei 1.079/50.

Sustentou-se ainda que a competéncia para processar e julgar a agédo de
improbidade (CF, art. 37, § 4°) ndo poderia abranger também atos praticados pelos
agentes politicos, submetidos a regime de responsabilidade especial, pois se estaria
fazendo uma interpretacdo ab-rogante dos dispositivos da Constituicdo que fazem
previsdo do crime de responsabilidade.

Assim, os Ministros de Estado, por estarem regidos por normas especiais de
responsabilidade (CF, art. 102, I, c; Lei 1.079/50), ndo se submetem ao modelo de
competéncia previsto no regime comum da Lei de Improbidade Administrativa (Lei
8.429/92), e compete exclusivamente ao Supremo Tribunal Federal processar e
julgar os delitos politico-administrativos, na hipétese do artigo 102, I, ¢, da
Constituicao, para, eventualmente, determinar a perda do cargo ou a suspensao de
direitos politicos. Seriam, portanto, incompetentes os juizos de primeira instancia
para processar e julgar acao civil de improbidade administrativa ajuizada contra
agente politico.

Observacgdes importantes podem ser extraidas tanto dos votos vencedores
guanto dos votos vencidos. Nos votos vencedores, por exemplo, destacou-se que a
condenacédo a perda do cargo por decisao judicial configuraria afronta ao principio

democréatico contido no texto constitucional:

“‘Nao se admite a ‘destituicdo indireta’ de autoridade sufragada pelo voto
popular sem o consentimento expresso dos representantes do povo. (...) Do
contrario, comprometer-se-ia o livre exercicio do mandato popular, com a
propositura de acdes destinadas a afastar (...) o titular do cargo (...), mas
também pelo afastamento de seus auxiliares, com 0s quais aquele, nos
termos da Constituicdo, exerce ‘direcdo superior da administragdo federal’
(CF, art. 84, 11).” (Voto do Relator Ministro Nelson Jobim).

Também levantou-se a hipotese de politizacdo do Judiciario, diante da
possibilidade de ajuizamento de acdes com o0 Unico objetivo de causar
constrangimentos politicos, bem como da possibilidade da ocorréncia de “situagdes
absurdas”, tal qual o Presidente da Republica ser condenado a perda do cargo por
sentenca do juizo de primeiro grau.

Os votos pela improcedéncia, por sua vez, sustentaram que a
responsabilizagéo politica e a responsabilizacdo por atos de improbidade decorrem

de disciplinas normativas distintas e que nao se excluem, podendo ser processadas
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separadamente, em procedimentos autbnomos e com resultados diferentes, embora
desencadeados pelos mesmos fatos.

Argumentou-se ainda que se a Constituicdo admite a coexisténcia de um
regime politico com um regime penal, ndo haveria razdo para se proibir a coabitacéo
entre responsabilidade politica e improbidade administrativa.

Abordaram-se outras questdes importantes, tais como a efetividade do
principio da moralidade administrativa, o combate a corrupcdo e o respeito ao

principio republicano:

“A lei que dispde sobre as sangdes aplicaveis ao administrador improbo €,
portanto, instrumento de realizagdo do principio da moralidade
administrativa. Assim, a interpretacao desta (...) ha de ser a mais larga, a
fim de se conferir maxima eficacia a este.” (Voto do Ministro Carlos Velloso).

“A tese abragada pela maioria que ja se formou, (...) cria em nosso sistema
juridico (...), uma situacdo de absoluta perplexidade, que fere os principios
isonbmico e republicano que informam a nossa organizacdo politico-
juridica.” (Voto do Ministro Joaquim Barbosa).

