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que os agentes politicos se submetem a Lei n® 1.079/50, que
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pode aplicar a Lei de Improbidade Administrativa
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INTRODUCAO

A Lein®8.429/1992 ¢ hoje o codigo de conduta do agente publico brasileiro
e representou um alento a populacao ao regulamentar os artigos 37, § 4°, e 15,
inciso V, ambos da Constitui¢do Federal. Até entdo, o Brasil ndo possuia um
instrumento legal eficiente e eficaz, capaz de punir e responsabilizar os agentes
publicos improbos. A partir da Constituicdo de 1988, com a previsdo de
responsabilizacdo dos agentes ptblicos por atos de improbidade administrativa,
€ que se pensou na edigdo de uma lei, espelho de normas internacionais, tendo
em vista que existia cobranca por uma postura do Brasil para que
responsabilizasse - ndo apenas penalmente, mas também no ambito civil - os
agentes publicos pelos atos ilicitos praticados no exercicio de suas fungdes.

Com o advento da Lei de Improbidade Administrativa, muito se discutiu
acerca do seu alcance aos agentes publicos, em especial aos agentes politicos.
O principal conflito ocorreu em torno da possibilidade de aplicagdo das sangoes
previstas na lei, em razdo da prerrogativa de foro que gozam determinados
agentes politicos. Isto merece algumas consideragoes.

Apds dez anos da regulamentacdo da Lei de Improbidade Administrativa,
o Congresso Nacional editou a Lei n° 10.628, em dezembro de 2002, a qual
introduziu os paragrafos 1° ¢ 2° ao artigo 84 do Cddigo de Processo Penal’,
estendendo os efeitos da competéncia especial de foro pela prerrogativa de
fun¢do dos agentes publicos no ambito penal, estabelecidos pela Carta Magna,
as agoes de improbidade administrativa. Ao dar nova redagdo ao referido artigo,
foi reestabelecido o entendimento de que, ap6s o fim do mandato ou encerrada
a causa que justificava o foro em virtude da fungdo, o agente ptblico ainda
estava atrelado a competéncia em razao da pessoa, se o crime imputado tivesse
sido praticado durante o exercicio do cargo ou func¢do. Porém, tal pensamento
foi banido com o cancelamento da simula 394 do Supremo Tribunal Federal, a
qual dizia que, cometido o crime durante o exercicio funcional, prevaleceria a
competéncia especial por prerrogativa de funcdo, ainda que o inquérito ou a

' Art. 84. A competéncia pela prerrogativa de fung¢do é do Supremo Tribunal Federal, do Superior
Tribunal de Justi¢a, dos Tribunais Regionais Federais e Tribunais de Justica dos Estados e do Distrito
Federal, relativamente as pessoas que devam responder perante eles por crimes comuns ¢ de
responsabilidade. § 1° A competéncia especial por prerrogativa de funcdo, relativa a atos
administrativos do agente, prevalece ainda que o inquérito ou a ag@o judicial sejam iniciados apos a
cessacdo do exercicio da funcgdo publica. § 2° A a¢@o de improbidade, de que trata a Lei n° 8.429, de
2 de junho de 1992, sera proposta perante o tribunal competente para processar e julgar o funcionario
ou autoridade na hipétese de prerrogativa de foro em razio do exercicio de fungdo publica, observado
o disposto no § 1° (BRASIL, 2002).
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acdo penal fossem iniciados apds a cessagdo daquele exercicio. Este
entendimento privilegiava a pessoa do agente e ndo o cargo, interpretagdo
totalmente contraria ao destino que deve se conceder as normas relativas a
competéncia em razdo da funcao.

No ano de 2006, o Supremo Tribunal Federal declarou inconstitucional a
Lein® 10.628/2002 (ADIN n° 2.797-2), inferindo que nao pode a lei ordinaria
pretender impor, como seu objeto imediato, uma interpretacao da Constituigao.
Desse modo, foi reconhecido que o foro por prerrogativa de fungdo ndo poderia
ser estabelecido por lei ordinaria, mas sim por emenda constitucional, além de
afastar a ideia da extensdo do privilégio existente na seara penal para a
improbidade administrativa.

Superado esse conflito, passou a ser questionada a possibilidade de
aplicagdo das sanc¢Ges da Lei de Improbidade Administrativa aos agentes politicos,
quando um ato de improbidade administrativa também estiver previsto como
crime de responsabilidade.

O Supremo Tribunal Federal, na Reclamacao Constitucional 2.138/DF,
em 2008, julgouuma ac¢ao de improbidade administrativa ajuizada pelo Ministério
Publico Federal contra o entdo Ministro de Estado da Ciéncia e Tecnologia,
Ronaldo Mota Sardemberg, por ter usado um avido da For¢a Aérea Brasileira
para fazer viagem de lazer com a familia. Apos a propositura da a¢do, o Ministro,
em sua defesa, suscitou a impossibilidade de aplicag@o da Lei de Improbidade
Administrativa em razao deste mesmo fato ser previsto em lei especifica (a Lei
n°® 1.079/50), a qual prevé crimes de responsabilidade a determinados agentes
politicos, e que somente em razao dessa lei € que um Ministro de Estado poderia
entdo ser processado e sofrer sangdes como a perda de cargo ou a suspensao
de direitos politicos.

Ao final, foi reconhecido no julgamento da referida Reclamagao
Constitucional a incompatibilidade de aplicar san¢des pela Lei de Improbidade
Administrativa se 0 mesmo fato configurar crime de responsabilidade, previsto
na Lei n° 1.079/50. Para tanto, invocou-se o principio da especialidade e foi
afastada a possibilidade de aplicagdo da Lei 8.429/92 a este Ministro de Estado.

Em que pese seja cristalino que tal decisdo opera apenas efeitos inter
partes, nao ostentando efeito geral vinculante, ndo existe até os dias atuais um
posicionamento firmado a respeito do tema que foi discutido na Reclamagao
Constitucional 2.138/DF, o qual € a problematica central deste estudo.

A fim de melhor compreensdo do tema, faz-se necessario analisar os
agentes publicos, com énfase nos agentes politicos, categoria em que se
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concentra a polémica com relagdo a aplicacdo da Lei n°® 8.249/92.

