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Resumo: A principal discussdo em torno da improbidade adstiativa estd na sua
aplicabilidade aos agentes politicos que j& estasajeitos aos crimes de responsabilidade. A
identidade da natureza sancionatoria entre a L&.429/92 e a Lei n°1.079/50 e as regras
especiais de perda do cargo estabelecidas no tedstitucional tém sido os principais
argumentos levantados por aqueles que sustentara ade aplicacdo aos agentes politicos. O
principio do“accountability”, a nova estruturacdo da Constituicdo e o prinapi@dequacao
punitiva representam, por sua vez, o contra-argtonédnpacificacdo da controvérsia € exigéncia
de seguranca juridica e a solucdo deve semprerbasmancretude e a maxima efetividade do
texto constitucional.

Palavras-chaves Direito Constitucional e Administrativo. AgenteBoliticos. Atos de
Improbidade. Sancdes.

Sumario: Introducdo. 1. A Tutela da Probidade Administrativa. Os Crimes de
Responsabilidade. 3. O Sistema Punitivo da Lei.42392. 4. A Natureza Juridica das Sancdes
de Improbidade na Jurisprudéncia do STF; 5. Adetudgs Dois Regimes Punitivos; Concluséo.
Referéncias.

INTRODUCAO

O enfoque do presente trabalho é a analise daonsistepressivo politico-juridico

contra os atos caracterizados como de improbidadengtrativa praticados pelos agentes



politicos, em especial, agueles ocupantes de calgtigos. Isso porque, ndo obstante a previsao
do artigo 2° da Lei n°® 8.429/92 que dispde solmesponsabilidade de agentes publicos eleitos,
h& uma forte controvérsia sobre a aplicacdo deggamento aqueles que ja se submetem aos
chamadosrimes de responsabilidad®. tema tem sido objeto de grande discussédo nceBwpr
Tribunal Federal, sendo possivel verificar uma mgdade sua orientacdo a partir da sua nova
composi¢cao nesses ultimos anos.

No presente trabalho, busca-se enfrentar os argomelefendidos por aqueles
gue ainda sao recalcitrantes em admitir a aplickoie da Lei n° 8.429/92 aos agentes politicos,
sem desconsiderar a vedacgdo contida no principmoddis in idema compatibilidade da Lei de
Improbidade (Lei n° 8.429/92) com a Lei de crimerelgponsabilidade (Lei n°® 1.079/50), bem
como os procedimentos de perda do cargo estabesetsdConstituicdo da Republica de 1988.

Ao longo da exposicdo, serdo analisados os seguidpécos: distincbes entre a
natureza das sancdes previstas na Lei de Imprabiiduohinistrativa (Lei 8.429/92) e a daquelas
estabelecidas para os crimes de responsabilid&ild .(79/50); um estudo comparativo ente elas;
analise da jurisprudéncia atual do Supremo Tribdeleral, e o procedimento de perda de
mandato politico em razdo de condenacao por imgadei administrativa.

O presente artigo pretende, portanto, contextuabzaiscussdo do sistema de
responsabilizacdo por improbidade daqueles elgigds povo para gerir a coisa publica no
cenario juridico atual, em que estudiosos maisraspesos com a efetividade do art. 37, 84° da
Constituicdo buscam uma via mais enérgica de camdatorrupcdo endémica que, desde o
periodo do Império, contamina os mais diversosregtda vida publica e que se mostra um

entrave ao progresso do Brasil.



1. TUTELA DA PROBIDADE ADMINISTRATIVA

A tutela da probidade administrativa na Constitigé Republica de 1988, de
forma ostensiva e mais abrangente, constituiu uam@y moral e juridico extraordinario para a
sociedade brasileira. Nas ConstituicGes anteceslgdtieavia alusdo a probidade administrativa,
porém ela se resumia a previsdo de crime comum @imie de responsabilidade, este ultimo
com aplicacdo especifica para os agentes politicos.

A previsdo constante da Constituicdo da RepUblecd 384, que se repetiu nas
Cartas de 1937, 1946°e 1967', era laconica, porque tdo-somente estabeleciaecdm
responsabilidade por ato do Presidente da Republiea atentasse contra a probidade da
administracdo. As Constituicdes de 19461967, ainda de forma incipiente, passaram a prever
“0 sequestro e o perdimento de bens, no caso dguenimmento ilicito, por influéncia ou com
abuso de cargo ou funcéo publica”, disposicao jéida no Codigo Penal editado em 1941. A
reproducdo nos textos constitucionais de dispasifivevisto originalmente na lei penal
demonstra o carater estritamente criminal atrib@id@ancado, tanto que elencada no titulo “Dos

Direitos e Garantias Individuais”, no mesmo inaisovedacéo da pena de morte.

L Art. 57, letra “f” da CRFB/34.

2 Art. 85, letra “d” da CRFB/37.

% Art. 89, inciso V da CRFB/46.

* Art. 84, inciso V da CRFB/67.

> Art. 141,8 31 da CRFB/46 - Nao havera pena deende banimento, de confisco nem de carater peyp&é&o
ressalvadas, quanto a pena de morte, as disposigdegislacdo militar em tempo de guerra com gstingeiroA
lei dispora sobre o0 sequiestro e o perdimento dsbemcaso de enriquecimento ilicito, por influ&eu com abuso
de cargo ou funcdo publica, ou de emprego em em¢ideutarquica BRASIL. Constituicdo do Brasil de 18 de
setembro de 1946. Disponivel em < http://www.plemgbv.br/ccivil_03/Constituicao/Constituicao46.btnicesso
em: 15 de outubro 2010.

® Art. 153, § 11 da CRFB/67 ¢/ EC 1/69- N&o havemagpde morte, de prisdo perpétua, nem de banim@uotmto a
pena de morte, fica ressalvada a legislacdo pegrlmlagel em caso de guerra exterdalei dispora sobre o
perdimento de bens por danos causados ao erarinmuaso de enriquecimento no exercicio de funcaiqad
BRASIL. Constituicio do Brasii de 24 de janeiro del967. Disponivel em: <
http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/Constituicaa@stituicao67.htm > Acesso em 15 de outubro 2010.



A Constituicdo de 1988 também trouxe a mesma [@#evido crime de
responsabilidade no seu art. 85, inciso V, mas@amuito mais. O constituinte, ao iniciar seu
capitulo referente a Administracdo Publica, no lmjseu Titulo Il — Da Organizag¢édo do Estado
-, anunciou sua forte preocupacdo com a moralidadempessoalidade e a eficiénCina
Administracdo ao elevar esses conceitos a prirgipimstitucionais, ao lado do da legalidade,
conforme acaputdo artigo 37.

Com isso, constitucionalizou-se a doutrina que béawislumbrava a autonomia
entre os principios da legalidade e da moralidddsenvolvendo-se a ideia de que o0 servico
publico em sentido lato, isto €, ndo s6 o ChefeEdecutivo, mas todos os agentes publicos
devem atender ndo sé ao que é legal, mas tambéureagusto e honestopara a sua sociedade,
conceitos juridicos indeterminados que encerrarhamada tutela da probidade administrativa.
Em outras palavras, o tratamento da matéria, querafio era exclusivamente penal, passou a
pertencer também a outra esfera juridica, qual agja Direito Administrativo.

A partir dessa modificacdo estrutural da tutelapdzbidade administrativa na
Constituicdo de 1988, é possivel inferir que, coawersdo da probidade, a improbidade
administrativa constitui a violacdo dos principi@stores da atuacdo estatal, com especial
destaque para o principio da moraliddd® que torna a improbidade administrativa uma

imoralidade administrativa qualificada

"EC 19/98.

