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RESUMO

Em face da perspectiva de imunidade dos agentdficpsl a responsabilizacdo por
improbidade administrativa, sob a justificativa o poderem estar sujeitos ao mesmo
controle sobre seus atos a que submetidos os deergidores publicos, e, ainda, porque a
improbidade, para tais pessoas, configurar-sediaocorime de responsabilidade, apenas
apurado por meio do processo idgpeachmenturge, a partir da perspectiva do Estado
Democrético de Direito, tecer argumentos no serdiel@esmantelar tal tese, relevando a
sua insubsisténcia, diante do modelo constituciob@sileiro. A isonomia, como
inseparavel do conceito de democracia, e a respitideae dos governantes por seus atos,
como inseparavel do conceito de Republica, permifeense possa aduzir estarem todos os
agentes publicos sujeitos ao dever de probidadmridmdo do seu descumprimento as
sancdes que o art. 37, § da Constituicdo Federal de 1988, prevé. Ressa\apenas 0
Presidente da Republica, para quem o desresppittb@dlade na administracdo é tipificada
como crime de responsabilidade, ndo havendo espaca a aplicacdo da Lei de
Improbidade.

Palavras-chave: Direito. Constitucional. Responsabilidadepeachmentmprobidade.

Agente Politico.



Resumen

Frente la perspectiva de inmunidad de los agentdisicps a la responsabilidad por
improbidad administrativa, bajo la justificativa de sujetarse al mismo control de sus
actos como los demas servidores publicos, y atngupda improbidad, para aquéllos, se
configura como crimen de responsabilidad, soOlo stigado en el proceso de
impeachmenturge, a partir de la perspectiva del Estado Deatico de Derecho, presentar
argumentos en el sentido de disolver tal tesigvagldo a su insubsistencia, delante del
modelo constitucional brasilefio. La igualdad, conmseparable del concepto de
democracia, y la responsabilidad de los goberngmdesus actos, como inseparable del
concepto de Republica, permiten aducir que todssalgentes publicos estan sujetos al
deber de probidad, resultando su incumplimientéasrsanciones que dispone el art. 37 8
4°, de la Constitucion Federal Brasilefia de 1988e8ibargo, se destaca el presidente de
la republica, en que la desobediencia a la probéalh administracion es tipificada como
crimen de responsabilidad, no teniendo sentidpliaacion de la Ley de Improbidad.

Palabras claves: Derecho. Constitucional. Respditsath Impeachment. Improbidad.
Agente politico.
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1 INTRODUCAO

O tema sobre o qual nos debrucamos € prenhe dmipaléNo entanto, isso ndo
surpreende, dado que trata da responsabilizacadedestores do poder politico por seus atos
enguanto praticados no exercicio de suas funcdesmoCGabido, a nossa tradicdo politica €
marcada pelo autoritarismo e pela préatica extrem#&meociva de ndo se diferencar entre o
espaco publico e o privado. Com efeito, 0o obsemadais atento da realidade brasileira
facilmente percebera que os momentos democratigeeaciados pelo pais ndo foram mais que
entreatos de uma longa peca de autocracia. Conbrmeposto o fato de ndo serem raras as
oportunidades em que os chefes do Poder Execwtiviaram retirar do Poder Judiciario a
possibilidade de analise dos atos por eles praticdfis a nossa histérica politica.

A falta de separacdo da esfera publica relativaen@ntprivada fez com que a
Administracdo Publica nacional ganhasse contormosdiministracdo particular dos negocios
publicos. O clientelismo e o favorecimento dos ‘@Gwsi’ estdo na raiz de toda nossa estrutura
politica. As formas com que tais praticas ocorreemontraram variantes no tempo, mas o
conteudo da agcdo permaneceu inalterado, isso assi#os do Império. Gostariamos de nos
deter mais profundamente sobre a causa deste fandnisto pela lente socioldgica, no entanto
este ndo € o foco principal deste trabalho. Assiamscrevemos trecho do magistral Sérgio

Buarque de Holanda, que fornece instrumental adiegpara o aclaramento da questéo:

O Estado néo é uma ampliagdo do circulo familisainda menos, uma integracdo de
certos agrupamentos, de certas vontades partgstalsyride que a familia € o melhor
exemplo. N&o existe, entre o circulo familiar estallo, uma gradacdo, mas antes uma
descontinuidade e uma oposicao.
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Entre n6és, mesmo durante o Império, ja se tinhamatto manifestas as limitacdes que
os vinculos familiares demasiados estreitos, erad@oopressivos, podem impor a vida
ulterior dos individuos.

No Brasil, onde imperou, desde tempos remotoqaiimitivo de familia patriarcal, o
desenvolvimento da urbanizagdo — que néo resulisamente do crescimento das
cidades, mas também do crescimento dos meios denicegdo, atraindo vastas areas
rurais para a esfera de influéncia das cidadesedeetar um desequilibrio social, cujos
efeitos permanecem vivos ainda hoje.

N&o era facil aos detentores das posi¢bes puldieassponsabilidade, formados por tal
ambiente, compreenderem a distingdo fundamented @st dominios do publico e do
privado. Assim, eles se caracterizam justament® mple separa o funcionario
“patrimonial” do puro burocrata conforme a defirigie Max Weber. Para o funcionério
“patrimonial”, a propria gestdo politica apresesgacomo assunto de seu interesse
particular; as fungdes, os empregos e os benefipiesdeles aufere relacionam-se a
direitos pessoais do funcionério e ndo a interesisjetivos, como sucede no verdadeiro
Estado burocréatico, em que prevalecem a espegabzdas funcdes e o esfor¢o para se
assegurarem garantias juridicas aos cidaddosFélta a tudo a ordenacdo impessoal
que caracteriza a vida no Estado burocrético

Perdoada a digressao inicial, atentemos para pogbematica. A preocupacao com
a corrupgcao — espécie mais visivel e condenavehpgebidade, traduzida pelo locupletamento
ilicito, a custa de recursos publicos e pelo tdafile influéncia — fez com que o legislador
Constituinte origindrio de 1988 inserisse no texmnstitucional, no Titulo dedicado a
Organizacédo do Estado, em capitulo destinado aedela Administracao Publica, o paragrafo 4°
do artigo 37, cuja redacdo € a seguinte: “Os atofngrobidade administrativa importardo a
suspensao dos direitos politicos, a perda da fupgédica, a indisponibilidade dos bens e o
ressarcimento ao erario, na forma e gradacdo pasviEm lei, sem prejuizo da agéo penal
cabivel”. A Lei referida no dispositivo constitunad foi editada em 1992, sob o nimero 8.429.
N&o é a norma, contudo, isenta de imperfeicoesiecegige herculeo esforco hermenéutico para

a superacao de suas antinomias. Outrossim, namnsétai no primeiro diploma legal a tratar da

! HOLANDA, Sérgio Buarque d&Raizes do Brasil 26 ed. Sdo Paulo: Companhia das Letras,199%.1p146
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improbidade administrativa em nosso ordenamentdipar. De fato, as Leis n. 3.164/57 e n.
3.502/58 ja se ocupavam da matéria.

