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Resumo: O artigo trata da possibilidade da incidéncia da Lei de Improbidade
Administrativa (LIA) como regime de responsabilidade politico-administrativa
dos agentes politicos. Para responder a questdo, primeiramente conceitua-se
agente politico; depois, busca-se compreender qual regime era aplicado a
estes agentes publicos antes do advento da LIA; finalmente, discute-se a
possivel aplicacdo da LIA aos agentes politicos, atestando-se que a mesma
constitui, atualmente, um dos principais instrumentos contra a corrupcéo

brasileira.
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INTRODUCAO

A questéo relativa & moralidade administrativa ganhou maior espago
na arena de debate internacional a partir da segunda metade do século XIX,
transformando-se em uma das discussdes sociais mais veementes da
atualidade. Isso se deu por conta da concretizacdo da denominada “crise da
lei”, em que se percebeu que a lei, por si sO, jA ndo era suficiente para

responder aos anseios do Estado, uma vez que a maxima administrativa de
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que “administrar € aplicar a lei de oficio” estava ultrapassada.

A sociedade exigia dos agentes, assim, uma conduta pautada néo
apenas na lei, mas também na moralidade. Desta feita, 0 administrador publico
precisava agir de forma honesta evitando a tdo ojerizada corrupcgéo publica.

Apesar de a corrupcao ter raizes seculares, no Brasil, 0 momento
marcante em que a moralidade entrou em debate publico foi com a crise
politica que levou ao impeachment do Presidente Collor. Desde entéo,
infelizmente, corrupgéo, imoralidade e improbidade viraram temas corriqueiros
nas conversas dos brasileiros.

Na Constituicdo de 1988 a foérmula “moralidade administrativa” foi
pela primeira vez expressa em texto constitucional no art. 37, sendo
considerado principio implicito regente da atuagdo administrativa. Abriu-se
caminho, assim, para que o agente publico que cometesse ato de improbidade
fosse finalmente punido com, no minimo, suspensao dos direitos politicos,
perda da fung&o publica, indisponibilidade dos bens e obrigacéo de ressarcir ao
erario, sem prejuizo da acdo penal cabivel.

Ocorre, entretanto, que tal disposicéo constitucional € uma norma de
eficacia limitada, definidora de um principio programatico, ou seja, ndo é
autoaplicavel, necessitando de legislagdo especifica para sua concretizagéo.
Para tal, o ordenamento juridico conta com duas leis principais, quais sejam: a
Lei de Improbidade Administrativa (Lei n°. 8.429/1992) e a Lei de Crimes de
Responsabilidade (Lei. n.° 1.079/1950). A primeira é destinada a todo agente
publico que comete ato de improbidade administrativa, sendo uma lei
atualizada e severa. A segunda é especializada para os agentes politicos que,
em regra, exercem atividades de governo e mandato para o qual séo eleitos e
investidos através da eleicéo.

Neste ponto, importa destacar o problema principal deste artigo, qual
seja: analisar em que medida € possivel a aplicacdo da LIA como regime de
responsabilidade politico-administrativa dos agentes politicos que pratiquem
atos nela previstos.

O tema em comento ganhou grande repercussao nacional quando o

Ministério Publico Federal - MPF ajuizou A¢do de Improbidade Administrativa
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em face do entdo Ministro de Estado da Ciéncia e Tecnologia, senhor Ronaldo
Mota Sardemberg, alegando que o mesmo havia causado lesdo ao erario
publico e violado os principios regentes da Administragdo Publica ao utilizar
indevidamente o jato da Forca Aérea Brasileira (FAB). A aludida acdo cominou
na condenacédo do Ministro de Estado.

Em contrapartida, a Unido ingressou com a Reclamacéo
Constitucional n°. 2138 de 13 de junho de 2007, questionando o conflito
aparente de normas entre a Lei de Improbidade Administrativa (Lei n°.
8.429/1992) e a Lei de Crimes de Responsabilidade (Lei. n.° 1.079/1950).

Na ocasido, o STF entendeu que a LIA ndo poderia ser aplicada
como regime de responsabilidade politico-administrativa dos agentes politicos
que praticassem atos improbos, sendo adequada a aplicagdo da Lei de Crimes
de Responsabilidade com o fundamento basilar de que os agentes politicos
sao regidos por normas especiais por conta de sua condicao.

Entretanto, a auséncia de eficacia erga omnes e efeito vinculante da
decisdo ndo encerrou o debate, uma vez que ainda ndo ha entendimento
pacifico sobre o tema. Desta feita, 0 presente artigo procurara investigar as
teorias determinantes sobre o regime de responsabilidade dos agentes
politicos cometedores de atos improbos, questionando a adequacdo, ou nao,
da aplicabilidade da LIA.

A intencdo, portanto, reside em abordar o debate inserido pela
Reclamacao Constitucional n° 2138, buscando solugcdo para questdées como:
seria adequado aos ditames constitucionais e legais, portanto, a aplicacdo da
Lei de Improbidade Administrativa quando os agentes politicos praticassem
atos improbos? Nao estariamos diante de um bis in idem quando da
conjugacao desta Lei com a Lei de Crimes de Responsabilidade? Esta ultima
nao seria suficiente com base no Principio da Especialidade?