8 A doutrina associa a probidade administrativa nespecificamente & moralidade administrativa, pprém
adverténcia de Emerson Garcia é oportuna: “Em @se per a observancia ao principio da moralidadelemento
de vital importancia para a afericdo da probidad® € ele o Unico. Todos os atos dos agentes psildievem
observar a normatizacao existente, o que incla sodrdem de principios, e ndo apenas o principimatalidade.”
No entanto, 0 mesmo autor acaba concordando cefie@mcia incisiva da doutrina e jurisprudéncigancipio da
moralidade administrativa, uma vez que ele funclooano verdadeiro mecanismo aglutinador, extraiodmmo de
todos os principios regentes da atividade estat@nglensando-os em standards que podem ser méisefate
percebidos do que definidos” (GARCIA, Emerson; ALY,HRogério Pachectmprobidade AdministrativaRio de
Janeiro: Lumen Juris, 2010, p.58 e 96).

° Expresséo utilizada na Rcl 2138 pelo Min. Carledlaso fazendo referéncia ao Texto de Marcelo Figle em
“Acdo de Improbidade Administrativa, suas pecutiades e inovagfes” em “Improbidade administratipestdes



Como forma de combaté-la, o artigo 37 da Conséfituiga Republica, em seu
paragrafo quarto, assentou as graves sancfes ra samostas aos improbos, quais sejam, a
suspensédo dos direitos politicos, a perda da fupgética, a indisponibilidade dos bens e o
ressarcimento ao erario. Com a previsdo, no pdcagranto, da imprescritibilidade das acdes
gue visem ao ressarcimento do erario.

Valendo-se da sua liberdade de conformacdo, ddeigisordinario editou a Lei n®
8.429/92, que apresenta uma singularidade histddca primeiro diploma normativo ordinario
de combate a corrupcdo no Brasil e sancionado etmeiro e Unico Presidente da Republica
afastado do cargo apés processamgeachment~ernando Collor de Mello.

Em sede de legislagdo ordinaria, antes desse negmamento, além das
disposicdes previstas no Cddigo Penal com prevdsguerda de bens e valores, existiam: (a) os
crimes de responsabilidade; (b) a possibilidadag@® de reparacdo de danos com base no art.
159 do Caodigo Civil de 1916; (c) a acdo popular guumminusem relacdo a atual lei de
improbidade, porque ela ndo visa punir 0 agentadbgy mas sim anular os atos lesivos ao
patrimonio publico e a recomposicdo do dano; eef@ntuais previsbes de sancdo de natureza
administrativa nos respectivos estatutos dos saesdoublicos.

Além da ampliagédo extraordinaria da tutela da plate pela nova Carta, a edicédo
da Lei de Improbidade, naquele contexto histor&cmontrou um solo fértil para a producéo de
frutos, haja vista que a Constituicdo de 1988 tamhsgtaleceu a autonomia da instituicdo do
Ministério Publico no pais. Apenas para contextaalo leitor no tempo, é importante relembrar

gue, nas Constituicdes antecedentes, o Ministarmid® situava-se como 6érgdo vinculado ao

polémicas e atuais, obra coletiva coordenada pesi€&carpinella Bueno e Pedro Paulo de Rezende Fitno,
S&o Paulo: Malheiros, 2001, p.285. BRASIL. Suprélmbunal FederalRcl n. 2138 Rel.: Min. Gilmar Mendes.
Publicado no DJ de 18.04.2008. Disponivel em: <
http://redir.stf.jus.br/paginador/paginador.jsp?t®sAC&docID=521649>. Acesso em 08 de outubro 2010.



Poder Executivo, tanto que ele recebia previsagtitanional dentro do capitulo relativo a essa
esfera do Poder, e tinha como uma de suas fungpessentar a Fazenda Publica em juizo. Vide
art. 126 CRFB/67 c/ EC 1/69.

Assim, € possivel verificar que a Constituicdo dgpliblica de 1988 conferiu
outro statusa tutela da probidade administrativa: ampliou ificativamente seus destinatarios;
elevou a moralidade a estatura de principio camsbibal; atribuiu a sua persecucdo a uma
instituicho autbnoma e independente de qualquesreesle Poder — o Ministério Publico;
desvinculou-a do crime de responsabilidade, deezdipolitica, para uma feicdo autbnoma, com
sancdes independentes e jurisdicionalizadas; paor dkigiu a edicdo de um texto normativo
autbnomo de combate a improbidade administrativa.

Toda essa mudanca estrutural na tutela da probidedeAdministracéo,
evidentemente, foi sentida pelos gestores da quiddica. E, como toda mudanca provoca
inconformismos, além do amadurecimento de uma dade& ndo se alcancar com a simples
edicdo de uma lei, as reacbes comegaram a surgir.

A primeira reacdo foi a edicdo da Medida Provisda2.225/00, pelo entédo
Presidente da Republica, Fernando Henrique Car@bd&dioje em vigor na sua 452 edicdo (MP
n® 2.225- 45/00), que trouxe, em matéria processuahecessidade de defesa preliminar,
previamente ao recebimento da inicial. Depois adwaelei n° 10.628/02 que previa foro por
prerrogativa de funcdo em acbes de improbidade rastnativa. Para finalizar, o contorno
encontrado por alguns membros da Corte Constitatiom sentido de que aqueles que
respondem pocrime de responsabilidadedo responderiam por improbidade administrativa,
uma vez que haveria o veddais in idem

Enfim, a Lei de Improbidade estd em pleno vigorgpg ndo se sabe a extensao

de sua aplicabilidade, nem se o0 avanco sentidoacadvento da Constituicdo de 1988 ganhara



concretude. A preocupacao se apresenta ndo s6 commimento do texto constitucional, mas
também com a obstrucdo de uma das poucas viasesapezonduzir o Brasil para niveis mais
elevados de desenvolvimento.

A corrupcad® é, inegavelmente, um dos entraves ao progrespaidoEla é, sem
duavida, um virus destrutivo de toda e qualquenast democratica. Esta associada a fragilidade
dos padrdes éticos de determinada sociedade, as sgiaefletem sobre a ética do agente
publica’. Mas, enquanto a sociedade brasileira ndo amastueeticacional e culturalmente, é
inequivoco que o0 que se vera sera o enfraguecingentexto constitucional pela tolerancia nas
urnas eleitorais.

Para garantir efetividade ao texto constitucioesiste o Poder Judiciario e, se ele
se envergar no combate a corrupcdo, a Constituggid frontalmente violada, com o
distanciamento cada vez maior das solucbes pasasdowy problemas sociais enfrentados hoje
pelo Brasil, decorrentes dos nefastos efeitos osadbs pela ma gestdo da coisa publica, que
acarreta a falta de recursos publicos, impedindoreretizacdo das diretrizes constitucionais

sociais, como se constata com as milhares de demandividuais por remeédios, internacdes

hospitalares, vaga em creche e escola publica@dmum Estado ineficiente.

2. OS CRIMES DE RESPONSABILIDADE

Antes de adentrar no sistema punitivo dos atosngeobidade, necessaria se faz a

compreensao do chamado crime de responsabilidadenglgacdo aos considerados agentes

politicos.

19 A improbidade administrativa é conceito mais anple abrange também a corrupcéo. E possivel @i ato
improbo que viole principios maiores da Adminisfimagem que tal conduta se enquadre na epigrafemg@cao.
L GARCIA, Emerson; ALVES, Rogério Pacheco. Op. git9.



Quanto a definicdo dos agentes politicos, impogtaetmemorar que ha certa
controvérsia doutrinaria a respeito da sua abran@éporquanto ndo é facil alocar a funcéo
exercida pelo Poder Judiciario e pelo MinistéridblRd diante da complexidade das relacdes
juridicas a serem dirimidas, muitas vezes em masssn repercussdes sociais inegaveis, o que,
indubitavelmente, lhe traz um viés politico.

De acordo com a doutrina classica apresentada phyr ltbpes Meirelle¥, os
agentes politicos abrangeriam todos os que exefgegdio de Poder catalogados no texto da
Constituicdo da Republica, o que incluiria, alémMiaistros de Estado, aqueles que exercem
cargos vitalicios, como os magistrados e integsadte Ministério Publico. Seria “o primeiro
escaldo do Governo”, segundo 0 autor, no exerd&isuas atribuicdes constituciongis.