Com muita propriedade, os Ministros Carlos Velloso, Joaquim Barbosa e
Celso de Mello, explicaram que mesmo sujeitos a lei de improbidade, a
determinados agentes politicos ndo deveria ser aplicada a sancdo de perda do
cargo. A perda do cargo por improbidade administrativa, ainda mais sendo por juizo

de primeiro grau, afrontaria o equilibrio politico-institucional do Estado:

“O juiz de 1° grau pode, sim, conduzir acdo de improbidade administrativa
contra autoridades detentoras de prerrogativa de foro. Em consequéncia,
podera aplicar outras sancdes previstas na Lei 8.429/92, salvo uma: nao
podera decretar a perda do cargo politico, do cargo estruturante do Estado,
pois isto configuraria um fator de desestabilizacdo politico institucional para
o qual a lei de improbidade administrativa ndo é vocacionada”. (Voto do
Ministro Joaquim Barbosa).

“Concluo pela competéncia dos magistrados de primeira instancia para
processar e julgar acdo civil de improbidade administrativa em face de
agentes politicos (...), respeitadas as exigéncias constitucionais para efeito
de perda do cargo e de privacdo do mandato”. (Voto do Ministro Celso de
Mello).

4.2 Posic¢Bes doutrinérias.

A tese encontrada pelo STF, segundo a qual os agentes sujeitos a pratica de
crime de responsabilidade previsto na Lei 1.079/50 ndo sdo passiveis de punigcdo

pela Lei 8429/92, encontrou pouco prestigio na doutrina. Isso porque a agédo de
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improbidade administrativa foi vista como a solugéo para o problema da inefetividade
dos crimes de responsabilidade, de rara incidéncia. E possivel distinguir ao menos a
trés posicionamentos distintos quanto ao assunto.

Um primeiro entendimento exclui a possibilidade de o agente politico
responder a acdo de improbidade administrativa, pois tais agentes se sujeitam a
regime préprio de responsabilidade, qual seja, o da Lei 1.079/50, diferentemente do
que ocorre com o0s demais agentes publicos, e, por isso, as tipificacbes de
improbidade acabam por se tratar de crimes de responsabilidade. A aplicacao

simultanea destes dois regimes configuraria verdadeiro bis in idem:

“Sob a roupagem da ‘agao civil de improbidade’, o legislador acabou por
elencar, na Lei 8.429/92, uma série de delitos que, teoricamente, seriam
crimes de responsabilidade (...). Ter-se-ia de reconhecer que as normas da
mencionada lei ndo seriam aplicaveis as autoridades submetidas a
procedimento constitucional especial, na hip6tese de ser-lhe imputada a
pratica de crime de responsabilidade”. (WALD e MENDES, 1998, p. 215).

Lado outro, ha quem defenda que a acdo de improbidade prevista pela Lei
8.429/92 constitui mais um meio de repressdo aos agentes politicos, o qual ndo
exclui os demais e nem por eles € excluido. Assim, independentemente das acdes
gue venham a apurar crimes comuns e crimes de responsabilidade, todos os
agentes politicos poderdo responder também por improbidade administrativa, e
estardo sujeitos a todas as sancoes, inclusive perda do cargo e suspensao dos
direitos politicos:

“Nao se poder perder de vista que a propria Constituicdo faz referéncia,
separadamente, a ‘atos de improbidade’ e ‘crimes de responsabilidade’,
remetendo a sua definicdo para a legislagdo infraconstitucional. Como se
constata, por imperativo constitucional, as figuras coexistem. Além disso,
como ensejam sancdes diversas, por vezes aplicadas em esferas distintas
(jurisdicional e politica), ndo se pode falar, sequer, em bis in idem.”
(GARCIA e ALVES, 2008, p. 425).

“Acresca-se, ainda que os crimes de responsabilidade praticados pelo
Presidente da Republica serdo objeto de um julgamento politico, enquanto
os atos de improbidade, de natureza eminentemente civil, importardo na
aplicagcdo de sanc¢des de igual natureza por um 6rgao jurisdicional, in casu,
o0 juiz monocratico.” (GARCIA e ALVES, 2008, p. 455).