Aborda-se, ainda, as principais teses que fundamentam tanto a
aplicabilidade isolada da Lei de Crimes de Responsabilidade (a tese da
previsao constitucional especifica e a tese da usurpacao de competéncia), bem

como as que fundamentam a aplicacdo da LIA de forma integral ou mitigada (a
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tese da compatibilidade das sancbes aplicadas e a da manutencdo da
prerrogativa de foro).

Por fim, resta observar que o tema abordado estd muito além de
uma mera questdo procedimental. Ao contrario, relaciona-se intrinsecamente
com a dimenséo politica da sustentabilidade (ou, em outras palavras, com a
sustentabilidade politica de um sistema) e, desta forma, tem o poder de se
refratar em todas as outras dimensfes da vida social. Pois, se € através da
politica que as decisbes que afetardo toda a sociedade sdo diariamente
tomadas, entdo a qualidade dos processos e dos atores politicos, por
consequéncia, é o que ira determinar a qualidade dessas decisdes - se as
mesmas estardao guiando a sociedade verdadeiramente para um futuro melhor,

um futuro sustentavel.

1. O conceito de agente politico

A Administracdo Publica, para desempenhar as suas funcoes, se
vale de seus funcionarios, os denominados agentes publicos. Tal denominacao
ndo é pacifica na doutrina, existindo diversas classificagbes. Segundo Maria
Sylvia Zanella Di Pietro, tal género comporta basicamente quatro espécies:
agentes politicos, servidores publicos, militares e particulares em colaboracéo
com o Poder Publico (2009, p. 509).

Os agentes politicos, espécie de primordial relevancia para esta
pesquisa, sdo os de mais dificil conceituacdo. Para Hely Lopes Meirelles,
agente politico tem um conceito bastante amplo, sendo, assim, todas as
autoridades publicas do governo e da Administracdo Publica, que ndo séo
submetidas a hierarquia e sujeitam-se apenas aos limites legais e
constitucionais (2009, p. 132).

Observa-se, entdo, que neste conceito defendido por Meirelles, os
membros do Ministério Publico, da Magistratura, dentre outros, se enquadram

no conceito de agente politico. Logo, agente politico seria todo agente investido



de forma politica ou administrativa, desde que insubordinados (DALMINA,
2010, p. 30).

Entretanto, nem toda doutrina envereda por este lado. Para Celso
Antdnio Bandeira de Mello, os agentes politicos sao os titulares dos cargos
estruturais a organizacdo politica do pais, possuindo vinculo politico, ao invés
de profissional, com a Administracdo. Nao inclui, portanto, os membros do
Ministério Publico e da Magistratura, por exemplo. (2010, p. 247).

O autor completa este conceito mais restrito, afirmando que tais
agentes exercem o denominado munus publico, sendo qualificados para
exercerem sua funcdo nao por habilitacdo profissional ou por aptidao técnica,
mas pela qualidade de cidaddos, membros das civitas e, por isto, candidatos
possiveis a conducao dos destinos da sociedade (2010, p. 248).

Para Carlos Alberto Hohmann Choinski, seguindo este conceito, a
distincdo de agente politico para os demais agentes publicos ocorre em razéo
da forma de ascensdo ao cargo, uma vez que esta é baseada na legitimacgao
pelo voto direto (2006, p. 3).

Maria Sylvia Zanella Di Pietro corrobora o conceito mais restrito de
agente politico, uma vez que considera como tal apenas os chefes do Poder
Executivo, os Ministros e Secretarios de Estado, além de Senadores,
Deputados e Vereadores. A autora afirma que:

Ndo basta o exercicio de atribuicBes constitucionais para que se
considere como agente politico aquele que as exerce, a menos que
se considere como tal todos os servidores integrados em instituicdes
com competéncia constitucional, como a Advocacia Geral da Uniéo,
as Procuradorias dos Estados, a Defensoria Publica, os militares.
Sao, portanto, agentes politicos, no direito brasileiro, porque exercem
tipicas atividades de governo e exercem mandato, para o qual séo
eleitos [...] A forma de investidura é a eleicao, salvo para Ministros e
Secretarios (2009, p.511).

Observa-se, assim, diante do exposto, que 0s agentes politicos
atuam através de decisdes politicas que ensejam grande responsabilidade, o

que acaba justificando certa liberdade funcional que os mesmos possuem.
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2. A Lei dos Crimes de Responsabilidade — Lei n. 1.079/1950 e o Decreto-
Lei 201/1967

Ditas algumas consideracdes sobre os agentes politicos, passa-se a
analise da responsabilidade a eles imputada quando cometem atos de
improbidade. Ao contrario do que possa parecer, tal lesdo a probidade
administrativa ndo nos remonta diretamente a Lei n. 8.429/92. Isso porque tal
leséo ja veio sendo entendida como crime de responsabilidade ha muito tempo,
desde a constituicdo de 1891 (art. 54, item 6°), perpassando pela de 1934 (art.
57, f), de 1937 (art. 85, d), de 1946 (art. 89, V), de 1967 (art. 84, V), de 1969
(art. 82, V), até chegar a de 1988 (art. 85, V) (TESOLIN, 2007, p. 15).

Atualmente, aos moldes da CF/88 e do seu art. 85, V, 0s crimes de
responsabilidade estdo regulados pela Lei n. 1.079/1950 que definiu os tipos
penais e 0 respectivo processo de julgamento. Vale transcrever o artigo
constitucional: “S&o crimes de responsabilidade os atos do Presidente da
Republica que atentem contra a Constituicdo Federal e, especialmente, contra:
V — a probidade na administracao”.