Doutrinas mais modernas que vém ganhando forgdnag¢nte sdo mais restritivas.
José dos Santos Carvalho Fithdelimita a nocdo de “agentes politicos” aqueles exercem
efetivamente funcéo politica - de governo e de athtnacéo - no comando das politicas publicas.

N&o obstante o peso doutrinario de cada uma désnies apresentadas, certo é
gue nem todos os membros do Poder Judiciario e idesterio Publico podem ser totalmente
excluidos da categoria de agente politico, porgquant matéria de crime de responsabilidade,
aqueles que exercem funcdo de presidéncia e, atipitte, funcdo administrativa, sdo por ela
abrangidos. A titulo de exemplo, a ConstituicaoRdgublica prevé a competéncia do Senado
Federal® para julgar os crimes de responsabilidade praig&gsktlos Ministros do Supremo

Tribunal Federal e pelo Procurador-Geral da Repaplhem como a competéncia do Superior

12 MEIRELLES, Hely LopesDireito Administrativo Brasileirp26.ed. Sdo Paulo: Malheiros, 2001, p. 383.

13 No mesmo sentido: BRASIL. Supremo Tribunal Fedétal 228.977Rel.: Min. Néri da Silveira. Publicado DJ de
12.04.02; AgRg no RE 579.799-6Rel.: Min. Eros Grau. Publicado DJ de 19.12.08spbnivel em:
<http://lwww.stf.jus.br/portal/jurisprudencia/pessgiJurisprudencia.asp>. Acesso em 08 de outubi@ 201

14 CARVALHO FILHO, José dos Santoblanual de Direito Administrativo22.ed. Rio de Janeiro: Lumen Juris,
2009, p. 560.

15 Art. 52, inciso |l da CRFB/88.
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Tribunal de Justic® para julgar os crimes de responsabilidade dos rBiemejadores dos
Tribunais de Justica dos Estados.

A importancia na delimitacdo do conceito de ageptd#icos ganha contornos
mais relevantes ainda em matéria de improbidadeingtrativa, porque, hodiernamente, as
maiores controversias relativas a possibilidadeedponsabilizacdo por improbidade se referem
aos agentes publicos sujeitos aos crimes de resipitidade.

A expressao “crimes de responsabilidade” provoda a®nfusédo, uma vez que se
refere acrimes mas ndo recebem sancdo de natureza penal. Adddbeieprovoca certa
divergéncia doutrinaria.

Damésio de Jestisbusca ampliar a nocédo @eimes de responsabilidadeara
classificd-los em “préprios” e “impréprios”. Em teos gerais, eles consistiiam €mm fato
violador do dever do cargo ou funcao, apenado camgé® criminal ou de natureza politica
Mas, em sentido estrito, esclarece o autorroees de responsabilidade propriosnsistiriam
naqueles delitos, previstos na parte especial ddigBoPenal e na legislacdo extravagante,
consideradosrimes funcionaigraticados pelos funcionarios publicos no exesdile funcdo. Ja
0s improprios seriam infracdes politico-administrativas defasd na legislacdo federal,
cometidas no desempenho da funcdo, que atentamamnaca existéncia da Unido, o livre
exercicio dos Poderes do Estado, a segurancaadrderpais, a probidade da Administracao, a lei
orcamentaria, o exercicio dos direitos politicagjviduais e sociais e 0 cumprimento das leis e
decisOes judiciais. Ndo poderiam ser delitos enud# da natureza da sancaampeachment

haja vista a auséncia de preceito secundario tipiaonorma penal. Logo, crime de

16 Art. 105, inciso |, alinea “a” da CRFB/88.
17 JESUS, Damasio Evangelista. Crimes de Responsabilidade Disponivel em: <
http://www.justitia.com.br/revistas/cwd4w?2.pdf>. dgso em: 13 de outubro de 2010.
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responsabilidade possuiria tdo-sé o caratesamhetio jurispolitica, ou seja, tratar-se-ia de mero
ilicito politico, e nada mais.

A consequéncia juridica do crime de responsabiéidadimpeachmentiraduzido
pelo afastamento do agente politico do cargo oaupad ndo se mostrar apto a desempenhar
suas respectivas funcdes, além da inabilitacdo@asarcicio de qualquer funcado pubtftaelo
prazo de até 8 (oito) anos (art. 2° da Lei n°1H¥9/0O impeachmenencerra, portanto, um
processo de contornos essencialmente politicescom forte colorido de mecanismo de
contencdo dos Poderehécks and balancgs que, insofismavelmente, impde concluir peka su
natureza politico-constituciorfal

No entanto, ndo é pacifica essa natureza polibsacdmes de responsabilidade,
havendo forte divisdo doutrinaria e jurisprudencdirmando alguns ter natureza propriamente
penal e outros, mista (penal e politica).

Aqueles que entendem pela natureza penal dizempader ser politica pelo fato
de ser o processo dmpeachmenpassivel de revisdo pelo Poder Judiciario quant seus
aspectos constitucionais e legais, precipuamendvigo processo legal, sem, no entanto, poder
ingressar no mérito da decisdo da Casa Legisfatissa diretriz apdia-se no magistério de

autores como Pontes de Miranda e Marcelo Ca&tano

18 Na ja referideRcl n. 2138 assentou-se que essa inabilitacdo para o exexécgualquer funcdo publica ndo se
confunde com a cassacao dos direitos politicodgteeno art. 12 da Lei n°® 8.249/92.

19 Nesse sentido: GARCIA, Emerson; ALVES, Rogérioteao. Op. cit., p. 536.

20 5JLVA, José AfonsoCurso de Direito Constitucional Positiv@4. ed., rev. e at. Sdo Paulo: Malheiros, 2005, p
550. No mesmo sentido: DALLARI, Adilson Abre@rime de responsabilidade do PrefeiRevista do Tribunal de
Contas do Estado de Sao Paulo, vl. 72, p. 146. MARBR®) José Frederic&lementos do Direito Processual Penal,
v. 3, 2.ed., Sdo Paulo: Millenium, p. 444/445, it8@®4. PINTO, Paulo Brossard de Souampeachmen®.ed. Sado
Paulo: Saraiva, 1992, p.88/112. MEIRELLES, Hely éspDireito Municipal Brasileiro. 16. ed. Sdo Paulo:
Malheiros, 2008, p. 805.

2 Esse entendimento foi sufragado no julgamentdM@on. 21564relativo ao controle judicial exercido sobre o
processamento donpeachmentlo Presidente Fernando Collor de Melo. BRASIL. r8om Tribunal FederaMS
21564 Relator: Min. Carlos Velloso. Publicado no DJ d27.08.1993. Disponivel em: <
http://redir.stf.jus.br/paginador/paginador.jsp7@sAC&docID=85552>. Acesso em: 08 de outubro 2010.

2 MORAES, Guilherme Pefiurso de Direito Constituciona®.ed. Rio de Janeiro: Impetus, 2009, p.413.
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O Supremo Tribunal Federal entendia, até ha poalcos, pacificamente, pelo seu
carater pen&’, sendo, inclusive, esse o fundamento do enuncimlosua jurisprudéncia
predominante consagrado na sumula de n°® 722, bem agazao para a interpretacdo dada pela
Corte ao art. 41-X da Lei 1.079/50 no sentido de inadmitir a legitiade de qualquer cidadéo
para o oferecimento da denlncia, restringindo-aMawistério Publicd™®. No entanto, no
julgamento pelo Plenario da Reclamacgédo n. 2138 amria dos votos enunciou o crime de
responsabilidade como de natureza pofificaom apenas alguns no sentido de se tratar de
natureza politico-administratif/a

N&o obstante essa aparente adocdo da naturezeapodit Supremo Tribunal
Federal continua declarando inconstitucionais p@xede constituicbes estaduais que
estabelecem crimes de responsabilidade para sgasngdores e membros do legislativo, com

base no enunciado sumular n° 722, que se estribatageza penal do institutd.