A diferenca basica no sistema de combate a impadbkichodiernamente consiste,
como visto, em que a propria Carta Magna ja trambaga sem conceituar 0 que seja
improbidade, as sancdes aplicaveis ao seu cometnEm a ressalva de que néo esta excluido
0 cabimento de perseguicdo penal independentenpedano fato, a demonstrar a natureza nao-
penal do instituto. Demais disso, restou ampliaécance do termo improbidade, para abranger
gualquer violagdo dos principios regentes da atdedestatal.

E fato que existem outros instrumentos de contdaleprobidade, preventivos ou
mesmo repressivos. Entretanto, apenas trataremaglidacdo de sanc¢éo atraves da via judicial,
pelo enquadramento na Lei n. 8.429/92. Procurdr-setejar, por sua vez, a improbidade
administrativa com o crime de responsabilidaderampor meio do processo idgpeachment

Inicialmente, releva notar que a Lei n. 8.429/9fttima os préprios entes federativos
a propor acao para responsabilizacdo por ato deobigade administrativa em parelha com o
Ministério Pdublico, instituicAo cujas atribuicbe®rdm enormemente ampliadas com a
Constituicdo Federal de 1988. No primeiro casosguapossivel a ocorréncia de demanda
judicial, o que nos parece coerente com o afirnmedmicio do texto. De regra, a ingeréncia dos
interesses privados e do partidarismo politico mhepa atuacao livre das Procuradorias Juridicas
dos entes publicos, o que implica quase complétaimno que tange a propositura das ac¢des de
improbidade pelas referidas pessoas politicas. TEmeomo exemplo do que se expde a Lei
Complementar n. 58, do Estado do Ceara, que exagei@ncia do chefe do Poder Executivo para
gue se proceda a propositura de tal espécie dendam@omo se ndo fosse suficiente, ainda se
garante aos agentes publicos a defesa, nas acdempabidade, através da Procuradoria do

Estado.
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Portanto, coube a@arquet —pela sua isencéo, ja que gozam de garantias no carg

seus membros, as quais permitem a atuacao coningejavel de liberdade a tarefa de aplicar
a Lei de Improbidade, o que efetivamente permitiurnaior controle sobre os atos dos agentes
politicos, mormente nos municipios, em virtude dande numero de acdes propostas em
desfavor de prefeitos, secretarios municipais eadores.

No entanto, a concreta responsabilizacdo de pessoapoder de comando no seio
da Administracdo — note-se que sdo 0s juizos coweigaras de Fazenda Publica comuns de 12
instancia competentes para apreciar demanda qda dei aplicar as san¢gfes advindas do ato
improbo — pelo prisma da improbidade desencade@uraatdo cujo escopo consistia em tentar
tolher a atividade ministerial, ameacando seus masntom pesadas multas ou mesmo tentando
impor-lhes um dever de sigilo incompativel com duagdes, através de famigerado projeto de
lei conhecido pela alcunha de Lei da Mordacga.

De outro lado, tentou-se, através da Lei 10.62&6liar o foro por prerrogativa de
funcéo, que dentro da tradicdo do Direito brasileempre abarcou apenas o processo atinente a
apurar a responsabilidade penal de certos ageolitisgs, para alcancar a acdo de improbidade.
N&o mereceu, contudo, acolhida o referido diplop@sto que expurgado do ordenamento
juridico por reconhecida sua inconstitucionalidped Egrégio Supremo Tribunal Federal, no
julgamento das ADI 2.797/DF e ADI 2.860/DF. Deolaro Tribunal que sua competéncia €
apenas aquela do art. 102 da Constituicdo Fede#ia, podendo, pois, ser ampliada pelo
legislador ordinario. Ademais, reafirmou a Corteatureza nédo-penal do ato de improbidade.

Demais disso, ganha corpo atualmente tese (veRestamacao n. 2.138-6, em
tramitacdo no Supremo Tribunal Federal), esta dene® repercussao negativa, que advoga
estarem 0s agentes politicos imunes aos comandaeida 8.429/92, na medida em que o

arcabouco juridico que serve de supedaneo ao eixeds suas funcdes ndo permite que se
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guestionem seus atos do ponto de vista meramentmiatfativo, posto que ndo submetidos a
hierarquia administrativa. Apenas poder-se-ia nes@biliza-los quando suas condutas se
enguadrassem nos tipos que estabelecem os crimesmEnsabilidade, nos moldes da Lei n.
1.079/50, no caso do Presidente da Republica eViitustros de Estado, dos Governadores e
Secretarios de Estado, dos Ministros do Supremiouiial Federal e do Procurador Geral da
Republica; pela Lei 7.106/, para o Governador dstrdd Federal e Territorios, bem como
respectivos Secretarios e pelo Decreto-Lei 2017 caso dos prefeitos municipais, normas
consideradas pela Jurisprudéncia, inclusive doedoprTribunal Federal, recepcionadas em sua
maior parte pela atual ordem constitucional.