Carlos Alberto Hohmann Choinski conceitua o0s crimes de
responsabilidade como sendo aqueles cometidos por agentes politicos no
exercicio de suas funcbes e que de alguma forma maculam a ordem geral do
funcionamento dos 0Orgdos estatais que 0s proprios agentes representam
(2006, p. 4).

Fabian Emanuel Daltoé Dalmina, no mesmo caminho, entende que
sdo aqueles cometidos por agentes politicos contra a existéncia da Unido, o
livre exercicio dos Poderes do Estado, a seguranca interna do pais, a
probidade da Administracdo, a lei orcamentaria, o exercicio dos direitos
politicos, individuais, sociais e o cumprimento das leis e decisdes judiciais
(2010, p. 59).

No art. 9° da Lei n. 1.079/1950 - Lei dos Crimes de
Responsabilidade esta expresso os sujeitos ativos dos chamados crimes de

responsabilidade, s&o eles: o Presidente da Republica, os Ministros de Estado,
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0s Ministros do Supremo Tribunal Federal, o Procurador-Geral da Republica,
os Governadores e Secretarios dos Estados, que atentem, dentre outros,
contra a probidade administrativa.

Embora a Constituicdo Federal preveja o0 juizo natural para
processamento de outras autoridades diferentes das elencadas acima (art. 102,
I, c; art. 105, 1, a; art. 108, I, a), somente essas tem condutas tipificadas como
crime de responsabilidade. (ALMEIDA, 2010, p. 03).

As sancdes previstas pela Lei n. 1.079/1950 aos agentes publicos
cometedores de crimes de responsabilidade séo a perda da funcéo publica e a
suspensao de direitos politicos por determinado periodo. Observa-se que tais
penas em nada se identificam com as tradicionais penas do sistema penal
brasileiro (CHOINSKI, 2006, p. 4).

Outro diploma normativo que dispde sobre o0s crimes de
responsabilidade € o Decreto-Lei 201, de 27 de fevereiro de 1967 que dispde,
dentre outros temas, sobre a pratica de crimes de responsabilidade cometidos
por prefeitos, determinando suas respectivas san¢gdes como a perda do cargo
publico, a inabilitacdo para o exercicio de cargo ou fungéo publica (cinco anos),
e a reparacao civil dos danos causados ao patriménio publico (TESOLIN, 2007,
p. 15).

Pode-se concluir, entdo, que o0s crimes de responsabilidade do
Presidente da Republica, dos Ministros de Estado, dos Ministros do Supremo
Tribunal Federal, dos Governadores e Secretarios de estado-membro e dos
Governadores do Distrito Federal e dos Territorios e seus respectivos
Secretarios estdo tipificados, por forca do mandamento constitucional, CF,
paragrafo Gnico do art. 85, na Lei 1.079, de 1950, e na Lei 7.106, de 1983; e 0s
crimes de responsabilidade dos Prefeitos Municipais, no Decreto-Lei 201, de
1967, artigo 4° ali denominados de infracbes politico-administrativas
(CARVALHO, 2007, p.14).

3. Adiscusséao sobre o regime de responsabilidade dos agentes politicos



Atualmente, questionam-se quais dos dois regimes normativos
podem responsabilizar o agente politico cometedor de ato improbo: a Lei n.
8.429/92 — LIA e/ou a Lei n. 1.079/50. Como ja discutido, constitui verdadeira
maxima juridica a independéncia das instancias, de forma que ha sancdes de
carater penal, politico, civil e administrativo, todas aplicaveis e independentes
entre si (CARVALHO, 2007, p. 3).

Ocorre que para responder tal questionamento € necessario
entender a natureza juridica das duas leis para saber se had ou né&o
correspondéncia entre as instancias. Definida a natureza n&do penal da LIA,
passa-se a analise da natureza da Lei de Crimes de Responsabilidade
(TESOLIN, 2007, p. 53).

Pois bem. Parte expressiva da doutrina, ao examinar a natureza
juridica do crime de responsabilidade, situa-o no plano politico-constitucional.
Afirmam, pois, que ndo podem ser considerados crimes, jA que ndo possuem
como consequéncia uma pena privativa de liberdade, mas sim a perda da
funcd@o publica (impeachment) e a declaragdo da inabilitacdo por cinco anos
para o exercicio da funcdo publica (MIRANDA, 2007, p. 333).

Para outra corrente doutrinaria, os crimes de responsabilidade tém
natureza criminal e, sendo sim, a competéncia para legislar é somente da
Unido. Essa é a posicdo do Supremo Tribunal Federal e, neste sentido, editou
a Sumula 722 que definiu, com base na natureza penal dos crimes de
responsabilidade, que os Estados-membros ndo poderiam legislar sobre a
matéria, inclusive sobre o processo (ALMEIDA, 2010, p. 02).

Por outro lado, o préprio STF tomou decisfes afirmando que os
crimes de responsabilidade possuem natureza de infracdo politico-
administrativa, impedindo a aplicacdo da LIA aos agentes politicos que s&o
sujeitos ativos de crime de responsabilidade. Neste sentido a decisdo da
Reclamacdo 2.138/DF de 13 de Junho de 2007, que teve como relator o
Ministro Nelson Jobim (CHOINSKI, 2006, p. 6).