3 BRASIL. Supremo Tribunal Federatet n.85/DF Rel.: Min. Soares Munoz. Pub. no DJ 13.02.1984n.1.104
AgR-ED/DF, Rel.: Min. Sydney Sanches. Pub. no D28#®5.2003Pet n.1.954/DFRel.: Min. Mauricio Corréa.
Pub. no DJ de 01.08.2008DI n.2592/RQ Rel.: Min. Sydney Sanches. Pub. no DJ de 25.03;28DI n.2.220-
MC/SPR, Rel.: Min. Octavio Gallotti. Pub. no DJ de 07 2(00; ADI n.1628-MC/SCRel.: Min. Nelson Jobim. Pub.
no DJ de 26.09.1997. Disponivel em: <http://wwwjisstbr/portal/jurisprudencia/pesquisarJurisprutenasp>.
Acesso em: 08 de outubro 2010.

24 Artigo acrescentado & Lei n® 1.079/50 pela L&ith®28/00.

% BRASIL. Supremo Tribunal Federdtet n 1.104 Rel. Min. Sydney Sanches Pub. no DJ de 23.05;2068n.
1.954 Rel. Min. Mauricio  Corréa. Pub. no DJ de 01.0820 Disponivel em:
<http://www.stf.jus.br/portal/jurisprudencia/pessgiJurisprudencia.asp>. Acesso em: 08 de outuldi@. 20

% Nesse sentido, os votos dos Ministros Joaquimdaark Celso de Mello.

2" Nesse sentido, Nelson Jobim, Mauricio Corréa,fi@avéo e Cezar Peluso.

28 BRASIL. Supremo Tribunal FederaADI n. 4190 REF-MC Rel.: Min. Celso de Mello. Publicado no DJe
11.06.2010. Disponivel em: <http://redir.stf.jugplaiginador/paginador.jsp?docTP=AC&docID=612217> 45D
em: 08 de outubro 2010. Nesse julgamento, o MifatBefoi categdrico em se posicionar contrariolan8la 722
por entender que os crimes de responsabilidadeu@ussatureza politica, razdo por que poderiam s
membros dispor sobre o tema em suas respectivatitagdes. Porém, reconheceu ser minoritario dadee a
inconstitucionalidade dos dispositivos impugnada&@ estadual 40/09 a Constituicdo do Estado dal®idaneiro
gue estabelecia crime de responsabilidade para memdb Tribunal de Contas do Estado. O Min. Ayre#® na
mesma ADI, também se posicionou pela naturezaiqalftos crimes de responsabilidade. No sentidoatiareza
politica, emobiter dictum manifestou-se o Min. Joaquim Barbosa Pet-QO n. 3923 Publicada no DJE de
26.09.2008. Disponivel em: <http://redir.stf.jugiaiginador/paginador.jsp?docTP=AC&docID=550447> egsD
em: 03 de outubro 2010.
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Essa distingdo quanto a natureza juridica dos sraeeesponsabilidade é de total
relevancia, porque, se a natureza for penal, dacgamula estaria de todo correta; se for politica,
além de a Constituicdo do pais poder estabelejcdgamento politico, as constituicdes estaduais
também poderiam estabelecer o referido julgamesto observancia das diretrizes da Carta
Maior®.

Historicamente, no Brasil, a Constituicdo do Impénéo estabeleceu crime de
responsabilidade para o Imperador. Seu arf tB8ria a vetusta regra dthe King can do no
wrong Mas, a partir da proclamacdo da Republica em ,188art. 53 da Constituicdo
Republicana inovou ao prever esse tipo de sangiatidl Constituicdo, ha a previsdo no art. 85;
art. 52, | e IlI; art. 55, II; art. 102, 1, “c”; arl05, I, “a”; art. 29-A, 88 1° e 2°, além da L& n
1.079/50, Dec.-Lei n° 201/67 e Lei n° 7.106/83]atpmas recepcionados pelo texto constitucional.

Mais uma vez, vale-se das nobres licbes de Em&aaria®

Para o Presidente da Republica, crime de respdidsalei € uma infracdo politico-

administrativa que enseja a realizacdo de um jugémnpolitico (sem necessidade de
fundamentacdo) perante o Senado Federal. Paraistiide Estado, é uma infracdo
associada a atos politicos administrativos que n@alinum julgamento totalmente

juridico (com a necessidade de fundamentacédo) feea®upremo Tribunal Federal.

Para o Prefeito Municipal, € um crime comum, quexpde a uma pena de prisdo. E
para os Senadores, Deputados e Vereadores? NadaéHra outras palavras, esses
agentes ndo se enquadram na tipologia dos crimesgensabilidade, estando sujeitos,
unicamente, ao controle politico realizado no ambib préprio Parlamento, o que,

eventualmente, pode resultar na perda do mandato.

29 Oportuna a critica levantada por Emerson Garciarégca-se a dificuldade em compreender o real foad&
do Enunciado n°® 722 da Sumula do STF (‘sdo da ctmpie legislativa da Unido a definicdo de crimes d
responsabilidade e o estabelecimento das respeatimanas de processo e julgamento’), pois, se ioxesrde
responsabilidade ndo sédo verdadeiros crimes (8@sé&o considerados para fins de reincidéncia),imragdes de
raiz politica e administrativa, como justificar angpeténcia da Unido para legislar sobre a maténici@iria na
hipétese o disposto no art. 22, | da Constituigd®dpublica?”. GARCIA, Emerson e ALVES, Rogério liam. Op.
cit., p. 538.

30 Art. 99 da Constituicdo Imperial. A Pessoa do Imperador é inviolavel, e Sagrada: Ele esta sujeito a
responsabilidade alguma™BRASIL. Constituicdo do Império de 25 de margco #824. Disponivel em:
<http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/Constituic&@nstituicao24.htm> Acesso em: 15 de outubro 2010.

3LArt 53 - O Presidente dos Estados Unidos do Brssifh submetido a processo e a julgamento, depasaqu
Camara declarar procedente a acusacao, perante predoio Tribunal Federal, nos crimes comuns, € nos de
responsabilidade perante o SenadRASIL. Constituicdo da Republica do Brasil de @ fevereiro de 1891.
Disponivel em <http://www.planalto.gov.br/ccivil /@nstituicao/Constituicac91.htm> Acesso em: 15odibro
2010.

32 GARCIA, Emerson; ALVES, Rogério Pachetioidem p. 537.
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Percucientes as licbes trazidas pelo ilustre aygorém, pede-se vénia para
discordar em alguns pequenos pontos.

Relativamente aos Prefeitos, adota-se as licdesaatiacadas por Damasio de
Jesus para distinguir as tipologias trazidas pekcr&o-Lei n°® 201/67 em crimes de
responsabilidade proprios e impréprios. Em seulfytembora a@aputanuncie “sdo crimes de
responsabilidade dos Prefeitos Municipais”, coneoesttabelece como sancéo pena de reclusédo e
detencdo (81°) aplicadas pelo Poder Judiciario,osemaqui, a previsdo de crimes de
responsabilidade proprios, cuja natureza é estitéenpenal. J& os crimes de responsabilidade
improprios estariam dispostos no art. 4° do mesiptorda, cujo caput declara definir as
“infracBes politico-administrativas dos Prefeitosnidipais sujeitas a julgamento pela Camara
de Vereadores e sancionadas com a cassacdo dotoiarssim, entende-se que o referido
Decreto-Lei traz o regramento tanto dos crimes ecmmaomo dos delitos politicos, que ndo se
confundem e até mesmo apresentam 6rgéos julgadietiesos®

Quanto aos Deputados e Senadores, € verdade qaesét@cao da Republica
estabeleceu um sistema diferenciado. Para esseesgeliticos, o sistema repressivo ocorre nas
suas respectivas Casas, com a perda do mandatagpele (a) que infringir qualquer das
proibicbes contidas no art. 54, no qual se estabdlecompatibilidades funcionais, negociais,

politicas e profissionat§ (b) cujo procedimento for incompativel com o atecparlamentar;