Para que ndo haja davidas a respeito da distingdo entre a Lei de
Improbidade Administrativa e os crimes de responsabilidade, serao analisados
os atos de improbidade administrativa descritos na lei, desde seus conceitos,
quem podera cometé-los e quem podera sofré-los, até as sangdes a serem
aplicadas. Da mesma forma, serdo estudados os crimes de responsabilidade
previstos na Lei n® 1.079/50, a fim de que se possa fazer a comparacdo a Lei de
Improbidade Administrativa. Nao obstante, o estudo ousara seguir mais adiante
para elucidar que as naturezas juridicas da improbidade administrativa e de
suas sangdes nao se confundem com a dos crimes de responsabilidade.

Por esta razdo, este artigo foi desenvolvido com o fito de firmar a tese de
que pode existir a aplicagdo concomitante da Lei 8.249/92 e da Lein® 1.079/50,
por possuirem naturezas distintas.

Ademais, serd destacada a questdo da competéncia especial de foro em
razdo da fungdo, além de outras prerrogativas que gozam determinados agentes
politicos. Serdo analisados o foro competente para processar e julgar eventuais
acoes civis por ato de improbidade administrativa cometidos por agentes politicos
e as restri¢Oes existentes acerca da aplicabilidade da Lei 8.429/92 em face de
determinados agentes politicos. E a questdo basilar ao estudo ora promovido ¢
demonstrar que a Lei de Improbidade Administrativa podera ser aplicada aos
agentes politicos, porém, de forma limitada.

1 IMPROBIDADE ADMINISTRATIVA

1.1 Conceito

Os administradores publicos tém o dever de prezar pela probidade em
atos realizados no exercicio de seus cargos, para evitar que sejam
responsabilizados por atitudes que estdo na contramdo do esperado pelos
administrados. A probidade significa, em breves palavras, o exercicio de qualquer
fun¢do publica com honestidade, abstendo-se do abuso das prerrogativas
inerentes ao cargo publico para angariar vantagem ilicita, econémica ou nao,
para si ou para outrem, da causag¢do de dano patrimonial ou financeiro nos
negocios da Administragao Publica para particulares, do emprego irregular de
verbas publicas e da pratica do desvio de finalidade ou do excesso de poder
(FIGUEIREDO, 2004, p. 42).

O dever de probidade do administrador publico esta expresso diretamente
no artigo 4° da Lein® 8.429/92, que diz: “Os agentes publicos de qualquer nivel
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ou hierarquia sdo obrigados a velar pela estrita observancia dos principios de
legalidade, impessoalidade, moralidade e publicidade no trato dos assuntos que
lhe sdo afetos”. Esta determinacgdo legal ratifica o que foi consignado no artigo
37 da Constitui¢ao Federal.

Assim, € possivel compreender que a improbidade administrativa significa
a inobservancia dos valores morais, no exercicio das fungdes na Administracéo
Publica, com comportamentos desonestos, despidos de integridade e usualmente
ofensivos aos direitos de outrem (FAZZIO JUNIOR, 2008, p. 37).

1.2 Peculiaridades da n° 8.429/92

A Lei Federal n° 8.429/92 classificou os atos de improbidade administrativa
em trés categorias, ainda que de forma meramente explicativa — ndo se trata
de enumeragdo taxativa -, considerando os valores juridicos afetados pela conduta
do administrador publico no exercicio de sua fung¢do publica (DI PIETRO, 2013,
p- 902). Tais atos podem corresponder a um ato administrativo, a uma omissao
ou auma conduta, e sdo classificados como: a) atos de improbidade administrativa
que importam enriquecimento ilicito (art. 9°); b) atos de improbidade
administrativa que causam prejuizo ao erario (art. 10); c) atos de improbidade
administrativa que atentam contra os principios da administragdo publica (art.
11) — dentre eles, os elencados no artigo 37, caput, da Constitui¢ao Federal:
legalidade, impessoalidade, moralidade, publicidade e eficiéncia.

Os sujeitos passivos sdo os entes publicos lesados pela pratica de um ato
de improbidade administrativa. Conforme aponta o artigo 1° da Lei n°® 8.429/
1992, as entidades que podem ser atingidas por atos de improbidade
administrativa abarcam:

[...] a administracdo direta, indireta ou fundacional de qualquer dos Poderes
da Unido, dos Estados, do Distrito Federal, dos Municipios, de Territorio, de
empresa incorporada ao patriménio publico ou de entidade para cuja criagdo
ou custeio o erario haja concorrido ou concorra com mais de cinquenta por
cento do patrimonio ou da receita anual (BRASIL, 1992).

Assim, como conclui Marino Pazzaglini Filho, “onde houver um tnico
centavo em dinheiro publico envolvido, a lei tera incidéncia, independente de a
entidade exercer atividade de natureza publica ou privada” (PAZZAGLINI
FILHO, 2007, p. 24).

O sujeito ativo do ato de improbidade administrativa pode ser definido
como:
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[...] aquele que pratica o ato de improbidade, concorre para sua pratica ou
dele extrai vantagens indevidas. E o autor improbo da conduta. Em alguns
casos, ndo pratica o ato em si, mas oferece sua colaboragdo, ciente da
desonestidade do comportamento. Em outros, obtém beneficios do ato de
improbidade, muito embora sabedor de sua origem escusa (CARVALHO
FILHO,2012,p. 1064).

No artigo 1° da Lei de Improbidade Administrativa estdo indicados os
sujeitos ativos dos atos de improbidade, quais sejam, os agentes publicos. Desse
modo, cabe expor o que a propria Lein® 8.429/1992 entende por agente publico,
como dispde seu artigo 2°:

Reputa-se agente publico, para os efeitos desta lei, todo aquele que exerce,
ainda que transitoriamente ou sem remuneragdo, por elei¢do, nomeagao,
designacao, contratagdo ou qualquer outra forma de investidura ou vinculo,
mandato, cargo, emprego ou funcdo nas entidades mencionadas no artigo
anterior (BRASIL, 1992).