A Reclamacao 2.138 ganhou grande repercussao nacional quando o

Ministério Publico Federal - MPF ajuizou, em primeiro grau, Acdo de
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Improbidade Administrativa em face do entdo Ministro de Estado da Ciéncia e
Tecnologia, senhor Ronaldo Mota Sardemberg, alegando que o0 mesmo havia
cometido ato improbo ao utilizar indevidamente o jato da Forga Aérea Brasileira
(FAB).

Com a condenacdo do mesmo em primeiro grau, a Unido ingressou
com a aludida Reclamacédo Constitucional questionando o conflito aparente de
normas entre a LIA e a Lei de Crimes de Responsabilidade.

Nesta oportunidade, o Ministro Nelson Jobim concedeu liminar
utilizando, dentre outras teses, a posicao de Gilmar Mendes e Arnoldo Wald,
acolhendo o argumento da reclamante no sentido de considerar impossivel a
incidéncia da Lei 8.429/92 em relagdo ao Ministro de Estado, uma vez que este
€ agente politico e, por isso, submetido apenas a Lei de Crimes de
Responsabilidade (MIRANDA, 2007, p. 342).

Completou, ainda, afirmando que quando a LIA for indevidamente
proposta em face de agente politico, a acdo que somente pode ser proposta
perante o STF, nos termos do art. 102, |, c da CF (MIRANDA, 2007, p. 342).

N&o obstante o julgamento da em favor da reclamante, ou seja,
afastando a aplicabilidade da LIA aos agentes politicos, convém reparar que a
decisé@o é desprovida de efeito vinculante ou erga omnes. Em consequéncia
disto, o Superior Tribunal de Justica, através da sua jurisprudéncia
predominante, admite a acdo de improbidade nos ilicitos perpetrados por
prefeitos, logo, aos agentes politicos (MARTINS JUNIOR, 2009, p. 315).

Na realidade, o paradoxo nas decisfes dos Tribunais Superiores
apenas aumenta a discussdo sobre o0 tema. Tanto € verdade, que
recentemente (marco de 2012) mais um caso emblematico ganhou
repercussao nacional: o Ministério Publico Federal — MPF recebeu
representacdo em face do Ministro da Fazendo, Guido Mantega, para analisar
suposto ato de improbidade administrativa.

A inseguranca juridica causada pela falta de posicionamento juridico
uniforme sobre o tema mostra-se alarmante, ficando clara a importancia do

debate. Passa-se, entdo, para a analise das diversas teorias que permeiam o
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tema, expondo o0s principais argumentos de cada uma, em busca de uma

conclusao satisfatoria para a polémica.

4. A aplicacéo isolada da Lei de Crimes de Responsabilidade

A primeira teoria a ser analisada € a da aplicagcédo isolada da Lei de
Crimes de Responsabilidade, afastando, por completo, a incidéncia da LIA
sobre os agentes politicos que cometem atos improbos. Restaria a LIA,
portanto, sancionar os demais agentes publicos que atentassem contra a
probidade da Administracéo.

A aludida teoria tem fundamento na préopria Reclamacédo n. 2.138,
atribuindo as infracbes da Lei de Crimes de Responsabilidade uma natureza
politico-administrativa. Tal natureza pode ser constatada tanto pela a origem
constitucional da Lei, como pela sua finalidade demonstrada na prépria

exposicao de motivos que a fomentou:

[...] ao conjunto de providéncias e medidas que o constituem, da-se o
nome de processo, porque este € o termo genérico com que se
designam os atos de acusacdo, defesa e julgamento, mas €&, em
Ultima analise, um processo ‘sui generis’, que ndo se confunde e se
ndo pode confundir com o processo judiciario, porque promana de
outros fundamentos e visa outros fins (CHOINSKI, 2006, p. 5).

Verificada a natureza juridica politico-administrativa da Lei de
Crimes de Responsabilidade, o Supremo Tribunal Federal concluiu, na
oportunidade de julgamento da Reclamacédo n. 2.138, que a Constituicdo n&o
admite a concorréncia de dois regimes de responsabilidade politico-
administrativa para o0s agentes politicos, tendo, portanto, que afastar a
incidéncia de uma deles, qual seja, a LIA (ALMEIDA, 2010, p. 06).

Basicamente sdo dois os fundamentos do afastamento da incidéncia
da LIA e a aplicacao isolada da Lei de Crimes de Responsabilidade para os
agentes politicos. Sdo eles: a tese da previsdo constitucional especifica e a

tese da usurpacao de competéncia.
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4.1 A tese da previsdo constitucional especifica

A primeira tese defendida na Reclamacé&o n. 2.138 foi a da previséao
constitucional especifica. Segundo o voto do Ministro Relator Nelson Jobim os
Ministros de Estado, por estarem regidos por normas especiais de
responsabilidade, ndo respondem por improbidade administrativa com base na
Lei 8.429/92, mas sim por crime de responsabilidade com base na Lei n.
1.079/50, criada especialmente para tal (CARVALHO, 2007, p. 7).

Assim sendo, esta tese defende a inaplicabilidade da Lei n. 8.429/92
aos agentes politicos, construida sobre o argumento de que o regime juridico
especial da Lei n. 1.079/50 é derrogatorio da LIA (MARTINS JUNIOR, 2009,
p.310).