%3 Nesse sentido: BRASIL, Supremo Tribunal Fedetal. n. 70.671/PIPleno. Rel.: Min. Relator Carlos Velloso.
Publicado no DJ de 19.05.1995. Disponivel em:
<http://redir.stf.jus.br/paginador/paginador.jsp@@@=AC&docID=72599>. Acesso em: 08 de outubro dE020

3 Classificagdo de CARVALHO, Kildare Goncalvéreito Constitucional 15.ed. Belo Horizonte: Del Rey, 2009,
p.1150.

%0 §1° do art. 55 estabelece ¢uieincompativel com o decoro parlamentar, além dsses definidos no regimento
interno, o abuso das prerrogativas asseguradasnminmedo Congresso Nacional ou a percepcdo de \amgag
indevidas”. Segundo Kildare Gongalves, “Tem-se mgittb que a falta de decoro parlamentar se caizetpela
pratica de atos que afetam a dignidade do manitettnciliaveis com as qualidades morais ou compasjue se
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(c) que deixar de comparecer, em cada sessaocalbgisla terca parte das sessfes ordinarias da
Casa a que pertencer; (c) que perder ou tiver saseus direitos politicos; e (d) condenado por
crimes eleitorais ou por crimes comuns. Além diskacordo com a Lei das Inelegibilidades
(LC 64/90), em seu art. 1° b, as hipoteses de cassacdo por infringéncia dabigiies
estabelecidas no art. 54 da Constituicdo ou pocegimento incompativel com o decoro
parlamentar gerardo a inelegibilidade por 8 (@&tws.

Malgrado a Constituicdo da Republica ndo tenhatieado donomen iurisde
“crime de responsabilidade” para os Deputados ad®as e ndo tenha atribuido a competéncia
para a aplicacdo das sancdes a outra esfera do, Bquessivel aproximar, em muito, essa perda
do mandato com o sistema repressivo dos crimesgpwmsabilidade, porque as consequéncias
juridicas sdo as mesmas. Assim, ndo se reduzinareada juridico

Além disso, com a recepc¢ao do art. 8° do Decreta1.201/67 pela Constituicdo
de 1988, os Vereadores, por sua vez, respondelmpi@sses insculpidas no referido artigo, que
tem como sanc¢do a cassagao politica do mandatoa cmmvocacdo do respectivo suplente, além
da inelegibilidade prevista no art. 1%)L.C 64/90.

No julgamento da questédo de ordem na Pet n° 3.9@3eBator, Ministro Joaquim
Barbosa, discorreu preciosas linhas, ehiter dictum sobre o crime de responsabilidade.
Primeiro o nobre ministro assentou tratarem-seae@es de natureza politica decorrentes do
mecanismo dehecks and balancesujo objetivo é lancar o agente politico faltasoostracismo
politico. Destacou a razdo da vagueza, da parcandescritiva na tipificacdo da conduta
caracterizadora do crime de responsabilidade gtaFisexatamente na natureza politica do

processo de responsabilizacdo desses agentes. gtidaseo relator afirmou que o crime de

exige dos congressistas” (CARVALHO, Kildare Gonealvibidem, p. 1153). O Regimento Interno da Cardesa
Deputados trata do decoro parlamentar no art. 244.
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7 b

responsabilidade é instituto que traduz a perfeigianecanismos de fiscalizacdo postos a
disposicdo do Legislativo para controlar os memigtos dois outros poderes. Assim, ndo se
conceberiaimpeachmentem face de membro do Poder Legislativo, porquea sama
monumentaktontraditio in terminis A Constituicdo de 1988 seria clara no sentidpréeer um
juizo censorio proprio para os membros do Parlamepte € previsto no art. 55, o que significa
gue nado haveria como se falar em crime de respibdsale para os parlamentares.

N&o obstante as preciosas licdes lancadas peloeetairMinistro, embora em
termos historicos os parlamentares ndo respondgszeanime de responsabilidade, ndo foi essa
a normatizagdo dada pela Constituicdo da Republiceg vez que o seu artigo 29-A, 83°,
expressamente estabeleceu crime de responsabipgbm@residente da Camara Municipal, bem
como ha previsdo de sancao dessa natureza no @eeiat® 201/67 para os Vereadores.

Por fim, é necessario compreender que as sancoesnte de responsabilidade
somente serdo aplicadas se nao tiver o agent@&paknunciado ao cargo antes do recebimento
da denudncia pela competente Casa Legislatival(@stlLei n° 1.079/50). Se houver renuncia ao
mandato, ocorre a perda de objeto e sera inviapedbaesso para tal fith

Estabelecidas as premissas basicas para se entendatema politico de
responsabilidade do agente politico, ja € possmalisar o sistema punitivo da Improbidade

Administrativa.

3% No julgamento relativo ammpeachmentio Presidente Fernando Collor de Mello, o Plen&B fez a distingdo
guanto ao momento em que ocorre a renincia. Agenasincia operada antes do recebimento da derdiceipaz
de obstar o processamento do crime de respongatglidd rendncia concretizada depois ndo impedéamento.
Especificamente no caso do Presidente Collor, cetaorenunciou ao cargo no dia do julgamento, o &ena
extinguiu o processo denpeachmentdo-somente na parte relativa a destituicdo dgogcamas prosseguiu no
julgamento para condenar-lhe a inabilitagdo paexercicio de outro cargo publico pelo prazo de i®)@nos.
BRASIL. Supremo Tribunal FederdldS n. 21689 Rel.: Min. Carlos Velloso. Publicado no DJ de(0371995.
Disponivel em: < http://redir.stf.jus.br/paginag@ginador.jsp?docTP=AC&docID=85587>. Acesso em: de8
outubro 2010.
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3. O SISTEMA PUNITIVO DA LEI 8.429/92

A Lei n°® 8.429/92 trouxe, em seu artigo 12, o mkdncdes a serem aplicadas em
cada espécie de improbidade - espécies que esdideadas nos artigos 9°, 10 e 11.

As sancOes sdo praticamente as mesmas para cadadasnaspécies de
improbidade, apenas variam quanto a intensidadeel@&: 1) perda de bens e valores acrescidos
ilicitamente ao patriménio; 2) ressarcimento inégio dano; 3) perda da fungdo publica; 4)
suspenséo dos direitos politicos; 5) proibicdoatdratar com o Poder Publico; e 6) proibicdo de
receber beneficios ou incentivos fiscais ou creidii

Para nédo se desviar do tema proposto, ndo serddaalos os pormenores da
conduta improba e qual seria a respectiva san¢@d\ag, porque a ideia do presente trabalho é
analisar se ha realmertiis in idemna aplicacao dessas sancdes aos agentes pdajitiegs estao
submetidos a sancao relativa e@me de responsabilidaddara tanto, passa-se a analise da
natureza juridica das referidas sanc¢des, matériguena doutrina e a jurisprudéncia estéo longe
de se pacificar.

Em um primeiro momento, as sanc¢des previstas nalartda Lei n® 8.429/92
podem parecer ter uma natureza hibrida, que corgagades civis, penais, administrativas e
politicas. Tal ideia seria até corolario naturalagwimoramento e da complexidade das relacdes
juridicas, a exigir a adocédo, hodiernamente, dobecidos “microssistemas legais”.

O desenvolvimento da ciéncia juridica, com o abaodmda vez maior da divisdo
classica entre o Direito Publico e o Privado, toamada mais dificil a tarefa do operador do

Direito de alcangar com preciséo a natureza juide certos institutos.
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A sua definicdo em relacdo as sancdes decorreatgeatica de improbidade
administrativa ndo se resume a uma discussao aaajém contrario, sua importancia cresce,
principalmente, em razdo do desenvolvimento deroh@st e jurisprudéncias que sustentam a
ocorréncia déis in idemquando também incidente crime de responsabilidade.

Como visto, o crime de responsabilidade tem natéupetitica para alguns, penal,
para outros, e mista, para uma terceira correnentindimento. Assim, sera que as sanc¢des por
improbidade administrativa possuem a mesma nattirératutela da probidade teve seu
nascedouro nos crimes de responsabilidade, masgseradhoje, ainda é possivel fazer essa
vinculacéo?