‘Inexiste no sistema republicano adotado pela Constituicdo Federal
nenhuma restricdo a categoria de agente publico que possa ser retirado do
campo de incidéncia do regime sancionatdrio civil. A regra do artigo 37, §4°
nao contém nenhum elemento autorizatério de qualquer reducéo do seu raio
de alcance subjetivo.” (OLIVEIRA, 2009, p. 425).
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“A tese que pretende extrair do campo da improbidade de certos agentes
politicos, as san¢des de conteldo politico, em verdade, produz exatamente
0 que ela pretende negar: equiparacdo (...) entre ato de improbidade e
infracé@o politico-constitucional (...).” (OLIVEIRA, 2009, p. 430).

Em esséncia, falar no critério de especialidade é afirmar que se esta diante
de uma antinomia aparente de normas, e, por ser a Lei de Improbidade
Administrativa dirigida genericamente a todos os agentes publicos, e a lei dos crimes

de responsabilidade destinada a punir somente os agentes politicos, a lei especifica

teria o condado de excluir a incidéncia da legislacéo geral®.

Por outro lado, sustentar a coexisténcia dos regimes implica em reconhecer
que, embora os crimes de responsabilidade e improbidade administrativa facam
previsdo do dever de probidade, tratam-se de disciplinas normativas diversas, com
objetos constitucionais diversos. N&do haveria que se falar, portanto, em
especialidade da norma.

Uma terceira solucdo apontada pela doutrina, com a qual concordamos, € a
de que os agentes politicos, mesmo que estejam submetidos a algum regime de
responsabilidade préprio, podem vir a responder a acdo por improbidade
administrativa, desde que essa aplicacao seja limitada no tocante a determinadas

sancgoes:

“As leis 1.079/50 e 8.429/92 convivem harmoniosamente no sistema, sendo
independente as vias respectivas, mas sera incabivel formular na acédo de
improbidade pedido de aplicacdo de san¢des de natureza politica (perda do
cargo e suspensao dos direitos politicos) (...), subsistiriam outras sanc¢fes
sem tal natureza (como multa civil, reparacdo de danos, (...) etc.). Tais
san¢Bes ndo decorreriam de crime de responsabilidade, regulado por lei
especial, mas sim de conduta de improbidade (...). Dai a distin¢ao feita por
alguns intérpretes e que (...) melhor se harmoniza com o sistema
atualmente em vigor e com o principio da moralidade administrativa.”
(CARVALHO FILHO, 2012, p. 1067).

“‘Deve-se dizer, em realidade, que se trata de legisla¢des distintas, (...), com
objetivos diversos, cuja compatibilidade sé pode somente pode ser discutida
pontualmente, no tocante a incidéncia do principio constitucional do non his
in idem, correlato ao postulado da proporcionalidade, afastando-se ou
atenuando-se uma ou outra medida punitiva.” (OSORIO, 2010, p. 181).

“Todos os agentes que praticam infracfes estao sujeitos a responder nas
esferas penal, civil, administrativa e politico-administrativa. Nenhuma razéo
existe para que os agentes politicos escapem a regra, até porque, pela
posicdo que ocupam, tém maior compromisso com a probidade
administrativa, sendo razoavel que respondam com maior severidade pelas
infragBes praticas no exercicio de seus cargos.(...). Os efeitos da acgéo de
improbidade administrativa sao limitados em relagdo aos agentes politicos

% Nesse sentido, o voto do Ministro Cezar Peluso na Reclamacéo 2.138/DF.
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gue estdo sujeitos a foro especial para perda do mandato, conforme artigo
52, | e Il da Constituigdo” (DI PIETRO, 2009, p. 819).

Para esta teoria, embora coexistam o0s sistemas de responsabilizacao,
deverdo ser observadas determinadas regras constitucionais para perda do cargo e
cassacao do mandato.