N&o se deve aceitar tal entendimento. Com efeitant maior o poder, maior o grau
de responsabilidade de seu detentor, o que impircanaior ambito de sujeicdo a puni¢cdes pelo
descumprimento dos misteres. Embora se referindanadelo politico-juridico italiano, é

perfeitamente aplicavel ao Brasil a licdo do mestaeiro Cappelletti:

E de fato parece fora de ddvida que um sistemaodergo liberal-democratico — um
sistema, pois que queira garantir as liberdadedafuentais do individuo em um regime
de democracia social, como é o previsto na Corgditultaliana — é sobretudo aquele
em que exista razoavel relacdo de proporcionalidadére poder publico e
responsabilidade publica, de tal sorte que ao ionesto do préprio poder corresponda
um aumento dos controles sobre o exercicio deo@démp Esta correlagdo é inerente ao
que se costume chamar de sistema de pesos e esusahecks and balancés

Estédo, pois, no seio do Estado Democrético de tDjrgue consagra o principio da
isonomia material, todos @gentegpublicos ndo importa onde se aloquem dentro da estrutura

do Estado — e esclarecemos desde ja que aquargitios este signo para significar todos os

2CAPPELLETTI, Mauro Juizes Irresponsaveis?Porto Alegre: Sergio Antdnio Fabris Editor, 19§9.18.
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orgaos, qualquer que seja sua hierarquia, dos Rog&keres constitucionais classicos e do
Ministério Publico, bem como as pessoas juridi@ditkito publico ou privado componentes da
Administracao indireta — sujeitos a responsabifipggor seus atos funcionais. Nao estdo imunes,
portanto, ao controle pelo prisma da probidadeimags®mo pelo aspecto penal, civil ou
meramente administrativo.

Em verdade, aatio legis do § 4° do art. 37 da Constituicdo Federal de 1©88
exatamente atacar o problema da corrup¢do — comlogédo em outra parte do texto, vertente
mais visivel da improbidade — desde as suas raagegyais se encontram fincadas justamente
nos altos escalfes do poder. Releva, ademaisytsalope as sancdes da Lei de Improbidade tém
cunho politico-administrativo, consubstanciadaspeeda do cargo e suspensdo dos direitos
politicos — além de atingirem direta e duramengawiménio do agente publico —, o que, em
analise ultima, significa que visam afastar primaente aqueles que detendo mandato politico
dele se utilizam de maneira a ferir quaisquer fpins ou regras juridicos que condicionam e
legitimam o seu mister, sendo de somenos impodaacproducdo de dano patrimonial ao
Estado, conforme se depreende do art. 21 da L8i429/92, ou o aferimento de vantagem
pecuniaria.

N&o ha, enfim, que se falar em responsabilidadiéiqobpenas, como se ndo fossem
servidores publicos os membros dos Poderes de d=disth € uma visdo miope —anacronica
mesmo — contrastante com o entendimento modernqudeo Estado, para além de pura
autoridade, € instrumento concretizador de justigderial, para o qual ndo basta o simples
respeito a legalidade, sendo que premente sedajnastao de sua legitimacao.

A argumentacdo ora desenvolvida ndo tem em miratudo, asseverar que o ente
coletivo € mero prestador de servico, que ndo eos®s agentes politicos poder decisoério ou de

comando. Visa-se extremar de questionamentos goeato de comando, todo provimento, pois,
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em que se revela com maior forca o poder estataime a decisédo judicial, a atividade tipica do
Ministério Publico, o proprio legislar — devem rep a ordem juridica tanto quanto o ato
meramente acessorio, de execucdo material, realizald servidor do ultimo nivel hierarquico

de seu escalonamento funcional. Aspira, ou a0 maewsria aspirar, tanto aquele como este um
unico escopo, qual seja, a preservacado do intermdsiéco. Nesse sentido, chefes do Poder
Executivo, membros do Parlamento, Magistrados e bmesndo Ministério Publico séo

servidores publicos, que prestam um servico com @glau de especializagdo, de relevancia
impar, impondo-se a eles o respeito que merecerssaNmedida, estdo também sujeitos as

sancoes da Lei n. 8.429/92.
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2 EM BUSCA DO CONCEITO DE PROBIDADE ADMINISTRATIVA:
PROBIDADE COMO PRINCIPIO CONSTITUCIONAL LEGITIMADOR

DA ATIVIDADE ESTATAL

Dificil atualmente separar a funcdo de Governo terghida esta ndo unicamente
como o ato de decisdo do chefe do Poder Execumas também compreensiva do ato
tipicamente legislativo ou jurisdicional, em ques@® as peculiaridades que os informam — da
Administrativa, antes delineados como entes dairgelos publicistas; aquela com sede na
Constituicdo, esta como mera funcdo de concretizagéterial, com sustentaculo na
normatizagéo ordinaria. A eminente jurista Carméoid. A. Rocha sintetiza com rara maestria o

fendbmeno, asseverando que:

A Administragdo Publica constitucionalizou-se. @sdamentos de seu regime ja ndo se
pdem na norma infraconstitucional. Repousam, ante§onstituicdo, que lhes traca os
principios fundamentais e, inclusive, as regraeregftes a alguns comportamentos e
decisdes consideradas pelo constituinte como detddamagnitude. O principio que
fundamenta esse regime n&o é mais o da legalidadep da juridicidade, pois o Estado
Derr;ocrético qguer-se de Direito Material e ndo apeateDireito Formal, ou Estado de
Lei.

Nesta ordem de idéias, facil concluir que — emtmanascientes do distinto regime
juridico a embasar exemplificativamente o atuamude Prefeito ou Governador de Estado ou
mesmo um magistrado quando da prolacdo de umaddecente ao desempenho das funcdes de
um servidor publicotomada a expressdo no seu sentido mais estritde-s& entender que a

observancia dos principios da Administracdo Puldigaressamente proclamados no art. 37 da

¥ ROCHA, Carmen Lucia AntuneBrincipios da Administracdo Publica Belo Horizonte: Del Rey, pag. 15.
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Constituicdo Federal de 1988, bem como daqueles@pedem extrair da ordem constitucional,
é inderrogavel. E que n&o se referem tais prinsigjenas a atividade administrativa do Estado,
porquanto toda a atividade do ente coletivo a diege atencdo. Com toda razdo Georges
Burdeau, eminente constitucionalista francés, quagrkina que “A fungcdo dos governantes,
assim como dos agentes administrativos, estd, pomrdinada a lei do servico que € o bem
puablico. N&o tém qualificacdo para agir sendo ndisiaeem que servem & Constituicao”

Destarte, prevé o art. 4° da Lei 8.429/92 — embéra se refira expressamente ao
principio da eficiéncia, introduzido no texto dt. &7 da Lei Fundamental apenas com a Emenda
Constitucional n. 19/98, ndo era necessario mesa&lb, jA que poderia ser extraido do proprio
sistema constitucional — que “Os agentes publieogudilquer nivel ou hierarquia séo obrigados
a velar pela estrita observancia dos principiosledmlidade, impessoalidade, moralidade e
publicidade no trato dos assuntos que lhe saosifeto

Evidente que cada funcdo cometida ao ente pubéoo éstruturacdo propria e,
portanto, principios especificos a regé-la, sem spu¢enha de abandonar, por légico, aqueles
mais gerais. N&o é concebivel, pois, — e ndo éseade demonstrar a assertiva atraves da logica
estritamente formal, basta-nos apelar ao bom sensazoabilidade — que o chefe do Poder
Executivo, um membro do Poder Judiciario, do Legisb ou do Ministério Publico possa atuar,
no que concerne mesmo a sua funcao tipica, desadapda legalidade ou moralidade, ou ainda
considere-se razoavel predicar a atuacdo dos agpotiicos citados com o qualificativo da
ineficiéncia.