Destacam-se na doutrina os seguintes entendimegoitoe a natureza juridica das
referidas sancdes estabelecidas no artigo 12 daellenprobidade.

Maria Sylvia Zanella di Pietfd afirma que a natureza das medidas previstas esta a
indicar que a improbidade administrativa, emboraspoter consequéncias na esfera criminal,
com a concomitante instauracdo do processo petahl@m na esfera administrativa, é possivel
ainda caracterizar um ilicito de natureza civiloditca, pelo fato de poder implicar a suspensao
dos direitos politicos, a indisponibilidade dos e&no ressarcimento dos danos causados ao
erario.

José dos Santos Carvalho Filhao tratar da competéncia legislativa para essas
sanc¢les, diz que conquanto ndo tenham naturezd pénaelas de natureza politica quanto a
suspensao dos direitos politicos e civil para asaie

Emerson Garcid® aponta diversos posicionamentos doutrinarios: dfefo

Rodrigues Martins entende que as sanc¢des tém patcikel (ressarcimento, perdimento e multa),

3 DI PIETRO, Maria Sylvia Zanelldireito Administrativo 18.ed. S&o Paulo: Atlas,1993, p. 722/723.
3 CARVALHO FILHO, José dos Santos. Op. cit., p. 7.02
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administrativa (perda da funcéo e proibicao deratet) e constitucional (suspensao dos direitos
politicos); Waldo Fazzio Junior, pelo consoérciopgmalidades civis, politicas e administrativas;
José Jairo Gomes as identifica como sancdes densaplidade por ilicito civil-administrativo,
de natureza sui-generis; Para Alvaro Lazzaring &incbes tém natureza politica; Affonso
Ghizzo Neto sustenta a natureza administrativoglisar; lves Gandra e também Sérgio de
Andréa entendem serem os atos de improbidade espdoi mesmo género dos crimes de
responsabilidade; e Antonio Carlos Ferreira apantatureza penal e politica.

A doutrina de Emerson Gar&lano entanto, é no sentido de que as sancées do
referido art. 12 seriam meramente civis. Essa posapresenta-se como a mais técnica.

A natureza ndo seria administrativa porque as &sng@0 aplicadas por um orgéo
jurisdicional, e ndo por um 6rgdo hierarquicamequperior. Aqueles que costumam indicar a
natureza administrativa da improbidade, ainda gbeospélio da natureza politico-administrativa,
o fazem sob o argumento de que ela deflui das sdgasilares do Direito Administrativo, bem
como de seus principios norteadores. Contudo, odastas vénias aos nobres pensadores, ndo se
vé respaldo a esse fundamento, porque, se assiosse,fo efeito da condenacdo criminal
consistente na perda do cargo seria também umacadgninistrativa e ndo jurisdicional-penal.
A natureza juridica da sancdo ndo pode estar oelada com o ramo do Direito do qual se
origina, mas sim se a autoridade esta no exerd&iorisdicdo - que é una - ou no da atividade
administrativa de cunho disciplinar.

N&o teria, outrossim, natureza politica, porquamtoPoder Judiciario é
eminentemente contramajoritario, sendo sua funcapraecdo e preservacdo do texto

constitucional, independentemente de questdesicoefirtidarias e da vontade de maiorias

39 GARCIA, Emerson; ALVES, Rogério Pacheco. Op. @it.526.
“0 |bidem, p. 525.
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ocasionais. O julgamento politico foi reservado tagto da Constituicdo ao proprio Poder
Legislativo, o que se verifica no elenco de compzEés atribuidas ao Senado Federal em seu
artigo 52 e 55, 82° Aléem disso, a sentenca noegsic de improbidade administrativa
imprescinde de fundamentacéo juridica, tal comogiga o artigo 458 do Cddigo de Processo
Civil, exigéncia esta desnecessaria em caso de julgapaittoo.

As sancdes também ndo apresentam natureza pedabelat fato da propria
Constituicéo ter ressalvado no art. 37, 84° a piislside de agcdo penal contra 0 mesmo ato
caracterizador da improbidade administrativa. @garl8 da Lei 8.429/92 ainda acentua: “A
sentenca que julgar procedentagio civil..determinara o pagamento ou a reversao dos bens,
conforme o caso, em favor da pessoa juridica picgdd pelo ilicito”.

Afastado, portanto, o carater administrativo, pmit ou penal, consoante
exposicao anterior, resta enfrentar a questdo ptapa fim de estabelecer qual a real natureza

juridica da sancéo por improbidade.

4. A NATUREZA JURIDICA DAS SANCOES DE IMPROBIDADE N A
JURISPRUDENCIA DO STF

O Supremo Tribunal Federal, no julgamento da ADR7/DF, ao declarar a
inconstitucionalidade da Lei n° 10.628/02, na parteque essa introduziu o paragrafo segundo
no art. 84 do Cddigo de Processo Penal, expliaiioe, por se tratar de acdo de improbidade
administrativa, deve ser ajuizada perante magistdedprimeiro grau em razdo da sua natureza

civel.
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A Reclamacdo n°2138, julgada pelo Supremo Tribunal Federal, no entanto
constitui importante referéncia juridica quantot@ma, porque nela, apds muito discutir sobre a
natureza juridica das sancdes ao ato improbo, tavee a tese de ocorréncialae in idem.
Constituiria uma dupla sancao punir os agentesigsipor crime de responsabilidade e pela Lei
de Improbidade. Entendimento esse que prevaleceiiatk reclamacao.

Nesse julgamento, o ex-ministro Nelson Jobim afungoie tanto os crimes de
responsabilidade como a Lei de Improbidade trazentGes politico-administrativas, logo, a
natureza das sancdes de improbidade seria de demesponsabilidade. Assim, como os agentes
politicos ja se submeterem a Lei n°® 1.079 ou DL202/67 ou Lei n° 7.106/83, ndo se
submeteriam também a Lei n°® 8.429/92.

Foram as palavras do citado Ministro:

A responsabilidade publica dos agentes politicosiénsa. Nao € por acaso que a
Constituicdo define, claramente, os agentes gé® ssthmetidos a um regime especial
de responsabilidade (...) Nao se admite ‘destituigdireta’ de autoridade sufragada
pelo voto popular sem o consentimento expressorgmesentantes do povo. (...) O
convivio dos dois sistemas propiciaria que um jsibstituto de primeiro grau
suspendesse, em carater provisoério, a pedido ddiligente membro do Ministério
Publico prestes a encerrar o estagio probatérioexiercicio de suas fungbes, o
Presidente da Republica, Ministro de Estado, oidR¥ete do Supremo Tribunal Federal,
o Procurador-Geral da Republica, ou o Comandantexéccito.

O Min. Cezar Peluzo arrematou ha mesma assentada:

Sr. Presidente, tiro a conclusdo de que a Lei4#9292 postula interpretagdo restritiva,
segundo a qual esses agentes, por ato de imprebifieam sujeitos a regime préprio,
que é o da Lei n° 1.079/50, onde seus atos saaidiefi como crimes de

responsabilidade. Invoco aqui o principio da egielcide no conflito aparente de
normas.

No mesmo sentido, seguiu 0 voto do Ministro Maori€Ciorréa, do Min. limar

Galvao, da Min. Ellen Gracie, do Min. Cézar Pelaaio Min. Gilmar Mendes.

*1 O caso em exame na referida reclamacéo diziitesp ato praticado por Ministro de Estado coesist na
utilizacédo de avido da FAB e hospedagem no hotetaesito militar em Fernando de Noronha, em momeiet
folga.
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Em doutrina, esse ultimo Ministro, em obra conjwte Arnold Wald, destacou:
“A simples possibilidade de suspensdo de direitolétigns, ou a perda da funcéo publica,
isoladamente consideradas, seria suficiente paneomErar que ndo se trata de uma acéo
gualquer, mas de uma ‘acdo civil' de forte contejmimal, com inconstestaveis aspectos
politicos. #?