Conclui-se, assim, que a tese da previsao constitucional especifica
afirma que, na qualidade de agentes publicos especiais, detentores de cargos
de importancia primordial para a Administracdo do Estado, a propria
Constituicdo Federal, em seu art. 85, prevé regime especial de
responsabilidade, sendo estes regulados pela Lei especifica n. 1.079/50. E
este, portanto, para esta corrente, um dos motivos que se mostra necessario
que o0s agentes politicos sejam processados pela Lei de Crimes de
Responsabilidade e ndo pela LIA: o respeito ao regime especial a essa espécie

de agente publico.

4.2 A tese da usurpacdo de competéncia

Como ja explanado nesta pesquisa, a competéncia para processar a

Acado de Improbidade é do juizo de primeiro grau de jurisdicdo, do local onde
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ocorrer o dano, podendo ser processada na Justica Federal ou Estadual a
depender do interesse envolvido (TESOLIN, 2007, p. 30).

Ocorre que a competéncia para julgar crime de responsabilidade nao
segue essa regra. A Constituicdo Federal estabelece, em seu art. 102, I, “c”,
prerrogativa de foro na esfera penal aos agentes politicos. Tal prerrogativa se
da em razdo da dignidade da funcdo exercida para ocupantes de cargos
publicos diante da sua grande importancia para a estrutura politica e
administrativa do Estado, como efetiva garantia para o desempenho das
relevantes fungdes inerentes ao exercicio do cargo (TESOLIN, 2007, p. 30).

No julgamento da Reclamacdo n. 2.138 a decisdo excluiu a
competéncia do juizo federal de 1° grau para julgar ministro de estado (ou
qualquer outro agente politico) pela préatica de crime de responsabilidade, uma
vez que segundo a norma constitucional do art. 102, I, “c”, a competéncia para
tal é do Supremo Tribunal Federal. E importante ressaltar que nesta ocasido
afirmou-se, ainda, que tal competéncia se estenderia quando o titular da
prerrogativa fosse indevidamente acionado pela pratica de improbidade
administrativa (ALMEIDA, 2010, p. 09).

Respeitando o Principio da Simetria, estaria resguardada, também, a
competéncia para processar e julgar os “delitos politico-administrativos” dos
Prefeitos Municipais pelos Tribunais de Justica dos Estados, sendo esta regra
decorrente do Decreto Lei 201/67 combinado com o art. 29, X, da Constituigéo
Federal (CHOINSKI, 2006, p. 7).

Ademais, se a competéncia para processar e julgar a acao
improbidade pudesse abranger também atos praticados pelos agentes
politicos, submetidos a regime de responsabilidade especial, ocorreria uma
interpretacdo ab-rogante do disposto no art. 102, I, "c", da Constituicdo
(ALMEIDA, 2010, p. 06).

Conclui-se, assim, que a tese da usurpacgéo de competéncia afirma
gue se o0s agentes politicos pudessem ser processados pela LIA, a prerrogativa
de foro inerente aos mesmos seria desrespeitada, uma vez que 0 juizo
competente para julgar acdo de improbidade é o do 1° grau. E este, portanto,

um dos motivos que se mostra necessario, para os defensores dessa corrente,
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que os agentes politicos sejam processados pela Lei de Crimes de
Responsabilidade e nédo pela LIA: o respeito a norma constitucional da

prerrogativa de foro a esses agentes que exercem fungoes especiais.

5. A aplicacdo conjunta da LIA e da Lei de Crimes de Responsabilidade

Apesar dos fundamentos acima analisados, a posicdo do Supremo
Tribunal Federal de afastar a incidéncia da LIA aos agentes politicos é
amplamente combatida pela doutrina nacional, no sentido de que a Lei n.
8.429/92 deve ser aplicada indistintamente aos agentes politicos (TESOLIN,
2007, p. 62).

Uma primeira critica feita a decisdo da Reclamacdo n. 2.138 é a
desconsideracdo da distingdo ontoldégica existente entre crimes de
responsabilidade e atos de improbidade administrativa. Afinal, como ja
explanado, a natureza juridica dos ilicitos regulados pela LIA € civil
(extrapenal), enquanto que os crimes de responsabilidade s&o infracdes
politico-administrativas (ou politico-constitucional) (MIRANDA, 2007, p. 350).

Por conta desta natureza juridica diversa, os atos de improbidade
administrativa sao processados e julgados exclusivamente pelo Poder
Judiciario, enquanto que os crimes de responsabilidade, em relacdo a alguns
agentes, se submetem a processo e julgamento pelo Legislativo, tendo, assim,
forte carga politica em sua conducdo (MIRANDA, 2007, p. 350).

Logo, a completa distincdo entre os institutos deixa clara a
independéncia das instancias, ndo havendo que se falar em configuracdo de
bis in idem. Na verdade, coadunar com a tese defendida pelo STF seria excluir
da responsabilizagdo por ato de improbidade administrativa todos os agentes
politicos que tenham condutas tipificadas como crime de responsabilidade,
mesmo que o0s tipos ndo tenham qualquer correspondéncia (ALMEIDA, 2010,
p. 03-06).
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Corrobora com esta posicdo Wallace Paiva Martins Junior ao afirma
que aplicacdo das penalidades da Lei n. 8.429/92 ndo é consumida pela
aplicacdo das sancgbes politico-administrativas, em razdo da diversidade da
natureza juridica de cada uma delas (2009, p. 311).