Alguns doutrinadores como Farias (2010) citando as licbes de J.J. Gomes
Canotilho®, explica que a possibilidade de juizes de 1° grau julgarem determinadas
autoridades publicas confrontaria diretamente o principio constitucional da
conformidade funcional, segundo o qual o intérprete da Constituicdo ndo pode
subverter todo o sistema juridico-constitucional de reparticdo de competéncias, o
que muitas vezes infringiria a propria separacao dos poderes.

4.3 As decisOes dos tribunais brasileiros.

Desde a orientagdo do Supremo Tribunal Federal no julgamento da
Reclamacao 2.138/DF em 2007, algumas posicdes diferentes vém sendo acolhidas
na jurisprudéncia nacional.

No julgamento da Questdo de Ordem na Peticdo 3.211 em 2008, o proprio
STF indicou uma possivel mudanca de orientacdo da Corte, quando proclamou sua
competéncia para processar e julgar acdo por improbidade administrativa deduzida
em face de autoridade sujeita a sua jurisdicdo criminal, e ao Senado Federal em
caso de crime de responsabilidade. Ao invés de declarar a inviabilidade da acao,
analisou a acusacao contida no feito e determinou seu arquivamento. (MARTINS,
2012).

O Superior Tribunal de Justica, por sua vez, passou a admitir, apos a
Reclamacdo 2790/SC, julgada em 2009, a sujeicdo dos agentes politicos a Lei de
Improbidade, estendendo a estes agentes a prerrogativa de foro prevista em matéria

criminal, orientacdo que se consolidou nesta Corte®. Na ocasido, o Governador de

%! Direito Constitucional e Teoria da Constituicao. Livraria Almedina, Coimbra, Portugal, 32 ed., 1998,
p. 1149.

%2 Conforme pode-se observar no AgRg no Ag 1404254/RJ, Rel. Ministro Benedito Gongalves: “A
Corte Especial do STJ, ap6s alteragdo do entendimento jurisprudencial até entdo prevalecente no
ambito do STJ, vem entendendo, de forma pacifica, que o foro privilegiado também deve ser aplicado
a acles civis publicas por ato de improbidade administrativa, quando houver a possibilidade de a
autoridade investigada perder o cargo ou 0 mandato. A respeito, vide: Rcl 4.927/DF, Rel. Ministro
Felix Fischer, Corte Especial, DJe 29/06/2011; AgRg na Sd 208/AM, Rel. Ministro Jodo Otavio De
Noronha, Corte Especial, DJe 12/05/2010; Rcl 2.790/SC, Rel. Ministro Teori Albino Zavascki, Corte
Especial, DJe 04/03/2010".
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Santa Catarina foi processado por improbidade administrativa referente a atos
previstos no Decreto-lei 201/67, praticados durante sua gestdo como Prefeito de
Joinvile.

Dividiu-se a controvérsia em dois pontos: um de indole material e outro de
indole processual. Quanto ao primeiro ponto, entendeu-se que, excetuada a
hipétese de atos de improbidade praticados pelo Presidente da Republica (CF, art.
85, V), cujo julgamento se da em regime especial pelo Senado Federal (CF, art. 86),
ndo h& norma constitucional alguma que imunize os agentes politicos, sujeitos a
crime de responsabilidade, de qualquer das sancBes por ato de improbidade
previstas no artigo 37, 84°, e seria incompativel com a Constituicdo eventual preceito
normativo infraconstitucional que impusesse imunidade dessa natureza.

Quanto ao segundo ponto, estabeleceu-se que, conforme decidido na
Questdo de Ordem na Peticdo 3.211 no STF, a prerrogativa de foro decorre

diretamente do sistema de competéncias estabelecido na Constituicao:

“Esses mesmos fundamentos de natureza sistematica autorizam a concluir,
por imposicdo l6gica de coeréncia interpretativa, que norma
infraconstitucional ndo pode atribuir a juiz de primeiro grau o julgamento de
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 funcéo, tanto em
crimes comuns (perante o STJ), quanto em crimes de responsabilidade
(perante a respectiva Assembleia Legislativa). E de se reconhecer que, por
inafastavel simetria com o que ocorre em relacdo aos crimes comuns (CF,
art. 105, I, a), ha, em casos tais, competéncia implicita complementar do
Superior Tribunal de Justica. 4. Reclamacdo procedente, em parte.”
(Relator: Ministro Teori Albino Zavascki, Rcl: 2790, STJ).