Com efeito, além daqueles principios gerais referitb art. 37, da CF/88 e daqueles

nela implicitos, cada agente publico, acorde comero de competéncias que |he séo deferidas

* BURDEAU, GeorgesO Estada S&o Paulo: Martins Fontes, 2005. p 57.
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para serem desempenhadas na estrutura estatak déseder também aos principios especificos
de seu ramo de atividade, pois que todos sado, tamaldnalise, servidores publicos.

Destes principios mais gerais a que devem obseavés@gentes publicos, sobreleva
a probidade, cujo conceito ndo se encontra exprsgexto constitucional, apenas prevendo o
art. 37, § 4que “Os atos de improbidade administrativa impétaa suspensdo dos direitos
politicos, a perda da fung&o publica, a indispdididile dos bens e o ressarcimento ao erario, na
forma e gradacao previstas em lei, sem prejuizgéa penal cabivel”.

Dessarte, como base do estudo, imperioso, antegudkuer ulterior analise,
conceituar-se o principio da probidade administaatio que se faz atento a sua dimenséo

constitucional.

2.1Nocéao de Principio Juridico

Principio denota a idéia de algo que se pfe amjmdomo antecedente de todos os
termos de uma série.

Em outro sentido, principio pode ser tomado pod&mento de uma determinada
ordenacdo. Indica-lhe, pois, o sentido; prescrbeeds fins. Confere, ademais, harmonia na
interpretacéo de cada parte do sistema, send@nportfator de harmonizacdo. E nesta Gltima
acepcao que se devem entender os principios josidi8do estes, com efeito, normas
fundamentais, estruturantes mesmo, de toda a grdé@tita, conferindo-lhe um sentido univoco.
Leciona o ilustre professor Paulo Bonavides quepfxipios, uma vez constitucionalizados, se

fazem a chave de todo o sistema normativo”

® BONAVIDES, PauloCurso de Direito Constitucional 15. ed. Sdo Paulo: Malheiros. 2004. p. 258.
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Hodiernamente, impde-se a natureza normativa digipios, consagrados que
foram nos textos constitucionais, auge do desemaelvo do Direito Constitucional.

Contudo, o reconhecimento da vinculatividade e abiéidade dos principios, ou
seja, de sua capacidade de criar obrigacdes autonemte, € fruto de lento desenvolver da
Ciéncia do Direito. Assim, primitivamente preval@écentendimento Jusnaturalista, marcado pela
concepcao bastante abstrata e pela forte cargbbgix®m em que principio aparece como idéia
(ideal) de justica, divino ou derivado da raciotafle humana, a ser ambicionado por toda a
ordem juridica estatal; relevava-se, portanto,aneshcepcéao, o fato de que o principio é exterior
e mesmo anterior ao Direito positivo, servindodieeelemento de completude, preenchendo-lhe,
guando necessario, 0S vacuos.

Entremeia-se, na andanca, a nocao de principioraldéd pelo Positivismo, a qual,
enguanto considerasse ja a insercao dos princfiosrdem juridica, na medida em que se
poderia equipara-los aos Principios Gerais de Wijrgipreendidos por derivacao das préprias
regras do ordenamento juridico, vedava-lhes, contad aplicabilidade imediata, pelo que
permaneciam como “conselhos” ao legislador, quées @everia adequar-se no futuro, tempo
este que, em fato, nunca haveria de chegar. Assinnou-se o conceito de norma programatica,
cujo carater deletério ao desenvolvimento socighfyuestionavel.

Por fim, como marco ultimo desta caminhada, apsgtata moderna compreensao
acerca dos principios juridicos, sintetizada comcyméncia pelo ilustre constitucionalista

alencarino, nos seguintes termos:

A terceira fase, enfim, é a do pés-positivismo, gagesponde aos grandes momentos
constituintes das Ultimas décadas deste séculmo&as Constituicdes promulgadas
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acentuam a hegemonia axiol6gica dos principiosyertidos em pedestal normativo
sobre o qual assenta todo o edificio juridico dmsa sistemas constitucionals.

Destarte, avanca-se de uma concepcdo de Direitoeateimente marcada pela
preponderancia das regras, para a compreensaopiogica do fendbmeno juridico, que se
volta para a concretizagdo de valores relevanteslseente, os quais, proclamados que foram
nas constituicdes, ndo podem ser descartados yrdtaj em virtude de serem a propria base
sobre o qual se estrutura a ordem juridica.

Aproxima-se, assim, o campo do Direito daquelerarmente reservado a Moral. A
dimenséo ética do Direito ganha forca. Nesta sepddeciona com clareza incomparavel a
grande publicista Carmen Lucia A. Rocha que “O gpio impde-se como norma juridica
guando o valor formulado socialmente é absorvido pgeeito como base do sistema posto a
observancia no Estado por governantes e governidos”

Ganha relevo, dessarte, o papel do intérpreteéajaicda lei, passando o legislador a
plano secundario, embora ainda vinculado o juiegalldade em face do Estado de Direito. A
analise de cada caso concreto, com sua problenpéiipaa, o papel da argumentacéo na ciéncia
juridica (topica) e a atencdo aos valores subjaseat Direito sdo sobremaneira revitalizados, ao
passo que se abate certa desconfianca na solugéoncgee fechada da lei, norma de demasiada
generalidade para permitir uma deciséo justa no caiscreto, se aplicada apenas atentando para
a sua estrutura logico-gramatical. Portanto, a ssg8#n ao crivo da razoabilidade dos comandos
normativos, enquanto limite material a atividaddetpslador, impde-se. Aproximam-se, pois, 0S
sistemas romanico-continentatsv{l law) de Direito do anglo-saxaegmmon lay.