Uma segunda critica, e complementar a primeira, é aquela fundada
no fato de que a prépria Constituicdo Federal - em seu art. 52, paragrafo unico,
parte final - ndo deixa duvidas de que ndo ha& qualquer impedimento da
incidéncia de sang0es judiciais diversas quando do cometimento de crimes de
responsabilidade (MIRANDA, 2007, p. 352).

Um terceiro ponto levantado é quanto a exigéncia de foro especial
aos agentes politicos cometedores de atos improbos. Neste ponto, pontua-se
que a acao de improbidade tem natureza nédo penal e, considerando que regras
especiais de competéncia tém que ser interpretadas restritivamente, ndo ha
que se falar em foro especial (ALMEIDA, 2010, p. 07).

Sem a aludida previsdo expressa, ndo ha que se ampliar a
excepcionalidade para unificar as jurisdi¢cdes civis e criminais, sob o argumento
de que constitui crime de responsabilidade, apenas. Assim sendo, resta
limpido, para os defensores desta corrente, que a competéncia para processar
acdo de improbidade é do juizo de 1° grau (CARVALHO, 2007, p. 25).

Na verdade, até tentou-se ampliar a prerrogativa através da PEC
29/2000, que contém dispositivo prevendo o foro privilegiado nas acdes de
improbidade, mas a mesma ainda encontra-se em tramite. Monica Nicida
Garcia, ao expressar opinido sobre a aludida PEC, manifesta-se contra sua

aprovacao, afirmando que:

[...] se o legislador constituinte quisesse que o autor de ato de
improbidade — que, repita-se, ndo se confunde com crime, como o
proprio constituinte deixou expresso, no 84° do art. 37 — fosse
beneficiario de foro privilegiado, expressamente o teria dito, como fez
em relacdo aos crimes (2004, p.286).

Jesus Crisostomo de Almeida também combate a tendéncia de se
interpretar dispositivos constitucionais fixadores de competéncia de forma a

ampliar a competéncia originaria dos Tribunais, esvaziando a competéncia dos
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juizos de 1° grau. Segundo o autor, a concentracdo causada nos tribunais
podera afrontar por demais o principio da razoavel duracdo do processo.
Afirma que “o mais adequado, numa distribuicdo racional de trabalho, € que os
tribunais continuem com a incumbéncia de revisdo das decisdes, mantendo 0s
juizos monocraticos com atividade de preparacéo e julgamento inicial” (2010, p.
11).

A quarta critica a decisdo da Reclamacgédo n. 2.138 relaciona-se com
a propria ineficacia fatica da Lei de Crimes de Responsabilidade. Assim sendo,
a aplicacdo da LIA se mostra necessaria porque os delitos constantes no
Caodigo Penal Brasileiro e a Lei de Crimes de Responsabilidade sdo, em sua
maioria, submetidos a penas muito brandas. Ademais, a responsabilizacdo
pelos crimes de responsabilidade s6 sdo aplicaveis enquanto o agente publico
estiver no cargo (MIRANDA, 2007, p.354).

E mais, os processos de crimes de responsabilidade tem
pouquissima efetividade, uma vez que contrapde forcas politicas e estabelece
uma forma de julgamento completamente peculiar (CHOINSKI, 2006, p. 6).

A Lei de Improbidade Administrativa, por outro lado, permite que a
responsabilizacdo do ato seja aplicada até mesmo depois que o agente tenha
deixado o cargo, emprego ou funcdo publica, encontrando limite para a
aplicacao de suas sang¢des apenas no prazo prescricional previsto do art. 23 da
LIA (MIRANDA, 2007, p.354).

Conclui-se, assim, apdés a andlise de todas estas criticas ao
afastamento da incidéncia da LIA aos agentes politicos, que para essa parte da
doutrina ndo deve haver diferentes posicionamentos em relagéo aos “atos de
império” ou “atos de gestdo”, visto que qualquer um deles pode caracterizar
uma das espécies de improbidade administrativa: o enriquecimento ilicito, a
lesdo ao erario publico ou a auséncia de preservacdo dos principios
administrativos (CHOINSKI, 2006, p. 7).

Desta feita, para essa corrente, deve-se sim aplicar a Lei 8.429/92
para 0s agentes politicos, pois caso o0 contrario, estar-se-ia maculando o
principio da isonomia consagrado na CF/88, uma vez que pune com a lei mais

severa 0 agente publico em geral, mas exclui os agentes politicos, sendo estes
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“aqueles que justamente deveriam dar o exemplo no trato com a coisa publica,
mormente quando dotados de maior independéncia do que os outros agentes,
meros “mortais”, criando verdadeiro ‘apartheid juridico™ (MIRANDA, 2007, p.
357).

6. A aplicacdo mitigada das sancfes em funcdo do Principio da
Proporcionalidade

Explanada a teoria que defende a incidéncia da Lei de Improbidade
Administrativa aos agentes politicos, resta, por fim, alertar que existem autores
que apesar de concordarem com essa tese, abordam um carater mitigado de
aplicacdo. Assim sendo, afirmam que apesar de concordarem com a eficacia
superior da LIA, acreditam que sua boa aplicacdo deve se dar de forma
mitigada para que haja a harmonia de todo o sistema.