A partir da edi¢do da Lei de Improbidade Administrativa, é possivel extrair
um conceito mais abrangente de agente publico para fins de responsabilizacao
por atos de improbidade administrativa. Ou seja, pode-se dizer que qualquer
agente publico que de alguma forma se relaciona com o Poder Publico, gerindo
recursos ou trabalhando com os interesses da Administragdo Publica, pode ser
sujeito ativo dos atos de improbidade administrativa.

Importante salientar que o agente ptiblico que praticar qualquer ato ilicito
no exercicio de sua fung¢do, cargo ou emprego esta sujeito a responsabilizacao
civil, penal e administrativa. E possivel que a mesma conduta configure infragio
administrativa, acarrete dano a Administracdo e seja tipificada como crime;
neste caso, o servidor arcard com as consequéncias da responsabilidade
administrativa, civil e penal, respectivamente, pois as trés t€ém fundamento e
natureza diversos.

Ademais, o artigo 3° da referida Lei aponta terceiros como sujeitos ativos
de atos improbos. Vejamos: “as disposi¢oes desta lei sdo aplicaveis, no que
couber, aquele que, mesmo nio sendo agente publico, induza ou concorra para
a pratica do ato de improbidade ou dele se beneficie sob qualquer forma direta
ou indireta” (BRASIL, 1992). Ou seja, terceiros, que ndo se enquadrem no
conceito de agente publico, so estardo sujeitos as normas da Lei de Improbidade
Administrativa se atuarem em conluio com estes.
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Como uma das espécies de agente publico, € possivel citar os agentes
politicos, os quais sdo o enfoque deste estudo. Ndo ha um consenso na doutrina
a fim de defini-los, porém, alguns autores afirmam que a investidura dos agentes
politicos aos cargos, em regra, se da por meio de eleicao — salvo os Ministros e
Secretarios, que sdo nomeados -, que lhes garante o direito a um mandato,
caracterizados pela transitoriedade do exercicio das fung¢des, como pregam as
teorias democraticas e republicanas. Ademais, principalmente no que diz respeito
as prerrogativas ¢ a responsabilidade politica dos agentes politicos, a eles sdo
aplicéveis as regras constantes na Constitui¢do Federal (CARVALHO FILHO,
2012, p. 584).

Neste conceito, compreendem os Chefes do Executivo (Presidente,
Governadores, Prefeitos e respectivos vices), seus auxiliares (Ministros e
Secretarios Estaduais e Municipais) e os membros do Poder Legislativo
(Senadores, Deputados Federais, Deputados Estaduais e Vereadores) (MELLO,
2012, p. 252)%.

Com efeito, para Maria Sylvia Zanella Di Pietro (2013, p. 586), “a ideia
de agente politico liga-se, indissociavelmente, a de governo e a de fungao politica,
aprimeira dando a ideia de 6rgédo (aspecto subjetivo) e, a segunda, de atividade
(aspecto objetivo)”.

1.3 Sancoes

Pelo artigo 37, § 4°, da Constituicdo Federal, os atos de improbidade
importardo “a suspensao dos direitos politicos, a perda da fun¢do publica, a
indisponibilidade dos bens e o ressarcimento ao erario, na forma e gradacgéo
previstas em lei, sem prejuizo da agdo penal cabivel” (BRASIL, 1988).

Além do contido na norma constitucional anteriormente mencionada, o
artigo 12 da Lei n° 8.429/1992 prevé a perda dos bens ou valores acrescidos
ilicitamente ao patrimonio (para a hipotese de enriquecimento ilicito), a multa
civil e a proibi¢do de contratar com o Poder Publico ou receber beneficios ou
incentivos fiscais ou crediticios, direta ou indiretamente, ainda que por intermédio
de pessoa juridica da qual seja sdcio majoritario.

A Lei de Improbidade Administrativa também prevé, em seu artigo 8°, a
responsabilizacdo do sucessor do agente improbo ou do terceiro por atos de
improbidade administrativa no que diz respeito ao seu patrimonio. As sangdes
de carater pessoal ndo serdo aplicadas, mas aquelas que implicarem a

2 Conceito mais restrito, também adotado por Maria Sylvia Zanella Di Pietro e José dos Santos
Carvalho Filho.
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recomposi¢ao de prejuizos ou devolucdo de valores acrescidos ilicitamente ao
patrimdnio do agente serdo impostas também aos seus sucessores, em caso de
morte.

1.4 Natureza juridica

Muito se discute a respeito da natureza juridica dos atos de improbidade
administrativa. Embora algumas das condutas consideradas como atos de
improbidade tenham correspondéncia com tipos penais, como, por exemplo,
crimes praticados por funcionarios publicos contra a administragado publica e de
responsabilidade dos prefeitos, os atos de improbidade administrativa ndo sao
considerados ilicitos criminais, tendo inquestionavel natureza civil, como seré
demonstrado a seguir.

A principio, é preciso observar que, conforme foi dito anteriormente, o
rol de atos de improbidade administrativa ndo ¢ taxativo, tratando-se de um
conceito juridico indeterminado, pois diversas condutas podem levar a violagao
dos principios da administragdo publica, por exemplo. Tal indeterminagdo ¢
incompativel com a tipifica¢ao das infragdes penais, em observancia ao principio
da reserva legal.

Pelo principio da reserva legal, os tipos penais incriminadores somente
podem ser criados por lei em sentido estrito, decorrendo dele o principio da
taxatividade, pelo qual as condutas consideradas infracdo penal devem ser
suficientemente claras e bem elaboradas, de modo a ndo deixar divida por
parte do destinatario da norma. Esse cuidado do legislador é plenamente
compreensivel, em razdo da natureza das san¢des que uma conduta tipificada
penalmente acarreta — a pena privativa de liberdade, de acordo com o art. 1° do
Decreto-Lei n° 3.914 (Lei de Introdugdo ao Codigo Penal), que dispde:
“Considera-se crime a infragdo penal a que a lei comina pena de reclusdo ou de
detengdo, quer isoladamente, quer alternativa ou cumulativamente com a pena
de multa” (BRASIL, 1941).