A concepc¢ao de Direito ora professada ndo € metaniégica, nhominalista, mas

material, substancial. Os nazistas, com sua atutngho ela em conformidade com a ordem

® BONAVIDES, PauloOp. Cit, p. 237.
"ROCHA, Carmen Lcia Antune®p. Cit, p. 21.
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juridica aleméa- se é que assim se pode consideradstdo a demonstrar ndo poder valer como

Direito aquele conjunto de normas que apenas fomerale atendam a um certo processo de

formacéo e sejam oriundas da autoridade politexa, gue se questione acerca do seu conteudo.
Norma juridica, assim, sO o € aquela que, alénuddéasmacao autorizada por norma de superior

hierarquia, provinda de autoridade reconhecidatatg@ara determinados valores fundamentais e
insuperaveis que repousam na ordenacgdo constitcidwuz, neste sentido, o eminente

jusfilésofo Chaim Perelman que:

Os fatos que sucederam na Alemanha, depois de @i@&8nstram que € impossivel

identificar o direito com a lei, pois ha principigee, mesmo n&do sendo objeto de uma
legislagdo expressa, impfe-se a todos aquelesgpara o direito é a expressao ndo s6
da vontade do legislador, mas dos valores quet&stgor missdo promover, dentre 0s
quais figura em primeiro a justia

Por conseguinte, admitida a natureza juridica dogipios, considerados normas
proclamadoras de valores, de aplicabilidade imadiafio se cogita mais de diferencar entre
principios e normas, mas de distinguir entre estas regras dentro do género norma. No mesmo
sentido, os mestres lusitanos J. J. Candtilha esteira dos ensinamentos de Dworkin e Alexy, e
Jorge Mirand¥.

Em sintese, principios sdo normas, portanto, vatimals por si s6, muito embora, é
de se reconhecer, ndo tenham a pretensao de resohmehas o conflito que se lhes impde; de

grande grau de abstracdo, fundamentais na esgétuida ordem juridica. Permitem, pois, a

8 PERELMAN, ChaimLdgica Juridica. Sdo Paulo: Martins Fontes, 2004. p. 95.

® Assumindo posi¢édo metodolégica no sentido de cionfermatividade plena aos principios, assim seifesta o
mestre lusitano: “A teoria da metodologia juridicadicional distinguia entre normas e principio®iN-Prinzip,
Principles-rules, Norm und Grundsatz). Abandonarali essa distingdo para, em sua substituicaugsesir: (1) —
as regras e 0s principios sdo duas espécies dasigf2h— a distingdo entre regras e principiosa distin¢cdo entre
duas espécies de normas;” (Canotilho, J. J. GoBiesito Constitucional. 5. ed. Coimbra: Almedina, 1992, p.
172).

1% MIRANDA, Jorge.Manual de Direito Constitucional: Constituicio e Inconstitucionalidade. 3. ed. Coambr
Coimbra Editora, 1996, p. 224.Tomo Il
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necessaria abertura sistémica para garantir a ag@&gudo Direito as novas realidades
socioecondmicas que se lhe apresentam. Na estelfamiberto Avila, é possivel concluir que,
diversamente das regras, que trazem a previsde gdata do comportamento a ser adotado, 0s
principios apenas impdem fins, ou seja, uma es&Uatica marcada por determinado(s) valor
(es), a serem alcancados atraves de comportameetEsssarios, mas ndo perfeitamente
conhecidos de antemao. Assim, sem que se necessltBcar constantemente a estrutura formal
do sistema, os principios asseguram a revitalizde&wuas normas através do trabalho criativo do
intérprete/aplicador.

Aduz o renomado autor brasileiro, acerca da matérnsada, que

Os principios sdo normas imediatamente finalistipamariamente prospectivas e com

pretensdo de complementaridade e de parcialidade,qpja aplicacdo se demanda uma
avaliacdo da correlagéo entre o estado de coisaisomovido e os efeitos decorrentes
da conduta havida como necesséria a sua promibcéo

Ademais, é da conjugacao dos principios que se prttair o sentido da idéia de
Justica que se busca concretizar atraves do oragmaiuridico, pelo que correto afirmar ndo ser
este um emaranhado de normas, sendo que uma veadadenacdo axiologicamente finalistica
das relagcbOes entre os homens. Sintetiza com irslejéareza Carmen Lucia A. Rocha a fungéo

dos principios no ordenamento juridico:

Pode-se, entdo, afirmar que os principios congtitacs tém como fungdo assegurar
unidade ao sistema juridico fundamental, ofereceabjetividade e seguranca ao
modelo ético e politico adotado pela sociedadetasta permitindo a integracéo e
harmonia permanente e atualizada do sistema dédiesitivado

2.2Do Principio da Probidade Administrativa

1 AVILA, Humberto. Teoria dos Principios: da definicdo & aplicagédo dos principios juridichsed. Sdo Paulo,
Malheiros, 2006, p. 78-79.
2ROCHA, Carmen Lucia Antune®p. Cit., pag. 28.
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A Probidade, talvez pelo maior apelo axiol6gico theeé insito, ndo consegue, sem
grandes dificuldades, encontrar conceituacdo fimaedoutrina patria. Contudo, ndo se pode
negar a sua existéncia enquanto principio jurideestatura constitucional, cogente, portanto.

Muitos nela enxergam uma espécie do género madaido que fazem apegados a
sua raiz etimologica (do latiprobus o que brota bem, denotando aquilo que é bom)seéNes
sentido, aduz o grande constitucionalista José #&fata Silva que “A probidade administrativa €
uma forma de moralidade administrativa que mereoasideracdo especial da constituicdo, que
pune o improbo com a suspenséao de direitos pditearremata afirmando que “A improbidade
administrativa € uma imoralidade qualificada pedna ao erario e correspondente vantagem ao
improbo ou a outrem®,

De seu turno, também entendendo que o conceitootbéedpde é encampado pelo de
moralidade, encontra-se Marcelo Figueiredo, aanafirque “A probidade é, portanto, corolario
do principio da moralidade administrativa. O esg#né remarcar que com o principio,
contemplado na Constituicdo, todos os atos da astnaigdo, do Executivo, do Legislativo e do
Judiciario, devem respeito a efé”

Na mesma ordem de idéias, embora ja atento as ggasnipostas pela Lei de
Improbidade vigente, Juarez Freitas elabora camcdé probidade administrativa, ainda

vinculando-a a moralidade. Observa, textualmené&ejtor:

A partir dai, pode ser reelaborada a nog¢do corateio principio da probidade
administrativa, vendo-o como aquele que veda ag#m de qualquer um dos principios,
independentemente da caracterizacao de dano natesde que tal violagdo se mostre
causadora concomitante de um dano mensuravel, rarto borizonte histérico, a
moralidade administrativa, prejuizo este a seriddepor critérios que ndo devem
descansar suas raizes em juizos preordenadosimdita wu por outros impulsos menos
nobres, recomendando-se, ainda uma vez, a atituidgeada dos que ndo abusam da
coercitividade, nunca admitindo transitar além lilmites tracados pela preservacao da

13 SILVA, José Afonso daCurso de Direito Constitucional Positivo 24. ed. S&o Paulo: Malheiros, 2005. p. 669.
4 FIGUEIREDO, MarceloProbidade Administrativa: Comentarios a Lei 8.429/92 e Legislagdo Complementa
Sao Paulo: Malheiros, 1995, p. 22.
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harmonia e da justica numa sociedade livre, simefimente sem escorregar para
subjetivismos contingente’.

Em que pese a qualidade dos defensores desta@@sse pode acata-la. Embora em
um primeiro momento a concepcao da professora Matida Zanella di Pietro - para quem néao
ha diferenca qualitativa entre probidade e mordidantendidas como principtds ndo pareca
a mais adequada, a eminente administrativista @apidaf a analise, aproximando-se do real

sentido do instituto, ao afirmar que:

(...) quando se fala em improbidade como ato djaitomo infragdo sancionada pelo
ordenamento juridico, deixa de haver sinonimiaeems expressdes improbidade e
imoralidade, porque aguela tem um sentido muitcsraaiplo e muito mais preciso que
abrange nao s6 atos desonestos ou imorais, magramlprincipalmente atos ilegais.
Na lei de improbidade administrativa (Lei no 8.488, 2-6-92), a lesdo a moralidade
adminislt7rativa € apenas uma das inimeras hipdtEsedos de improbidade previstos
em lei.

Com efeito, a Lei n. 8.429/92 — concretizadora, ptemo infraconstitucional, do
principio da probidade — afirma ser ato de imprat@aquele que atenta contra os principios da
Administracdo Publica (“Constitui ato de improbidaddministrativa que atenta contra o0s
principios da administracdo publica qualquer ac@io omissdo que viole os deveres de
honestidade, imparcialidade, legalidade, e lealdedmstituicbes, e notadamente...”). Portanto,
sem que se vislumbre inconstitucionalidade na déudiorma, ndo pode ser a probidade uma
espécie de moralidade, sendo que esta se constituielemento preponderante para a
conceituacao daquela.

Tendo em vista o exposto, melhor se nos afigunasmmamento de Emerson Garcia,
ao afirmar que “Em raz&o da propria técnica letiiglaadotada, a qual considerou ato de

improbidade a mera violagdo aos principios regedéestividade estatal, devem ser buscadas

15 FREITAS, Juarez.Do Principio da probidade Administrativa e de sua Mxima Efetivacda Lex —
Jurisprudéncia do Superior Tribunal de Justicaileuhais Regionais Federais, n. 85, p. 16, set§.199

6 DI PIETRO, Maria Sylvia Zanellireito Admnistrativo . 14. ed. S&o Paulo: Atlas. 2002. ,p. 672.

DI PIETRO, Maria Sylvia Zanell&Dp. Cit, p. 672.
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novas perspectivas para a compreensao da probictataderada por muitos mera especificacao
do principio da moralidade administrativa” e conchaais adiante, asseverando que “Assim,
guando muito, serd possivel dizer que a probidhderae a moralidade, mas jamais tera sua
amplitude delineada por est&”

E possivel, portanto, inferir que probidade é umbfeprincipio”, ndo vinculado
especifica e exclusivamente a nenhuma outra regpiocipio que regule a atividade do Poder
Pdblico. Esta, por conseguinte, a exigir do agetielico um atuar que ndo se conforma a
observancia da estrita legalidade, sendo que uracader axioldgico dos seus parametros, no
sentido de que ndo basta dar cumprimento a lei, quasdeve haver honestidade, boa-fé no
desempenhar das fungbes, com vistas a eficaz iendficsatisfacdo do interesse publico — sob
pena de incorrer nas draconianas sancdes previstast. 37, § 4 da Lei das Leis —, o que
exigira, por sua vez, a utilizacdo dos instrumemtdsquados e suficientes ao atendimento do
bem comum.

Portanto, estdo a carecer de revisdo decisdesgisdiais como a proferida pelo

Egrégio Superior Tribunal de Justica, cuja emeatastrevemos:

Administrativo — Responsabilidade de Prefeito —t@iacdo de Pessoal sem Concurso
Pulblico — Auséncia de Prejuizo”.Nao havendo endumento ilicito e nem prejuizo ao
erario municipal, mas inabilidade do administraddo cabem as puni¢des previstas na
Lei 8.429/92.

A lei alcan¢a o administrador desonesto, nédo alinab
Recurso improvido:®

Ora, probidade € muito mais que mera atuacdo dh rdie derivem quaisquer

prejuizos materiais, € exigéncia de conduta hopestaalmente inatacavel. Nesses termos, a

18 GARCIA, Emerson; PACHECO, Rogério Alvdmprobidade Administrativa . Sd0 Paulo: Lumen Juris. 2006. p.
45-46.

9 Superior Tribunal de Justica, Turma, Recurso Especial n. 213.994-MG (process#9/0941561), Relator
Ministro Garcia Vieira, publicagdo no Diario dati¢e de 27/09/1999, p. 59.
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decisao do Colendo Superior Tribunal de Justicaatéata para o art. 21 da Lei de Improbidade,
gue prescreve “A aplicacao das sancdes previstia let independe: | — da efetiva ocorréncia de
dano ao patriménio publico; Il — da aprovacdo geigéo das contas pelo 6rgdo de controle
interno ou pelo Tribunal ou Conselho de Contas”.db&o viés, € preciso ter em conta que o
cargo eletivo, embora em principio esteja dispdni&vetodos os cidadaos, bastando que
preencham as qualificagbes constitucionais connggae&o gozo dos direitos politicos e a idade,
exige para seu exercicio efetivo adequacédo a ojdeulica, longe do mero talante de seu
detentor, posto que a conduta do agente sera idguaia Estado, entidade perene, baseada em
determinados principios juridicos insuperaveis. Capdo o mestre francés Georges Burdeau, ao

lecionar sobre os governantes que

E na situac&o deles que aparece o efeito esseaciastitucionalizacéo do Poder. Esse
efeito se resume ao fato de os governantes ndcesgar o Poder a titulo de
prerrogativa pessoal; estdo sujeitos a uma furstfmissos a um estatuto determinado
pelo ordenamento da instituic&0.