Tal exigéncia se da pelo fato de que néo é facil conciliar as diversas
sancdes, de naturezas distintas, de forma harmoénica. Desta feita, deve-se
buscar uma coeréncia sistémica em face da problematica visualizada na
Reclamacdo n. 2.138, ndo sendo o caso, para essa corrente, de decretar a
“morte” da acdo de improbidade administrativa, que tem sido responsavel pelo
resgate dos valores éticos tao caros a sociedade (CARVALHO, 2007, p. 5).

Sao duas as principais teses de mitigacdo da aplicabilidade da LIA,
quais sejam: a da compatibilidade das sanc¢Oes aplicadas e a da manutencgé&o
da prerrogativa de foro. Passemos a analise das mesmas.

6.1 A tese da compatibilidade das sanc¢des aplicadas

Como ja defendido, seria por demasiado danoso isentar os agentes

politicos da acdo de improbidade administrativa, afinal, infelizmente, o Brasil &
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um pais onde ha corrupcdo e apropriacdo de dinheiros publicos por
administradores improbos. E isso vem de longe (CARVALHO, 2007, p. 16).

A aplicagdo da LIA, contudo, para ser bem sucedida, requer uma
importante restricdo: a compatibilidade das sancdes aplicadas. Esta tese foi
defendida pelo Ministro Carlos Velloso quando do julgamento da Reclamacéo
n. 2.138.

A ideia, entéo, consiste na aplicacéo inicialmente da Lei de Crimes
de Responsabilidade como regime de responsabilidade dos agentes politicos.
Somente as condutas danosas a probidade administrativa que nao estiverem
tipificadas na legislacéo especial que deverédo, entdo, ser definidas como ato de
improbidade, respondendo o agente politico na forma da Lei n. 8.429/92
(MIRANDA, 2007, p. 345).

Assim sendo, para esta doutrina, é forcoso convir que 0s agentes
politicos ndo respondem por Improbidade Administrativa. Na verdade, no que
nao estiver tipificado na Lei n. 1.079/50, ndo ha falar em crime de
responsabilidade. E no que néo estiver tipificado como crime de
responsabilidade, mas estiver definido como ato de improbidade, respondera o
agente politico na forma da Lei 8.429/92 aplicavel a qualquer agente publico
(CARVALHO, 2007, p. 15).

Outra restricdo quanto a aplicacdo das penas cominadas pela LIA
diz respeito ao fato do Presidente da Republica ndo poder perder o cargo e ter
a suspensao dos seus direitos politicos, tendo em vista o disposto no art. 86 da
Constituicdo Federal. No mesmo sentido ndo é possivel que os Deputados e
Senadores percam seus mandatos como expresso no art. 55 do texto
constitucional. O mesmo deve ser dito relativamente aos Deputados Estaduais
com base no art. 27, § 1° da CF/88. A interpretagcdo sistematica da
Constituicao, portanto, requer que sejam respeitadas tais normas (CARVALHO,
2007, p. 15 - 16).

Diante do exposto, reitera-se que para esta corrente a
responsabilizacdo dos agentes politicos por improbidade administrativa, aos

moldes da LIA, deve respeitar as aludidas restricbes quanto as penalidades.
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6.2 A tese da manutencédo da prerrogativa de foro

Como ja discutido, o legislador constituinte, ao estabelecer foro
privilegiado, teve por objetivo impedir que os crimes praticados por autoridades
de alto nivel, podendo levar a perda do cargo, fossem julgados por autoridade
outra que ndo o STF (para crimes comuns) e o Senado Federal (para crimes de
responsabilidade) (PIETRO, 2009, p. 817).

Entretanto, é bastante controvertido na doutrina nacional se o foro
competente para processar e julgar acao de improbidade administrativa pode
ou néo ser privilegiado a depender da autoridade que figure o polo passivo da
demanda. Isso se da pelo fato de que apesar da acdo de improbidade
administrativa possuir natureza civil, € inegavel a presenca de contornos de
conteudo penal, principalmente em razdo das san¢fes nela estabelecidas
(TESOLIN, 2007, p. 30).

Assim, é comum o debate sobre a possibilidade, ou néo, de
ampliacdo da competéncia dos Tribunais Superiores, Tribunais Regionais e
Estaduais para julgar as acoes fundadas na Lei n. 8.429/92 propostas em face
agentes politicos (TESOLIN, 2007, p. 30).

Para Maria Sylvia Zanella Di Pietro, a LIA deve ser indiscutivelmente
aplicada aos agentes politicos, entretanto, € necessario que se preserve a
prerrogativa de foro dos mesmos. Na opinido da autora, seria absurdo que o
crime de responsabilidade - que constitui ilicito mais grave - tenha competéncia
privilegiada para julgamento e aplicacdo da pena de perda do cargo, e o ato de
improbidade - que pode ser ilicito menos grave, porque nem sempre constitui
crime - pudesse resultar também em perda do cargo imposta por 6rgao inferior
(PIETRO, 2009, p. 817).

Ocorre que o entendimento majoritario dos Tribunais Superiores é
no sentido de que a competéncia originaria contida na Constituicdo Federal
constitui numerus clausus, ou seja, ndo pode ser ampliada por forca
interpretativa (TESOLIN, 2007, p. 49).