Assim, justificou-se a competéncia implicita constitucional do STJ para julgar
Governador de Estado em acao de improbidade, por decorréncia do sistema. Se o
Governador tem prerrogativa de foro para infracdes penais que acarretam simples
multa pecuniaria, ndo teria sentido que a perda da funcéo publica e suspenséo dos
direitos politicos pudessem ser decretadas pelo juizo de primeiro grau.

Tal decisdo deu novos contornos a acdo de improbidade. Se, por um lado,
houve significativo aumento da incidéncia da Lei 8.429/92, por outro, aproximou a
improbidade para o campo do direito penal®.

No ambito dos Tribunais Regionais Federais e dos Tribunais de Justica, a
Lei de Improbidade Administrativa tem sido aplicada com frequéncia para agentes

% Abordamos o problema desta aproximagcao no capitulo 3, item 3.4.
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politicos como deputados federais, deputados estaduais e prefeitos, reconhecendo-
se, em diversos casos, a competéncia dos juizes de primeira instancia para o
julgamento da causa. A titulo de exemplo, colacionamos os seguintes julgados do
TRF da 12 Regiéo:

“A lei deimprobidade administrativa aplica-se aos agentes politicos, tendo
em vista que a Reclamacdo 2.138-6/DF - STF foi decidida em controle
abstrato de constitucionalidade, ndo possuindo efeito vinculante ou eficacia
erga omnes. Precedentes do STF, do STJ e do TRF da 12 Regido*"".

“Acompeténciapara processar a acdo civil pulblica por ato
de improbidade administrativa proposta em desfavor de Deputado Federal é
dos juizes federais da primeira instancia uma vez que segundo a declaragéo
da inconstitucionalidade da Lei 10.628/02 pelo col. Supremo Tribunal
Federal na ocasido do julgamento da ADIn n° 2.797-2/DF,
a competéncia para o] processo e julgamento das acoes
de improbidade administrativa, em que figuram como parte agentes politicos,
€ dos juizos de primeiro grau, que in casu é dos juizes federais de primeira

instancia. Precedentes deste Tribunal Regional Federal da 12 RegiéoSs.”

“Os Prefeitos Municipais, ainda que sejam agentes politicos, estdo sujeitos a
Lei de Improbidade Administrativa, conforme o disposto no art. 2° dessa
norma, e nos artigos 15, V, e 37, § 4° da Constituicdo Federal. Também
estdo sujeitos a acdo penal por crime de responsabilidade, na forma do
Decreto-Lei n°. 201/67, em decorréncia do mesmo fato. Precedentes do STJ

e deste Tribunal®®”.

Como se nota, os tribunais nacionais vém fornecendo diferentes respostas
para a aplicacdo da lei de improbidade. A controvérsia sera novamente avaliada pelo
Supremo Tribunal Federal. A possibilidade de processamento e julgamento de
prefeitos, por atos de improbidade administrativa, com fundamento na Lei 8.429/92 é
tema de repercussdo geral, e sera decidida na analise do Recurso Extraordinario
com Agravo (ARE) 683235. A decisdo, datada de 31/08/2012, publicada em
28/06/2013, foi fundamentada nos seguintes termos, na palavra do Relator Ministro

Cezar Peluso:

“Nao se desconhece que esta Corte, no julgamento da Rcl n® 2.138 (Rel.
Min. NELSON JOBIM, Plenario, DJe de 18.4.2008, Ementario n° 2315-1),
decidiu haver distingdo entre o regime de responsabilidade dos agentes
politicos e o dos demais agentes publicos.