Com efeito, um ato de improbidade administrativa pode configurar também
um ilicito penal. E 0 que emana da propria redagdo do ja mencionado artigo 37,
§ 4°, da Constituicao Federal, que, apds indicar as medidas sancionatdrias cabiveis,
acrescenta que a lei estabelecera sua forma e gradag@o “sem prejuizo de agdo
penal cabivel” (BRASIL, 1988). Ou seja, quando o dispositivo constitucional
traz essa ressalva, ele anuncia, sem hesitagdo, que “as cominagdes nele
declaradas ndo s@o substitutivas do conjunto de san¢des penais fixado na
legislagdo para os crimes funcionais contra a Administracdo Publica. Concorrem
com eles, sem substitui-los, nem exclui-los” (FAZZIO JUNIOR, 2008, p. 83).
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De fato, se a propria Carta Magna, como visto, distingue e separa
nitidamente a a¢do condenatdria do responsavel por atos de improbidade
administrativa, e as sancdes nela previstas, da agdo penal cabivel, é inexoravel
concluir que aquela demanda nao ostenta natureza penal.

Outro argumento para afastar a natureza penal dos atos de improbidade
administrativa é a previsdo do art. 8° da Lei n® 8.429/92. Ora, sendo possivel
que algumas das sangdes por atos de improbidade administrativa alcancem os
herdeiros, faz-se imperioso concluir pela natureza nao penal de tais atos, do
contrario, ocorreria violacao do principio da intranscendéncia previsto no art.
5°, XLV, da Constitui¢ao Federal, pelo qual “nenhuma pena passara da pessoa
do condenado” (BRASIL, 1988).

Ademais, um ato de improbidade administrativa também pode
corresponder a um ilicito administrativo, como ocorre quando um servidor ptblico
¢ o sujeito ativo deste ato, o que obriga a autoridade administrativa competente
a instaurar o procedimento adequado para apuragdo de responsabilidade.

No tocante as sangdes previstas na Constituicdo Federal para os
condenados por atos de improbidade administrativa, conquanto elas possam ter
consequéncias na esfera criminal ¢ na esfera administrativa — com a perda da
funcdo publica e instauracdo de processo administrativo -, elas possuem natureza
civil e politica, porque a comprovacdo da ocorréncia de improbidade
administrativa pode implicar, dentre outras medida, a suspensao dos direitos
politicos, a indisponibilidade dos bens e o ressarcimento dos danos causados ao
erario.

2 CRIMES DE RESPONSABILIDADE: CONCEITO, NATUREZA
JURIDICA E SANCOES

Esclarece Luis Roberto Barroso que “crimes de responsabilidade sao
aqueles suscetiveis de ser praticados por determinados agentes politicos, em
razdo dos cargos publicos que ocupam” (2002, p. 438).

Destarte, os crimes de responsabilidade sdo infragdes politico-
administrativas, consistentes em condutas politicamente indesejaveis e violadoras
da Constituigao, definidas em lei, cometidas por agentes politicos no desempenho
de seu mandato, que atentem contra valores politico-administrativos, submetidos
a um julgamento feito por 6rgdo politico ou legislativo e sujeito as sangdes
impostas na lei e de natureza politica, com a perda do cargo ¢ a inabilita¢do do
exercicio da funcao publica por um tempo determinado.
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Assim, nos dizeres do eminente ministro Celso de Mello, os crimes de
responsabilidade:

[...] sdo infragdes politico-administrativas definidas na legislagdo federal,
cometidas no desempenho da fungdo, que atentam contra a existéncia da
Unido, o livre exercicio dos Poderes do Estado, a seguranca interna do Pais,
a probidade da Administragdo, a lei orcamentaria, o exercicio dos direitos
politicos, individuais e sociais € o cumprimento das leis e das decisdes
judiciais. (1980, p. 98).

A pratica do crime de responsabilidade enseja responsabilizagdo do agente
politico mediante existéncia de um processo adequado ¢ justo, denominado de
processo de impeachment, o qual ¢ o instituto de responsabilidade constitucional
de agentes politicos, por meio do qual o Poder Legislativo avalia politicamente
se a conduta do governante ¢ atentatdria aos interesses nacionais.

A previsdo constitucional do instituto encontra-se disposta no artigo 52
da Constitui¢do Federal. No plano infraconstitucional, a Lein® 1.079/1950 define
os crimes de responsabilidade em relagdo ao Presidente da Republica, aos
Ministros de Estado, aos Ministros do Supremo Tribunal Federal, ao Procurador
Geral da Republica, aos Governadores e Secretarios de Estado. O artigo 2°
desta lei define as sangdes e a quem elas podem ser aplicadas em decorréncia
dos crimes de responsabilidade:

Art. 2° Os crimes definidos nesta lei, ainda quando simplesmente tentados,
sd0 passiveis da pena de perda do cargo, com inabilitacdo, até cinco anos,
para o exercicio de qualquer funcao publica, imposta pelo Senado Federal
nos processos contra o Presidente da Republica ou Ministros de Estado,
contra os Ministros do Supremo Tribunal Federal ou contra o Procurador
Geral da Republica (BRASIL, 1950).

O Decreto-Lei n° 201/1967 traz, além de disposi¢des tipicamente penais,
as hipoteses de crimes de responsabilidade quanto aos Prefeitos e Vereadores.

Os crimes de responsabilidade sdo de contetudo estritamente politico e,
como tais, ndo possuem qualquer correspondéncia e ndo sdo a0 menos extensao
do processo criminal.

E possivel afirmar que o impeachment é o instrumento pelo qual se
procede a perda do cargo ¢ a cassagdo dos direitos politicos de determinado
agente politico, em razdo da pratica de ato definido como crime de
responsabilidade. Ressalta-se que, muito embora nos dias de hoje o termo
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impeachment somente ¢ utilizado no caso de crimes de responsabilidade
praticados pelo Presidente, verifica-se que seu conceito abrange a todos os
agentes politicos que estdo sujeitos a pratica de crime de responsabilidade.