Destarte, a Administracdo Publica deve atencdo pencipio da eficiéncia
consagrado no caput do art. 37 da Constituicdorkedmente. Por seu turno, a preocupacgao
com a otimizacdo na prestacao do servico publizaden que se inserisse 0 inciso LXXVIII, no
art. 5, da CF/88, pela Emenda Constitucional n. 45/04 pyescreve para o processo, judicial ou
administrativo, uma duracdo razoavel, numa congéagrala eficiéncia no campo processual.
Diante disso, o agente publico inabil atenta frioméste contra a eficiéncia, o que permite
qualificad-lo de improbo, tomado o termo do pontwidéa normativo.

Pensamos que, sendo o Direito essencialmente femdlimguistico, utilizando-se o
legislador muitas vezes da linguagem comum panaangds fendbmenos que quer ver regulados,

ndo pode o cientista do Direito - muito embora eeadeconhecer que é a partir da linguagem

0 BURDEAU, GeorgesOp. Cit, p 56-57.
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natural que se partira em busca do conceito demtif confundir o significado semantico do
termo, tal qual indicam os dicionarios, com o sEmtiormativo em que é utilizada a expressao.
O Direito é, pois, uma linguagem construida cone beslinguagem natural, conforme visto, no
entanto a ciéncia € uma linguagem artificial quergelie sobre aquela primeira. A esse respeito,

leciona Larenz

Que o significado preciso de um texto legislatigjasconstantemente problematico
depende, em primeira linha, do facto de a linguagemente, de que a lei se serve em
grande medida, ndo utilizar, ao contrario de urgecibaxiomatizada e da linguagem das
ciéncias, conceitos cujo ambito esteja rigorosaméixado, mas termos mais ou menos
flexiveis, cujo significado possivel oscila dentte uma larga faixa e que pode ser
diferente segundo as circunstancias, a relagadivabje o contexto do discurso, a
colocacao da frase e a entoagdo de uma palavrandigsando se trata de conceitos em
alguma medida fixos, estes contém frequentemerttes ristintivas que, por seu lado,
carecem de uma delimitac&o rigorc<a .

Evidente que o sentido corrente da palavra empeepath lei € importante para a
exata compreensdo de sua fungdo normativa, noteneate é apenas o ponto de partida da

fixacdo de seu conteudo normativo. Como ensinaadiagenz,

O texto nada diz a quem n&o entenda j& alguma daigailo que ele trata. SO responde
a quem o interroga corretamente. A pergunta é amemte dada aquele que quer aplicar
a lei pela situagdo de facto bruto e pela sua fstemacdo em situacdo de facto
definitiva. Para a formular corretamente, precisahecer a linguagem da lei e o
contexto de regulagdo em que a norma se encéhtra.

Portanto, para o cientista/intérprete/aplicadobdeito, improbidade tera seu sentido
extraido com base no sistema juridico que lhe dégioacéo, que pode ou nao acolher o sentido
gue lhe confere o uso na linguagem comum. No ctmtéw sistema juridico brasileiro,
improbidade é muito mais que mera desonestidasimmes malfericdo de principio regedor da
atividade estatal. Portanto, o ineficiente € impramesmo ndo se admitindo qualifica-lo de

desonesto. Com razao, pois, Emerson Garcia acemas@ue “Evidenciada a harmonia entre os

2L LARENZ, Karl. Metodologia da Ciéncia Juridica.3. ed. Lisboa: Fundagdo Calouste Gulbenkian, 199439.
Trad. José Lamego.
22| ARENZ, Karl. Op. Ci .,p.441.
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fatos, o ato praticado e os valores consubstansiads principios regentes da atividade estatal,

estara demonstrada a probidatfe”

2.2.1 Distin¢céo entre Moralidade e Probidade Adstiativa

E preciso ainda clarificar a distingdo entre moeadie e probidade administrativa.
N&ao sendo probidade sinbnimo de moralidade, refeenpois, a coisas distintas, pelo que se
impde a busca de seu traco distintivo. Confornsalj@ntado alhures, ndo se reduz a categoria da
probidade & moralidade. As duas figuras aproximemésverdade, no entanto ndo se podem
confundir. De fato, moralidade é apenas uma baondasgectro da probidade, tendo em vista a
ordem normativa brasileira.

As relacdes entre Moral e Direito ha muito séo tobge estudo tanto de filésofos
guanto de juristas. O Jusnaturalismo exigia, coistoyva legitimacdo do direito na lei universal
divina ou na racionalidade que vislumbravam comerente & ordem universal ou mesmo
humana. Assim, o Direito ndo prescindia do valorahoem verdade, o pressupunha como
elemento que Ihe garantiria validade objetiva.

Nesta seara de idéias, de grande peso as palavijasfitbsofo italiano Giogio Del

Vecchio:

Advirta-se que as relaces entre Moral e Direitotéd estreitas e categéricas, que uma
e outro tém necessariamente 0 mesmo grau de verdadesmo valor. A moral e ao
Direito devemos logicamente atribuir as mesmascteriaticas de absolutidade ou de
relatividade, de naturalidade ou de arbitraria mp@®. Sob este aspecto, impossivel é
qualquer contradi¢céo ou disparidade entre eles, pdiloral e ao Direito correspondem
normas de operar que, por terem fundamento Unieo,ingplicam e integram
reciprocamenté’.