Julgo, todavia, ser, mais que oportuna, necessdria deliberacdo desta Corte
sobre a possibilidade de extensdo dos fundamentos adotados no
precedente ao caso de que ora se cuida, porquanto cada uma dessas
causas versa sobre autoridades publicas diferentes (Ministros de Estado e
Prefeitos), normas especificas de regéncia dos crimes de responsabilidade

% AG 2008.01.00.050029-0/BA. Rel. Des. Olindo Menezes. Quarta Turma.
% AG 0014745-34.2011.4.01.0000/MG. Rel. Des. I'talo Fioravanti Sabo Mendes. Quarta Turma.
% AC 2002.39.00.004122-0/PA. Rel. Des. Tourinho Neto. Terceira Turma.
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(Lei n® 1.079/1950 e Decreto-Lei n° 201/1967) e regramento constitucional
préprio de cada autoridade. E tem sido frequentes recursos acerca da
mesma matéria, de intuitivo interesse politico e social.

Ademais, ressalto o fato relevante de que a Rcl n° 2.138 foi decidida por
escassa maioria de apenas um voto, sem que cinco dos atuais Ministros,
AYRES BRITTO, RICARDO LEWANDOWSKI, DIAS TOFFOLI, LUIZ FUX e
ROSA WEBER, tenham votado sobre o mérito, em razéo de ja o terem feito
0S antecessores.

A questdo, portanto, transcende os limites subjetivos da causa,
apresentando relevancia politica, juridica e social, de modo que sua decisao
produzira inevitavel repercussao de ordem geral.

Ante o exposto, considero presente a repercussao geral da questao”.

4.4 Aplicacao da Lei 8.429/92 aos agentes politicos: possiveis solugdes.

Ao longo do presente estudo, nos identificamos com as solugbes que
apontam os agentes politicos como destinatarios do regramento da improbidade
administrativa, ressalvando, em determinadas situacdes, a impossibilidade de
aplicacdo, a certos agentes, das sancdoes de perda do cargo e suspensdo dos
direitos politicos. Para estas sanc¢fes, de natureza eminentemente politica, deve ser
respeitada a competéncia constitucionalmente estabelecida.

Respeitadas estas premissas, ndo haveria que se falar, portanto, em foro por
prerrogativa de funcdo na acdo de improbidade administrativa.

Assim, no ambito do Poder Executivo Federal, o Presidente da Republica e
0os Ministros de Estado ndo poderdo perder o mandato ou cargo, ou ainda, ter
suspensos os direitos politicos, via acao judicial de improbidade administrativa.
Estes cargos sédo de extrema importancia em um sistema presidencialista de
governo, impondo-se aos seus ocupantes o dever de decidir os destinos do pais. A
perda de tais cargos podera ocorrer somente mediante processo por crime de
responsabilidade, para o qual a Constituicdo instituiu foro privilegiado perante o
Congresso (no caso do Presidente) e perante o STF (no caso dos Ministros de
Estado).

Poderao sim, na via da acao de improbidade, responder por outras sancoes,
tais como perda dos bens ou valores acrescidos ilicitamente ao patrimonio,
ressarcimento integral do dano e pagamento de multa civil, até mesmo porgue esses
agentes estdo sujeitos a outros mecanismos de responsabilizacdo de natureza
similar, como a acao popular (CF, art. 5°, LXXIII; Lei 4.717/65).