Assim sendo, uma vez constatada a natureza politica do impeachment,
resta claro que os crimes de responsabilidade possuem a mesma natureza juridica,
ou seja, visam tdo somente a responsabilizagdo politica do agente politico. Muito
embora a terminologia utilizada, o crime de responsabilidade ndo possui natureza
juridica de ilicito penal, mas sim de infragdo politica, praticadas pelos dignitarios
da republica em ofensa a ordem constitucional.

Conclui-se que os chamados crimes de responsabilidade sdo infragdes
que geram sangdes politico-administrativas, aplicaveis aos agentes politicos
definidos na Lei 1.079/1950 e no Decreto-Lei n° 201/1967, sendo a demanda
processada perante o foro especial da autoridade.

3 ALEIDE IMPROBIDADE ADMINISTRATIVAE OS CRIMES
DE RESPONSABILIDADE

Aaplicabilidade da Lei de Improbidade Administrativa em face dos agentes
politicos é objeto de grande discussdo. Isto porque surgiram alguns
posicionamentos a respeito de que os agentes politicos ndo se sujeitariam as
disposigoes da referida lei, tendo em vista que eram responsabilizados por meio
de um sistema proprio. Ou seja, passaram a defender que todas as infracdes
cometidas por agentes politicos seriam classificadas como infragdes politico-
administrativas e, dessa forma, se encaixariam apenas na legislagdo definidora
dos crimes de responsabilidade.

Para os que sustentam essa tese, a Lei de Improbidade Administrativa e
a Lei dos Crimes de Responsabilidade disciplinariam sobre a mesma matéria,
qual seja, as infragdes politico-administrativas cometidas por agentes politicos
e, assim sendo, ndo podem ser aplicadas a eles, tendo em vista que possuem o
regime de responsabilidade politico-administrativa definido por lei especifica
(Lei 1.079/1950). Tal posicionamento foi o adotado pelo Supremo Tribunal
Federal quando do julgamento da Reclamag@o 2138/DF no ano de 2007. Vejamos
alguns argumentos:

[...] Os atos de improbidade administrativa sdo tipificados como crime de
responsabilidade na Lei n°® 1.079/1950, delito de carater politico-
administrativo. [...] Distingdo entre os regimes de responsabilizagdo politico-
administrativa. O sistema constitucional brasileiro distingue o regime de
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responsabilidade dos agentes politicos dos demais agentes publicos. A
Constituicdo ndo admite a concorréncia entre dois regimes de
responsabilidade politico-administrativa para os agentes politicos: o previsto
no art. 37, § 4° (regulado pela Lei n° 8.429/1992) e o regime fixado no art. 102,
I, “c”, (disciplinado pela Lei n°® 1.079/1950). Se a competéncia para processar
e julgar a a¢do de improbidade (CF, art. 37, § 4°) pudesse abranger também
atos praticados pelos agentes politicos, submetidos a regime de
responsabilidade especial, ter-se-ia uma interpretacdo ab-rogante do disposto
no art. 102, I, “c”, da Constituigdo. [...] (BRASIL, Supremo Tribunal Federal,
2007).

Com efeito, cabe entdo ressaltar algumas peculiaridades, inclusive parte
delas ja debatidas ao longo deste estudo.

A natureza juridica dos atos de improbidade administrativa ¢ civil -
conforme evidenciado anteriormente —, de modo que ndo devem ser confundidos
com infragdes politico-administrativas, como ¢é o caso dos crimes de
responsabilidade.

Ademais, “a improbidade administrativa e o crime de responsabilidade
sdo apurados em instancias diversas e atendem a objetivos também diversos”
(DI PIETRO, 2013, p. 901). A Lei 1.079/1950 visa a responsabilizagdo
unicamente politica do agente por determinada conduta tipificada como infragao,
no exercicio de seu cargo publico, ou seja, retirar o poder das maos daquele que
fez mau uso dele, razdo pela qual ao agente politico eventualmente condenado
por crime de responsabilidade sdo aplicaveis apenas as san¢des de perda do
cargo e inabilitacdo para o exercicio de fungdes publicas por oito anos.

Por sua vez a Lei 8.429/1992 pretende combater os atos que atentem
contra a probidade da administracdo, buscando o ressarcimento do dano ao
patriménio publico e podendo atingir, inclusive, aqueles que ndao possuem qualquer
vinculo funcional com a Administragdo Ptblica.

A Lei de Improbidade Administrativa possui a particularidade de ter seu
rol de condutas que configuram atos de improbidade administrativa amplamente
tipificado, com penas especificas para cada uma delas, o que ndo ocorre com
os crimes de responsabilidade. A Lei 1.079/1950 disciplina que sdo crimes de
responsabilidade os atos que atentarem contra a probidade da administragao,
sem especificar condutas, como ocorre na lei de 1992, de modo que sdo mais
abrangentes pela natureza intrinsecamente politica de seu processo de apuragao.

De fato, as entidades dos crimes de responsabilidade e da improbidade
administrativa sdo distintas e nao se excluem, podendo ser processadas
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concomitantemente, em procedimentos auténomos, com resultados
absolutamente distintos, embora desencadeados do mesmo fato.

Outro ponto que nos permite pensar dessa forma ¢ que o nosso
ordenamento juridico permite a tramitacdo de agdo penal por crimes comuns
para responsabilizacdo por atos, os quais também podem ser matéria de apuragao
de crime de responsabilidade em processo politico, pois as finalidades dos
processos de punigdo sao diferentes. Ou seja, ¢ permitida a aplicagdo da pena
privativa de liberdade — que corresponde a penalizagdo mais grave que uma
pessoa pode sofrer - por condenagdo em crime comum, por exemplo, juntamente
com as sangOes politicas derivadas do processo de apuracdo de crimes de
responsabilidade. Entdo, se a Constituicdo Federal permite a coexisténcia de
responsabilizag@o penal e politica com relagdo aos agentes politicos, por qual
razdo nao admitiria a convivéncia das responsabiliza¢des politica e por
improbidade administrativa?

Nos casos dos crimes de responsabilidade cometidos pelo Presidente da
Republica e dos cometidos por Ministros de Estado conexos ao Presidente, por
exemplo, a Constitui¢do Federal, em seu artigo 52, limita a condenagao a perda
do cargo e a inabilitagdo, por oito anos, para o exercicio de funcao publica;
porém, adverte: “sem prejuizo das demais sangdes judiciais cabiveis” (BRASIL,
1988).