Nessa toada, o Ministro Eros Grau, sucessor doskimiMauricio Corréa, na
mesma Rcl 2138, apds destacar que agente polbedo,principio da especialidade, apenas se
submeteria a Lei de Crime de Responsabilidade,te@xajue ndo ha como “conceber a
convivéncia de uma acédo de improbidade, de nitfesos penais e responsabilidade politica,
com uma acao penal correspondente, por crime g@ensabilidade, ajuizadas perante distintas
instancias judiciais”. Concluiu que “a interpretacéalcancada ndo conduz a resultado de
impunidade”, apenas distinguiria situacdes, n&drdle opcdo assumida pelo legislador entre a
Lei n°® 1.079/52 e a Lei n° 8.429/92. O fato deto4f2 do primeiro diploma determinar que a
abertura do processo por crime de responsabilidadea ocorrer enquanto a autoridade politica
esteja no cargo, nado traria também maiores prolsi@omue “de todo modo, iniciado o processo
por crime de responsabilidade em tempo apto, a agéosofrera solucdo de continuidade se,
apos, o réu deixar o cargo”. Se, eventualmente fordpossivel aplicar mais as sancdes, nada
impediria uma acao civil publica de ressarcimeit@srio.

O Ministro Carlos Vellost foi o primeiro a instaurar a divergéncia. Ele aiosi
a grande relevancia dada pela Constituicdo de 48§8incipio da moralidade na Administracao
como um todo e que a nao incidéncia da Lei n°® 83228o0s agentes politicos seria “um desastre

para a Administracdo Publica”. Destacou que o fd& alguns agentes possuirem um

“2\WALD, Arnoldo; MENDES, Gilmar Ferreira. “Competéagara Julgar a Improbidade Administrativia’,
Revista de Informacao Legislatina 138, abril/junho 1998, p. 213/214.
*Rcl 2138.



23

procedimento especial para a perda do cargo naedinmgp a aplicacdo da Lei de Improbidade,
basta a eles nédo aplicar o art. 20 da Lei n° 83229fue prevé exatamente tal reprimenda.

O Ministro Joaquim Barbo$4d, no mesmo sentido, aduziu que a acdo de
improbidade administrativa “tem natureza civil, sego o art. 37, 84° da CF/88, e conforme ja
afirmado por esta Corte na ADI 2.797... Ndo me @arpie seja possivel equiparar as condutas e
as sancOes descritas na Lei n° 8.429/92 a crimesspensabilidade”. Também lembrou que,
tanto a Constituicdo como a Lei de Improbidadeyaarem do tema, apresentam em seu texto a
expressao “sem prejuizo das sancdes penais cdpiaesitorizar a convivéncia pacifica de
sancdes de natureza diversa pelo mesmo fato, umagueesistema constitucional brasileiro néo
repudia a duplicidade de sancfes iguais quand@apesios processos de punicdo é diferente.
Rememorou o0 antecedente histérico do Presidenteai@o Collor que, além de sofrer o
processo démpeachmenttambém respondeu a acado penal por crime comusirahdo que é
possivel coexistir o regime politico com o puraregménal. Entdo, questionou “por que razao
haveria esse mesmo ordenamento juridico impedabitacdo entre a responsabilizagédo politica
e a improbidade administrativa?”. Punir mais sawerge um servidor qualquer e de forma mais
branda um agente do Estado fere um dos postuladisob do regime democrético traduzido no
principio doaccountabilityque traduz “quanto mais elevadas e relevantesrgdés assumidas
pelo agente publico, maior h4 de ser o grau deesponsabilidade e ndo o contrario, como se
propde nesses autos”

N&o se pode dizer, no entanto, que o assunto teanpacificado pelo Supremo
Tribunal Federal, porque o julgamento da Rcl 2188, simplesmente, 5 anos para ser

concluido (iniciou em 2002 e terminou em 2007)easse interim, foi alterada a maior parte da

4 Rcl 2138.
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composicdo da Corte e deixaram de votar os MirssBamen Lucia, Ricardo Lewandowski,
Carlos Britto e Eros Grau, por sucederem miniggrgsja tinham proferido seus votos.
Esse fato é tdo relevante que, no mesmo dia delusdo do julgamento —

13/06/07, o Plenério apreciou a Pet n°® 3.923-&Maria do Min. Joaquim Barbosa, que a titulo
de obiter dictumexternou a inexisténcia ds in idem Nesse sentido, foram os votos do relator,
do Min. Ricardo Lewandowski e do Min. Carlos Britto

Em razdo da mudanga da composicdo do Supremo podades ja externadas
pelos novos ministros, ndo € possivel dizer quela®2R38 representa o atual entendimento do
Supremo Tribunal Federal. Ao contrario, hoje, parser a maioria naquela Corte 0s que
entendem pela possibilidade de conjugar a Lei derdbidade com os crimes de

responsabilidade, sem prejuizo de possiveis agies4s.

5. ADEQUACAO DOS DOIS REGIMES PUNITIVOS

Apoés a analise das posicdes sustentadas pelardoetrpela jurisprudéncia da
Corte Constitucional sobre o tema, ja € possivetrteonsideracdes mais concretas sobre o

sistema punitivo aplicavel aos atos de improbidade.

%50 caso proposto era de um ex-prefeito condenakiolsé n° 8.429/92 que alegou violagdo ao decididdRcl
2138, mas teve sua prépria reclamacédo negada amumento de que aquela decisdo sé possui carégepartes
BRASIL. Supremo Tribunal Federd&cl n. 8221/GQORel.: Min. Carmen Llcia. Publicado no DJ de 262030. No
mesmo sentidoRcl n. 3267/MGDJ de 20.11.200Rcl n.6079 DJ de 09.10.200Rcl n.5703 DJ de 16.10.2009.
Disponivel em: <http://redir.stf.jus.br/paginad@gmnador.jsp?docTP=AC&docIlD=609620>. Acesso em: dab
outubro 2010.

6 Nesse sentido, os Ministros Joaquim Barbosa, Céésdvlello, Ricardo Lewandowski, Carlos Britto, Marc
Aurélio e Carmen Ldcia.
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Para aqueles que entendem pela existéndmsda idemna aplicacdo simultanea
das sanc¢Oes do art. 12, Lei n°® 8.429/92 e dasdkisvas aos crimes de responsabilidade, serao
aplicadas apenas essas ultimas, com base no pimcipespecialidade, quais sejam: perda do
cargo e inabilitacdo para o exercicio de qualquéracfuncdo publica, mas a renuncia antes do
recebimento da denuncia por crime de responsatddidastard o sancionamento.

No entanto, para justificar que ndo havera a ingade, os defensores desse
posicionamento afirmam que nada impede o ajuizandmuma acdo de ressarcimento ao erario,
gue € imprescritivel conforme o art. 37, 85° dadfituicdo do Brasil.

Para a linha de entendimento que preza pela distingtologica entre os crimes
de responsabilidade e o sistema da Lei de Imprdbjdduas solugbes podem ser encontradas:
uma primeira no sentido da aplicacdo direta pelogivel de todas as penalidades constantes no
art. 12 da Lei n° 8.429/92; uma segunda que resespacificamente a perda do cargo aos
procedimentos especiais previstos em lei espeEiatende-se mais consonante com uma
interpretacdo sistematica da Constituicdo essaaikiolucdo, a qual também observa o principio
da adequacé&o punitiva, como adiante se explica.

Pode-se dizer que a pratica do ato de improbideid@a uma série de sistemas e
microssistemas que, conjugados, visam a coibiraetedo a Constituicdo e aos principios por
ela elencados, o que significa dizer que serdonadms 0 sistema penal; o sistema punitivo
politico, quando previsto; o sistema administratiigciplinar; o sistema civil de ressarcimento
de danos e, ainda assim, 0 microssistema da Léngeobidade. Todos em funcionamento
harménico para operar o chamatiélogo das fontessem que haja qualquigis in idem

N&o haverabis in idem,porque numa acdo de improbidade administrativa o

julgador deve observar grincipio da adequac¢ao punitivd® que, nas licbes de J. S. Carvalho
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Filho*’, consistiria na aplicacdo das sanc¢ées de acordcacadequacdo da sancdo & natureza do
autor do fato.