Interessante o0 caso dos membros do Poder Legislativo (Senadores,

Deputados Federais e Estaduais), que ndo respondem por crime de
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responsabilidade. Segundo Di Pietro (2009) e Pazzaglini Filho (1997), estariam eles
sujeitos as sancdes da Lei 8.429/92, menos, a principio, a perda da funcéo publica,
uma vez que a perda do mandado parlamentar se da nos casos do artigo 55 da
Constituicdo. Contudo, a prépria Constituicdo estabeleceu que perdera o mandato o
parlamentar que tiver suspensos o0s seus direitos politicos (CF, art. 55, V). E a
suspensao dos direitos politicos se da, entre outros meios, através de condenacao
judicial por improbidade administrativa (CF, art. 15, V). Assim, por via obliqua,
podera o parlamentar sofrer a perda do mandato, que deverd ser declarada pela
Mesa da Casa respectiva (CF, art. 55 83°). A mesma conclusdo vale para o
Deputado Estadual, por for¢a do artigo 27, 81° da Constituicdo Federal, e deveria
valer também para o Vereador, pela simetria dos casos.

Os casos que nos parecem os mais complicados sado os dos Governadores
de Estado e Prefeitos Municipais, pois a eles ndo foi conferido na Constituicdo
nenhum tratamento especifico, seja em matéria de crime de responsabilidade, seja
em improbidade administrativa, havendo previsdo da responsabilidade politica
destes agentes na legislacdo ordinaria (Lei 1.079/50, art. 75; Decreto-lei 201/67, art.
40)%7,

A solucdo a ser extraida pelo ordenamento juridico vigente, conforme
assevera Lima (2001), é que, pelo principio constitucional da simetria, todos os
Chefes do Poder Executivo (Presidente da Republica, Governadores e Prefeito)
devem estar submetidos a responsabilidade politica para perda do mandato. Assim,
subsistiriam as demais sancfes decorrentes da Lei de Improbidade Administrativa,
que ndo a perda do cargo e suspensdo dos direitos politicos.

Apenas com o intuito de agucar a discussao, a despeito das solugdes que se
afiguram as mais plausiveis no ordenamento vigente, observamos que, conforme o
Ministro Cezar Peluso afirmou quando reconheceu a repercussdo geral para a
aplicac@o da Lei 8.429/92 aos prefeitos, a controvérsia aborda autoridades publicas
diferentes, normas especificas de regéncia dos crimes de responsabilidade
diferentes e regramento constitucional préprio de cada autoridade.

N&o nos soa estranho que o Supremo venha a reconhecer a competéncia
dos juizes de primeiro grau para processamento e julgamento das acdes de

improbidade administrativa movidas frente aos prefeitos. De fato, se o mandato

%" A Emenda Constitucional n® 25 de 2000 introduziu novas tipificacdes de crimes de responsabilidade
para os Prefeitos e para o Presidente Da Camara Municipal (CF, art. 29-A, 8§2° e 83°), sem, contudo,
estabelecer o 6rgdo competente para julgamento.
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eletivo no ambito municipal viesse a ser objeto de cassac¢éo via acdo judicial, a razao
haveria de ser o grau de atribuicdes, funcdes e chefia, sem duvida, muito menor em
relacdo ao Presidente da Republica e aos Ministros de Estado. Apesar da
legitimacao local conferida a este representante do povo, tdo valida quanto as
demais, estar-se-a privilegiando a moralidade e combatendo a corrupcdo, sem,
contudo, afetar drasticamente a estrutura politica-institucional e a governabilidade do

pais.



46

CONCLUSAO

De tudo quanto foi exposto no presente trabalho, chegamos a algumas
conclusBes acerca da responsabilidade do agente politico pela pratica de atos de
improbidade.

Apoés tecer uma analise tanto dos crimes de responsabilidade quanto da
acdo de improbidade administrativa, e, ainda, uma andlise doutrinaria e
jurisprudencial sobre a possibilidade de coexisténcia dos regimes, a primeira e
principal conclusdo a que se chega € a insuficiéncia do tratamento constitucional
dado matéria. A realidade é que faltam na Constituicdo dispositivos que regulem o
tema da responsabilidade dos agentes politicos, de forma a abarcar todas as
situacBes possiveis: a do Presidente da Republica, do Governador, dos Prefeitos,
respectivos Vices e auxiliares diretos. O que se vé € uma verdadeira lacuna, que
acaba gerando entre os estudiosos e aplicadores do direito uma diversidade de
solugdes, a causar inseguranca e inefetividade das leis em vigor que tratam da
responsabilidade. Um tema tdo importante como a responsabilidade dos
representantes do povo deveria estar no texto constitucional de forma clara.