Essa mesma responsabilizagdo concomitante em esferas diversas pode
ser encontrada com relagdo aos agentes publicos em geral, os quais podem ser
responsabilizados nas esferas administrativa, penal e civil. Tal entendimento é
possivel de ser extraido do caput do artigo 12 da Lei de Improbidade
Administrativa, o qual dispde que:

Independentemente das sangdes penais, civis e administrativas previstas
em legislagdo especifica, estd o responsavel pelo ato de improbidade
administrativa sujeito as seguintes cominagdes, que podem ser aplicadas
isoladas ou cumulativamente, de acordo com a gravidade do fato (BRASIL,
1992).

Sendo assim, leciona a doutrina:

Repita-se, a existéncia da mesma san¢do em areas diferentes ndo torna da
mesma natureza o processo que as impde. Na improbidade administrativa
(CF, art. 37, § 4°), as san¢des, ainda que de suspensdo de direitos politicos e
de perda da fungédo publica, sdo hipotéticas, uma vez que o juiz ndo € obrigado
a aplica-las a luz do principio da proporcionalidade. Ademais, sua natureza
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nao ¢ politica, surgida da vontade do parlamento de controlar a onipoténcia
do Executivo ou do Judiciario, como nos crimes de responsabilidade (origem
do impeachment); sua natureza ¢ de protegdo ao Erario (material ou imaterial),
evitando o enriquecimento sem causa € o dano ao patrimonio publico a
custa do mau desempenho de fungdes estatais. Ela nada tem a ver com o
cunho politico dos crimes de responsabilidade, embora existam figuras tipicas
(abertas) de suas hipdteses na LIA. A natureza civil, penal, administrativa ou
politica ndo pode ser deduzida somente com base na sang¢do aplicada (com
exce¢do da pena privativa de liberdade, exclusiva do direito penal, embora
ela exista também na prisdo civil), sendo equivocada a confusdo da natureza
da improbidade administrativa (CF, art. 37, § 4°) com os crimes de
responsabilidade que atentam contra a probidade administrativa (CF, art. 85,
V), somente por terem penas parecidas (uma vez que inabilitagdo para exercicio
de cargo ndo se confunde com a suspensdo de direitos politicos, sangdo
muito mais ampla), ou iguais (perda do cargo) (BIM, 2007, p. 223-224).

Além disso, € razoavel dizer que a responsabilidade de um agente politico
— e, com isso, sua consequente responsabilizacdo - deva aumentar
proporcionalmente a sua ascensao hierarquica na Administragao Publica. Desse
modo, entender que aos agentes politicos mais graduados néo cabe a aplicagdo
das duras sang¢des da Lei de Improbidade Administrativa, ¢ a qualquer outro
agente publico, efetivo ou comissionado, caberia, é substancialmente contrario
a esse pensamento l6gico. Nos dizeres de Maria Sylvia Zanella Di Pietro:

Todos os agentes publicos que praticam infragdes estdo sujeitos a responder
nas esferas penal, civil, administrativa e politico-administrativa. Nenhuma
razdo existe para que os agentes politicos escapem a regra, até porque, pela
posi¢ao que ocupam, tém maior compromisso com a probidade administrativa,
sendo razoavel que respondam com maior severidade pelas infragdes
praticadas no exercicio de seus cargos (2013, p. 901).

Outrossim, pode-se afirmar que a aplicacdo da Lei 8.429/1992 em sua
maxima eficicia ¢ o meio, aparentemente, mais eficiente para tentar eliminar a
corrupgdo da Administragdo Publica, pois, como aduziu Sérgio Buarque de
Holanda, “no Brasil, pode-se dizer que s6 excepcionalmente tivemos um sistema
administrativo ¢ um corpo de funcionarios puramente dedicados a interesses
objetivos e fundados nesses interesses” (1995, p. 146). Isto é, retirar a aplicacao
da Lei de Improbidade Administrativa aos agentes politicos seria um retrocesso
no que diz respeito a tentativa de erradicar a corrupgdo do pais, tdo debatida e
amplamente divulgada nos dias atuais.
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Assim sendo, ndo assiste razao aqueles que entendem que nao € possivel
haver coabitacdo entre a responsabilizagdo politica e a civil por atos de
improbidade administrativa. Entretanto, hd uma ressalva a ser levada em
consideragdo quando se discute a aplicacdo da Lei de Improbidade
Administrativa aos agentes politicos.

4 LIMITACAO DAAPLICACAO DE SANCOES DECORRENTES
DE ATOS DE IMPROBIDADE ADMINISTRATIVA AOS
AGENTES POLITICOS

Analogo ao que ja foi abordado, os agentes politicos diferem dos demais
agentes publicos, em razao de exercerem suas fun¢des rodeados de
prerrogativas que protegem o exercicio de seus mandatos. Assim sendo, ha
algumas restrigdes a aplicacao da Lei 8.429/1992 em face dos agentes politicos,
de modo a garantir a essa espécie de agentes publicos o livre exercicio de suas
fungdes.

A primeira ressalva pertinente a ser feita ¢ com relagdo aos
parlamentares.

A inviolabilidade, também chamada de imunidade parlamentar, esta
disposta no artigo 53 da Constitui¢do Federal, com relagdo aos Deputados ¢
Senadores, o qual diz que eles “sdo inviolaveis, civil e penalmente, por quaisquer
de suas opinides, palavras e votos”. Aos Deputados estaduais, essa garantia
esta descrita no artigo 27, § 1°, e aos Vereadores no artigo 29, VIII, todos da
Carta Magna, mas para os ultimos a inviolabilidade se limita a circunscrigdo do
municipio.