19

Diante do exposto, reitera-se que para esta corrente a
responsabilizacdo dos agentes politicos por improbidade administrativa, aos

moldes da LIA, deve respeitar o foro por prerrogativa de fungéo.

CONCLUSAO

Como ja observado, a probidade administrativa € requisito minimo
para que o agente publico atue. Ndo mais se mostra suficiente 0 mero respeito
a lei formal. Desta feita, os atos administrativos devem se pautar na lei, mas
nao s6 isso, devem ainda respeitar 0s preceitos éticos da sociedade e,
consequentemente, estarem de acordo com o Principio da Moralidade.

O agente publico, portanto, que nao respeitar tais ditames legais e
morais deve ser responsabilizado por seus atos. A discussao inserida pela
Reclamacgédo Constitucional n. 2.138 de 13 de junho de 2007 colocou a tona a
responsabilizacdo dos agentes politicos que, sendo espécie de agente publico,
possuem munus publico e sdo responsaveis por decisées politicas, ensejando
maior responsabilidade. Atualmente, a aludida discusséo trata sobre qual lei
deve ser aplicada como regime de responsabilidade desses agentes.

De anteméo, é importante ressaltar que sobre o tema pairam
diversas respostas, ndo havendo posi¢cdes ditas como majoritarias. Isso porque
os doutrinadores se dividem, uns seguindo a linha da decisdo proferida na
oportunidade da Reclamacdo n. 2.138 (aplicando a Lei de Crimes de
Responsabilidade/Decreto-Lei 201/1967 e afastando a incidéncia da LIA),
outros defendo a aplicacdo da Lei 8.429/1992.

Diante do exposto e ap0s a analise empreendida ao assunto,
chegamos a algumas conclusGes que, no todo, demonstram o caminho, as
possibilidades juridico-procedimentais que acreditamos ideais para a
responsabilizacdo politico-administrativa dos agentes politicos que cometem

atos de improbidade administrativa. Vejamos.
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Em primeiro lugar, apdés a analise das aludidas disposi¢des legais,
concluimos que apesar da Lei de Crimes de Responsabilidade e do Decreto-
Lei 201/67 serem especificos, ou seja, direcionados aos agentes politicos, a
LIA é mais atualizada e severa. Isso porque esta, dentre outros aspectos,
permite que a responsabilizacdo do ato seja aplicada até mesmo depois que o
agente tenha deixado o cargo, emprego ou funcdo publica (ao contrario das
outras normas) encontrando limite para a aplicacdo de suas san¢des apenas
no prazo prescricional.

Em segundo lugar, concluimos que a LIA deve ser aplicada
conjuntamente com a Lei de Crimes de Responsabilidade e com o Decreto-Lei
201/67, uma vez que, como dito, € mais atual e severa. Aceitar sua exclusédo
seria o0 verdadeiro abandono de uma poderosa ferramenta contra a corrupgéo
publica. Ademais, os regimes de responsabilizacdo citados possuem naturezas
juridicas distintas e, portanto, ndo se pode falar em bis in idem. Entretanto, tal
conjugacao das leis deve ser munida de certas mitigagcdes para que haja
harmonia no ordenamento juridico patrio.

Chegamos, entdo, em nossa terceira e Ultima consideracéo. Apesar
de termos concluido que a LIA ndo deve ser afastada como responsabilizacéo
dos agentes politicos, alguns limites devem ser estabelecidos para que haja o
respeito ao Principio da Proporcionalidade.

O primeiro limite necessario para a aplicacdo da LIA é quanto a
compatibilidade das sanc¢des aplicadas. Desta feita, em um primeiro momento,
por conta da especialidade, o ideal € que se aplique a Lei de Crimes de
Responsabilidade aos agentes politicos. Em um segundo momento, depois de
observadas as condutas que ndo foram tipificadas como crime de
responsabilidade, € que se invocaria a LIA, jA que esta possui um rol muito
mais extenso de condutas tidas como lesivas. Abandonar-se-ia, assim,
qualquer possibilidade de bis in idem.

O segundo limite necessario para a aplicacdo da LIA é o que
concerne a manutencao da prerrogativa de foro garantida pela Constituicdo de
1988 as autoridades de alto nivel, como por exemplo, os agentes politicos.

Coadunamos esta tese porque entendemos que seria incompativel com o alto
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grau de responsabilidade que envolve os cargos politicos que seus agentes
fossem privados de foros privilegiados.

Finalizamos com a lembranca de que o grande desafio desta
pesquisa passa longe de aspectos meramente técnicos. Na verdade, o que se
busca ndo sao respostas pontuais, formais, aprisionadas as paginas dos livros
juridicos. Na verdade, o escopo € compreender com clareza o regime de
responsabilidade politico-administrativa dos agentes politicos cometedores de
atos improbos, de forma a delinear os contornos procedimentais e materiais,
buscando sancdes severas e, principalmente, eficazes.

Tudo isso para que seja possivel impulsionar uma mudanca na
mentalidade dos governantes e da prépria sociedade como um todo. Pois,
entendendo o grau de responsabilidade que um agente publico possui e, mais
ainda, que um agente politico possui, tendo eles a maquina publica em maos,
talvez se alcance uma maior conscientizacdo da importancia do agir com
probidade para todo o desenvolvimento nacional. 1sso, sen&o por convicgao,
gue seja por conhecimento da responsabilidade que serdo submetidos se

agirem de forma contraria.
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