O principio da adequagé&o punitiva deve ser visgitotaob a otica de que a sangéo
de perda do cargo sO se aplica aquele que for @wmteagublico, por exemplo, como também
pela observancia do regime juridico especificoaeapid submetido o agente improbo.

Assim, a titulo de ilustracéo, vale-se de um exensjihdo por Carvalho Filti
se 0 Presidente da Republica pratica ato aterdgagoprobidade administrativa, que também
constitui crime de responsabilidade (art. 85, VFBR8), o processo de perda do cargo, nessa
hipotese, tem carater especial - a Camara dos 8dgmitautoriza a instauracdo (art. 51, 1) e o
Senado Federal (art. 52, 1) processa e julga,aplg, se for o caso, a san¢ao de perda do cargo
(art. 52, paragrafo unico), seguindo-se o procedimda Lei n°® 1.079/50. Desse modo, ndo sera
aplicada, no bojo da acdo de improbidade admitii&iraa sancdo de perda da fungdo publica
para o Presidente da Republica, porque quem ostx@ o Senado, mas, de resto, as demais
sancdes previstas na Lei n° 8.429/92 poderao Seadags.

Idéntica solucdo sera adotada para todos os dagades politicos que recebem
tratamento especial de perda do cargo, porque, @proprio J. S. Carvalho Filho ressalta: “a
vedacdo atinge especificamente a sancdo de questa®os ocupando — a perda da funcao
publica — e, por conseguinte, nada obsta a queda de¢ improbidade seja proposta para a
aplicacéo de outras sancdes previstas na Lei 8228/

No mesmo sentido encontra-se, na doutrina, Marlaic8¢anella Di Pietrd’ e

Marino Pazzaglini Filhd.

*” CARVALHO FILHO, José dos Santos. Op. cit., p. 1029
8 CARVALHO FILHO, José dos Santos. Op. cit., p. 1031
9 |bidem, p. 1034.

0 DI PIETRO, Maria Sylvia Zanella. Op. gip. 722/723.
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N&o habis in idemalgum. Caso o Constituinte pretendesse estabalestarcdes
o teria feito expressamente ressalvando aquelesiea et préprio atribuiu o crime de
responsabilidade. Nesse ponto, € de todo convergeimvocacado do principio @acountability,
tal como lembrado pelo Ministro Joaquim Barbos&obn. 2138, porque quem assume elevadas
obrigac@es constitucionais deve arcar com elevaao de responsabilidade, e ndo o contrario.
Da leitura das discussfes plenarias na tdo citadlanR2138, extrai-se que a
grande preocupacdo do Excelentissimo Min. Gilmandéds e daqueles que o seguem é téo
somente com a suspenséo dos direitos politican@nejo irresponsavel da acdo de improbidade.
Veja-se:

Pode-se até contratar essa agdo. Como sabemadydgados que contratam agdes de
improbidade. Agora, no caso especifico, ela séq@der uma acgéo civil publica, e ndo
de improbidade — é essa a discussao, para dangigl@ile ao seminario a que Vossa
Exceléncia referiu-, porque a acdo de improbidade acompanhada da suspenséo dos
direitos politicos. S6 por isso € proposta a ac¢&o imiprobidade com essa
consequénci’

A utilizacdo da acdo de improbidade para fins @lais e para perseguicoes
politicas, com a sua deflagracdo para uns, mapaa@ooutros, €, realmente, uma afronta direta
aos ditames constitucionais. Inaceitavel. No entantende-se ser inconsequente, com todas as
vénias, a solucdo encontrada pelo Ministro, poégagolitica do “ou tudo ou nada”: se o sistema
apresenta uma patologia, ndo se busca a sua oeferepse extermina-lo de vez.

Dizer que as sancdes por improbidade e por crimesgj@nsabilidade tratariam
do mesmo instituto, apenas com variacbes semantigaifica reduzir o artigo 37 da
Constituicdo do Brasil a um nada juridico, aléntdetrariar a propria jurisprudéncia pacificada

na Corte Constitucional quanto as respectivas ezdgrjuridicas.

1 PAZZAGLINI FILHO, Marino. Lei de Improbidade Administrativa Comenta®gio Paulo: Atlas, 2002, p. 119.
52
Rcl 2138
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Diz-se isso porque a jurisprudéncia do Supremounab Federal sempre se
direcionou no sentido da natureza penal dos crideesesponsabilidade, tanto que editou o
enunciado sumular de n°® 722 e continua a reafioné;lquanto a sancéo de improbidade, a Corte
utilizou exatamente da natureza civel da acédo sporelente para declarar, em sede de controle
abstrato, ADI n. 2.797/DF, a inconstitucionalidada prerrogativa de foro nessas acoes,
conforme previra a Lei n® 10.628/02.

Entdo, pergunta-se: Por que quando se trata ddeapgelitico a Corte altera a
natureza juridica dos institutos para dizer quaidd tsancdo politico-administrativa? Nao ha
coeréncia! O proprio Tribunal contradisse sua sandé n° 722 porque, se a reafirmasse,
indicando a natureza penal do crime de respondatiéi ndo se sustentaria a teséidan idem,
uma vez que a Constituicdo do Brasil foi cldsam prejuizo da acéo penal cabivel”.

A atribuicdo casuistica da natureza juridica deneride responsabilidade de
acordo com o0s interesses em juizo, além de traper adiosa inseguranca juridica, provoca
verdadeiro descrédito no Poder Judiciario, quesndd-se das palavras do Ministro Joaquim

Barbosa, gera “uma lamentével tentativaetenalizacaala nossa Republica®

CONCLUSAO

Como é possivel observar, o tema é extremamemesareA punicdo dos atos de
improbidade praticados por agentes politicos emaontn entrave historico, sociologico e

politico.

53 Rcl n. 2138
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Como ja visto, a Constituicdo garantista de 1988 vemper com o lacdnico
regramento vigente desde a Constituicdo de 18%lapenas combatia a corrupgéo sob o aspecto
penal e o dos crimes de responsabilidade. Elaueaidisura na Administracdo e a moralidade
como vetores fundamentais, por serem vitais a f@oexisténcia do Estado. Destacou a
probidade e o comportamento ético em cada capéspecifico aos trés Podefeem como
instaurou um capitulo autbnomo para tratar da Adimacdo Publica com um dispositivo
préprio para o sancionamento da improbidade adiratii&.

Essa nova estruturacdo da ConstituicAo, com o cierésde disposicoes
especificas & sangcdo por improbidade, além dasntgaa de crime de responsabilidade
constantes nas Constituicbes antecedentes, devertampno recrudescimento e nao no
arrefecimento do sistema punitivo. Se ha abusooderpe uso da acao de improbidade para fins
eleitoreiros, que se puna severamente tais conddg@sa, criar interpretacdes que conduzam a
negativa de aplicacdo do art. 37, 84° da Condliduigara alguns, além de absolutamente
inconstitucional, caracteriza um retorno de dogdw&ra Absolutista aos dias de hoje: algumas
classes de pessoas gozando do privilégio de néidbseeter a regras aplicaveis a todos.

Apesar de a reminiscéncia histérica da tutela ddigade derivar da vetusta
previsdo do crime de responsabilidade para o Rmsidda Republica, hoje ela é algo muito
maior, um sistema muito mais complexo, natural @sedvolvimento moral da sociedade
brasileira e da maior assimilacdo de que o Estdo én um fim em si mesmo, mas sim
decorréncia da necessidade de um determinado gempamicancar o bem-estar social.

Prefere-se acreditar que o Brasil vai superar g&88 entrave e respirar ares mais

republicanos.

* Arts. 55, Il e Il e §1°; 85, V; art. 95, paragyafnico, todos da CRFB/88.
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