A clausula de inviolabilidade constitucional, que impede a responsabilizagio
penal e/ou civil do membro do Congresso Nacional, por suas palavras,
opinides e votos, também abrange, sob seu manto protetor, as entrevistas
jornalisticas, a transmissdo, para a imprensa, do conteudo de
pronunciamentos ou de relatérios produzidos nas Casas Legislativas e as
declaragdes feitas aos meios de comunicag@o social, eis que tais
manifestagdes — desde que vinculadas ao desempenho do mandato —
qualificam-se como natural projec@o do exercicio das atividades parlamentares
(BRASIL, Supremo Tribunal Federal, 2011).

Isto ¢, ainda que ocorra fato tipico descrito na legislacdo penal, por
exemplo, a Constitui¢do exclui sua puni¢do. Assim, se algum parlamentar, no
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exercicio de seu mandato, praticar qualquer ato que pudesse ser considerado
crime de opinido, ndo podera ser responsabilizado nas areas criminal, civil e
administrativa, ndo podendo, entdo, aplicar-se a Lei 8.429/1992 (DI PIETRO,
2013, p. 898).

Com relagdo a imunidade parlamentar, que decorre dos §§ 2° e 3° do
artigo 53 da Constitui¢do Federal, ndo ha o que se falar em impedimento da
aplicagdo de normas referentes & improbidade administrativa, tendo em vista
que tratam apenas da responsabilidade criminal dos parlamentares.

Ainda no tocante aos parlamentares, cabe expor outro ponto de
controvérsia: a aplicacdo da sancdo de perda da fungdo publica.

Com efeito, do artigo 55 da Carta Maior decorre que € de competéncia
da Camara dos Deputados ou do Senado a aplica¢do da san¢do de perda do
mandato. Porém, o artigo 15, inciso V, da Constitui¢do, inclui a improbidade
administrativa, nos termos do artigo 37, § 4°, como hipdtese para a perda ou
suspensao dos direitos politicos. Desse modo, nada impede que haja uma agao
civil por improbidade administra em face de Deputados — federais e estaduais,
por forga do artigo 27, § 1° da Constitui¢do — e Senadores, com a condenacao
e imposi¢do da pena de suspensao dos direitos politicos; entretanto, a perda do
mandato devera seguir as normas previstas no artigo 55, § 3°, da Constituigdo
Federal, que define que “sera declarada pela Mesa da Casa respectiva, de
oficio ou mediante provocacao de qualquer de seus membros ou de partido
politico representando o Congresso Nacional, assegurada ampla defesa”
(BRASIL, 1988).

Por auséncia de normas constitucionais, para os Vereadores € possivel a
aplicacdo da pena de perda da fungao publica (DI PIETRO, 2013, p. 899).

Por sua vez, € assunto de bastante divergéncia a possibilidade de
propositura de agdo de improbidade e quem tera competéncia para julga-la,
com a aplicacdo de todas as suas sangdes, em face das autoridades referidas
no artigo 52, incisos I e 11, da Constituicdo Federal, o qual dispde que:

Art. 52. Compete privativamente ao Senado Federal:

I - processar e julgar o Presidente e o Vice-Presidente da Republica nos
crimes de responsabilidade, bem como os Ministros de Estado e os
Comandantes da Marinha, do Exército e da Aeronautica nos crimes da mesma
natureza conexos com aqueles;

II - processar e julgar os Ministros do Supremo Tribunal Federal, os membros
do Conselho Nacional de Justica ¢ do Conselho Nacional do Ministério
Publico, o Procurador-Geral da Republica e 0 Advogado-Geral da Unido nos
crimes de responsabilidade;]...]

Revista do Direito Publico, Londrina, v.10, n.3, p.119-140, set./dez.2015 | DOIL: 10.5433/1980-511X.2015v10n3p119



135

A APLICABILIDADE DA LEI DE IMPROBIDADE ADMINISTRATIVA AOS AGENTES POLIiTICOS

Paragrafo unico. Nos casos previstos nos incisos I e II, funcionard como
Presidente o do Supremo Tribunal Federal, limitando-se a condenacgao,
que somente sera proferida por dois ter¢os dos votos do Senado Federal,
a perda do cargo, com inabilitacdo, por oito anos, para o exercicio de
fungdo publica, sem prejuizo das demais sancdes judiciais cabiveis
(BRASIL, 1988).

A controvérsia decorre do paragrafo unico supracitado, o qual confere
competéncia ao Senado Federal para condenar essas autoridades e aplicar as
san¢des de perda de cargo e inabilitagdo para o exercicio da fungdo publica.
Ou seja, retirou-se do Poder Judiciario a competéncia para o julgamento dos
crimes de responsabilidade praticados pelas autoridades descritas no referido
artigo 52, evidenciando sua natureza politica. Por meio de uma simples
interpretacdo, poderiamos concluir que, como os atos de improbidade
administrativa nao sdo infracdes da mesma natureza dos crimes de
responsabilidade, estariam fora do alcance do artigo 52.

Porém, € necessario ir além da simples interpretacao literal do dispositivo.
Cabe ressaltar que a competéncia para o julgamento de crimes comuns
praticados por essas autoridades ¢ do Supremo Tribunal Federal, conforme se
extrai do artigo 102, inciso I, da Carta Magna; ou seja, as autoridades possuem
foro especial por prerrogativa de funcao.

O foro por prerrogativa de fungdo tem como principal fundamento a
utilidade publica e a maior independéncia dos Tribunais Superiores, o que
aumentaria o grau de imparcialidade na aprecia¢do, bem como minimizaria
possiveis pressdes politicas que poderiam influenciar os rumos do julgamento.

Nesse sentido, esclarece o eminente Hely Lopes Meirelles:

Realmente, a situagao dos que governam e decidem ¢ bem diversa da dos
que simplesmente administram e executam encargos técnicos e
profissionais, sem responsabilidade de decisdo e de opgdes politicas. Dai
porque os agentes politicos precisam de ampla liberdade funcional e maior
resguardo para o desempenho de suas fungdes. As prerrogativas que se
concedem aos agentes politicos ndo sdo privilégios pessoais; sdo garantias
necessarias ao pleno exercicio de suas altas e complexas fungdes
governamentais ¢ decisorias. Sem essas prerrogativas funcionais os
agentes politicos ficariam tolhidos na sua liberdade de opgdo e decisao,
ante o temor da responsabilizacdo pelos padrdes comuns da culpa civil e
do erro técnico a que ficam sujeitos os funcionarios profissionalizados.
(2004, p. 78).
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Desse modo, faz-se imperioso compreender que se a Constituigdo Federal
se preocupou em fixar a competéncia para aplicar a sangao de perda do mandato
em decorréncia dos crimes comuns e dos crimes de responsabilidade ao Supremo
Tribunal Federal e ao Senado Federal, respectivamente, para aqueles praticados
pelas autoridades descritas nos incisos I e Il do seu artigo 52, ¢ razoavel dizer
que, para que haja a aplicacdo da mesma sangao de perda de cargo, nesse caso
imposta por processo de improbidade administrativa, seja também necessaria a
apreciagdo do Senado.