Quanto aos crimes de responsabilidade, a Constituicdo da tratamento
especial somente ao Presidente da Republica, mesmo assim, repetindo, em grande
parte, dispositivos das antigas Constituicdes brasileiras. A Lei dos crimes de
responsabilidade é do ano de 1950, estando ha muito ultrapassada. Se o regime ja
€ de dificil caracterizacdo, o atual panorama apenas aumenta sua ineficiéncia.
Contudo, sua importancia reside em estabelecer um mecanismo préprio de
responsabilidade para aqueles detentores de representatividade popular.

No que tange ao novo regramento da improbidade administrativa contido no
artigo 37,84°, é imperioso destacar que a omissdo da Constituicdo sobre sua
natureza juridica e destinatarios dificulta sua aplicacdo. Ainda assim, € preciso
buscar sua maxima eficAcia com o objetivo de concretizar a moralidade
administrativa.

Acreditamos que a saida, sem duvida, s6 poderia advir de uma reforma
constitucional, que enfrentasse a situacao de todos 0s agentes politicos.

Na falta de regulamentacdo, ndo ha outra alternativa a ndo ser suprir as
omissdes, 0 que nos leva a uma segunda conclusdo: a lei de improbidade

administrativa certamente deve ser aplicada aos agentes politicos, mas com
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ressalvas. Dizer que sua aplicacdo ha de ser mitigada ndo importa, de forma
alguma, em defender a irresponsabilidade dos governantes, inadmissivel em uma
Republica.

O que se pretende é demonstrar que a busca pela efetividade do principio
da moralidade administrativa e previsao do artigo 37,8 4°, em cada caso, devera ser
confrontado com o principio da soberania popular e com a atual sistematica de
responsabilidade apresentada na Constituicao.

O principio democratico, conforme estudado no primeiro capitulo, confere ao
povo a condicdo de criador, titular e responsavel pelo exercicio do poder politico. A
periodicidade, uma das caracteristicas da democracia, tem dupla funcéo: por um
lado, permite ao povo o controle de seus governantes, reelegendo-os ou néo,
conferindo a todos oportunidade de participacdo e busca por renovacdes; por outro
lado, determina que, dentro do prazo do mandato, o governante € o legitimo
representante do povo, a quem cabe tomar as mais diversas decisées. A principio,
ele deve exercer o cargo sem sofrer turbacdes externas até o final do mandato. Mas
se, eventualmente, vier a descumprir suas funcgfes, praticar ilicitos, poderda, sem
davida, ser responsabilizado.

E de gue forma sera essa responsabilizacdo? Ela ocorrerd nos moldes do
sistema constitucional de responsabilidade. A Constituicdo estabeleceu diversos
mecanismos de responsabilizacdo: o0s crimes comuns, o0S crimes de
responsabilidade, a perda do mandato, improbidade administrativa, dentre outras.

Assim, a principio, todos os agentes politicos estdo sujeitos a Lei de
Improbidade Administrativa, na qual ndo ha foro por prerrogativa de funcdo. Todavia,
ndo poderd haver condenacdo quanto a perda do cargo e a suspensao dos direitos
politicos (que pode levar a perda do cargo), quando o titular do mandato ou cargo
politico possuir prerrogativas constitucionalmente asseguradas para a perda de sua
funcdo publica, por se tratar de ordem do legislador constituinte e por ser garantia de
protecdo do mandato eletivo, fruto dos principios da soberania popular e

democrético.
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