O legislador constituinte certamente teve por objetivo impedir que os crimes
praticados por autoridades de tdo alto nivel, podendo levar a perda do cargo,
fossem julgados por autoridade outra que ndo o STF (para os crimes comuns)
e o Senado Federal (para os crimes de responsabilidade). Nao teria sentido
que essa mesma pena de perda do cargo, em caso de improbidade que ndo
caracterize crime, pudesse resultar em perda do cargo imposta por outra
autoridade de nivel inferior. (DI PIETRO, 2013, p. 899).

Além disso, a aplicagdo da sang@o de perda de mandato pelo Senado
Federal garante a preservacédo da estabilidade politico-institucional do Estado,
na qual ndo cabe a Lei 8.429/1992 intervir.

Enfim, tais consideragdes ndo significam que ao mais alto nivel de
autoridades de agentes politicos ndo se aplique a Lei de Improbidade
Administrativa. O que se defende ¢ a sua aplicag@o de forma limitada, pois, da
acdo que condenar o agente por ato de improbidade administrativa, ndo podera
resultar a aplicagdo da san¢do de perda do cargo, tendo em vista que é de
competéncia do Senado Federal a aplicacdo da pena de perda do cargo com
inabilitacdo, por oito anos, para o exercicio da fun¢ao publica, sem prejuizo das
demais san¢des judiciais cabiveis (como as que decorrem da pratica de crime
comum ou ilicitos civis, como ¢ o caso da improbidade administrativa).

Esse posicionamento ¢ o adotado pelo Superior Tribunal de Justica. Como
exemplo, podemos citar parte da ementa do Recurso Especial N° 1.484.674 -
PI(2014/0188118-8), cujo relator foi 0 Ministro Humberto Martins:

[...] Inexiste foro por prerrogativa de fungdo a agentes politicos processados
por ato de improbidade administrativa, salvo em relagdo aquelas autoridades
elencadasno art. 102, 1, ¢, da CF188 (ADI2797/DF ¢ 28601DF). 3. ALeide
Improbidade Administrativa aplica-se aos agentes politicos, tendo em vista
que a Reclamagdo 2.138-6IDF - STF foi decidida em controle abstrato de
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constitucionalidade, ndo possuindo, assim, efeito vinculante ou eficacia erga
omnes. Precedentes do STJ e desta Corte. [...] (BRASIL, Superior Tribunal de
Justica, 2014).

Desta feita, ¢ de se esperar que esse entendimento acabe por predominar,
pois eximir os agentes politicos da responsabilizagdo por atos de improbidade
administrativa anularia conquistas histdricas para o combate ao mau uso das
atribuigdes que sdo conferidas a esses agentes, e seria consequente facilitador
da violagao dos principios constitucionais da Administra¢ao Publica.

CONSIDERACOES FINAIS

E possivel extrair do presente estudo que a Lei de Improbidade
Administrativa ¢ aplicavel aos agentes politicos, os quais sdo uma categoria de
agentes publicos essencial para o funcionamento da Administragdo Publica.

A Lei de Improbidade Administrativa foi editada com o escopo de
regulamentar o artigo 37, § 4°, da Constituigdo Federal, o qual também visava a
reparagao dos danos causados ao patrimonio publico pelos atos de improbidade
administrativa praticados pelos agentes publicos, estipulando também principios
a serem estritamente seguidos por eles, para que se alcance uma administragao
pautada na moralidade e honestidade.

Por sua vez, os crimes de responsabilidade sdo regulados pela Lei n°
1.079/1950 e seu processo de apuragdo, denominado impeachment, tem a
finalidade de responsabilizar politicamente o agente politico pelas condutas que
atentem contra a seguranca nacional, a estrutura e forma do Governo ¢ a
separagdo dos poderes. Este processo é um instrumento colocado a disposi¢do
do Poder Legislativo para apurar condutas ilicitas no dmbito politico-
administrativo, o qual tem como fim unico a retirada do poder do agente politico
infiel.

Como exaustivamente demonstrado, os atos de improbidade administrativa
possuem natureza civil e, portanto, ndo se confundem com os crimes de
responsabilidade, que possuem natureza politico-administrativa. Assim sendo,
um mesmo ato praticado por um agente politico pode gerar responsabilizagdo
por improbidade administrativa e por crime de responsabilidade,
concomitantemente.

Desta forma, a previsao de responsabilizacdo politica do agente pela
sistematica do crime de responsabilidade ndo afasta a responsabilidade civil do
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agente politico pelos danos causados a Administragdo Publica por sua conduta
improba, haja vista que em nosso sistema juridico vigora como verdadeiro axioma
a independéncia das instancias.

Porém, percebe-se que a aplicagdo das sanc¢des previstas na Lei de
Improbidade Administrativa deve ser limitada com relagdo aos agentes politicos
descritos nos artigos 52, incisos I e II, e 102, inciso I, alinea “c”, ambos da
Constitui¢do Federal, devendo ser respeitada a competéncia especial de foro
por prerrogativa de fungdo a qual gozam tais agentes.

A consideragdo feita ndo induz a pensar que os agentes politicos ndo
sejam alcancados pela Lei de Improbidade Administrativa; pelo contrario, os
agentes politicos que cometerem atos de improbidade administrativa que
importem enriquecimento ilicito, causem prejuizo ao erario ou que atentem contra
os principios da administrag¢do publica deverao ser responsabilizados civilmente
pelos danos causados.
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