2 GARCIA, Emerson; PACHECO, Rogério Alve3p. Cit, p. 46.
24 DEL VECCHIO, Giogio. Licdes de Filosofia do Direito 52. Ed. Coimbra. Arménio Amado - Editor,
Sucessor.1979. p. 365.
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Hodiernamente — embora ndo se parta das mesmasgas/mas quais estavam na
base do pensamento Jusnaturalista, na medida eseqeeonhece a historicidade do conceito —
ndo se concebe o Direito como algo peremptoriandistato, completamente alheio a qualquer
guestionamento de ordem moral. Feliz, nesta perspe@ licdo de Carmen Lucia A. Rocha,
guando afirma que “J& ndo se pde a questao dad&mWagyal/Direito, mas qual a Moral, para se
conhecer qual a legitimidade do Direito. A for¢cancuilante do Direito, posto e aplicado
democraticamente, contém-se pela coeréncia conrexeifps éticosocialmente adotados e
sediados na base do sistema juridico positivadm psiado®. Na mesma senda, a conclus&o do
ndo menos eminente Ricardo Lobo Torres no sentieloque “Na moderna democracia
deliberativa o direito ndo se justifica a si propsendo que vai buscar fora de si, nos principios
morais, a sua razdo de sét”

Moralidade, enquanto principio informador e confador da atividade estatal, €
conceito que se desenvolve em Franca. Credita-senesire Maurice Hauriou a primeira
sistematizacdo do tema. Para o afamado publiaistaalidade € “o conjunto de regras de

27 Desenvolve-se a teoria da moralidade

conduta tiradas da disciplina interior da Admirdg&o
administrativa a partir das decisfes do ConselhBstizdo francés, que passava a acolher a teoria
do desvio de poder. Significa esta o reconhecimdatoulidade do ato administrativo praticado
muito embora por quem seja competente para fazgulmdo falta-lhe, entretanto, o respeito a
finalidade publica, vinculadora de todo o agir ddministracdo Publica. E, pois, upius a

legalidade, cuja aplicacdo estrita pode ocasiomasticas, como de fato a experiéncia esta a

indicar. “Summum jus, summa injufjantiga a assertiva, atemporal o ensinamento.

% ROCHA, Carmen Lucia Antune®p. Cit, p. 181.

% TORRES, RICARDO LOBOO Principio da Transparéncia no Direito Financeira Disponivel em www.
rlobotorres.adv.br.

27 gpud Di Pietro.Direito Administrativo . 14 ed. S&o Paulo: Atlas, 2002. p. 78.
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O Estado, por conseguinte, s6 legitima seu podemdndo quando atende a
finalidade a que esta destinado a perseguir na midame. E esta nada mais € que a
concretizacdo da idéia de justica gestada no seipogto. Ndo do ponto de vista formal, mas
atentando para o conteldo mesmo desta idéia.

N&o significa isso que ndo haja espago para oitese minorias e seus valores. O
valor maior que se protege no Estado DemocraticDidgto é a dignidade humana, para o que
se imp&e o respeito a diversidade, no processmekistir. Mesmo porque a minoria pode vir a
ser maioria no futuro. Esta insita no sentido déga democratica a abertura para o0 novo.

A busca por Justica material exige, pois, pdaalo legalismo estrito, e como
superacdo deste, o respeito a determinado padi@o réconhecido como valido em dado
momento histdrico na sociedade estatal, sem queisgmnse possa argumentar no sentido de
falta de seguranca juridica, pois que segurangxiste onde o sentimento de justica comum do
povo € minimamente concretizado. Seguranca sefnggustperpetuacdo de desigualdade, que
ndo se admite em um Estado Democratico de Direiim fundamento € a dignidade da pessoa
humana e cujo objetivo é construir uma sociedasta jlivre e solidaria.

Adverte-se, porém, que moralidade ndo se confuide moralismo. Este é um
conjunto de preceitos que alguém ou determinadgogsocial concebe como ordem de conduta,
gue pode ou ndo ser conforme ao Direito. Ndo seulana moral a ideologia de quaisquer
governos individualmente considerados. A moral we sg trata €, portanto, a sintese dos valores
essenciais a manutencdo da sociedade politicanegtmizada em Estado. Moral gestada
democraticamente. Portanto, legitimamente jurididéz

Contudo, moralidade ndo esgota o conceito dbigmde, o qual exige respeito a
todos os principios da Administracdo Publica — e s depreende a partir da andlise do art. 11

da Lei 8.429/92 —, bem como das regras que |lhexcifispm o ambito de aplicacdo. Conclui-se,
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pois, que h& entre probidade e moralidade relagdmdtinéncia do ponto de vista normativo, o
gue ndo se pode afirmar no plano semantico. Utitiaese a vetusta metafora dos circulos
concéntricos, é possivel afirmar que a probidadgoba a moralidade, sendo, portanto, o circulo

continente.

3 CONFIGURACAO DO ATO DE IMPROBIDADE E DO CRIME DE

RESPONSABILIDADE

E somente na medida em que se concebe que o atopdebidade e o crime de
responsabilidade possuem tipologias préprias quetosga possivel compreender que a
responsabilizacdo nas duas esferas ndo impigcén idem Como corolario, apenas a partir do
conhecimento da estrutura do ato de improbidadeséiyel asseverar que também podem ser
sancionados pela sua pratica os agentes politidestro de determinados parametros
constitucionais.

Mister consignar que ndo € univoca a compreens&@cacda natureza da
improbidade, o mesmo ocorrendo com o crime de resimlidade. Esta-se, pois, em terreno
pantanoso, cuja travessia, embora cientes do rismoido, impde-se como meio de
sobrevivéncia. Portanto, passa-se a analise sepa®dada figura, para, de posse de suas

categorias fundamentais, confronta-las.

3.1 Ato de Improbidade: a Lei n. 8.429/92
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A preocupacao com o crescimento da corrupcao desagu texto constitucional de
1988, cominando o artigo 37, 8 4° da Lei das Lmasforma de posterior regulamentacéo legal,
draconianas sancdes ao agente improbo, sem, cordacliwar o conceito de improbidade
administrativa. O referido dispositivo estd assimdigido: “Os atos de improbidade
administrativa importardo a suspensdo dos dirgiu#ticos, a perda da funcdo publica, a
indisponibilidade dos bens e o ressarcimento aeré forma e gradacao previstas em lei, sem
prejuizo da acao penal cabivel”.

A lei a que se refere o preceito constitucional dditada em 1992 sob o numero
8.429, que lista em seus artigos 9°2, 10 e 11, érmxemplificativo, condutas marcadas pela
pecha da improbidade. Em verdade, deve-se recanlggee todos 0s atos que se possam
enquadrar nos artigos 9° e 10 do diploma normativdido necessariamente também enquadrar-
se-d0 no art. 11. No entanto, apenas uma demanid@pdebidade podera ser proposta, na qual
se buscara aplicar as san¢cfes mais gravosas; ttarammitida a ocorréncia dbés in idem

Antes de prosseguirmos, urge poér em relevo queopo@o metodoldgica, esta-se
cuidando da improbidade apenas com referéncia gestes publicos, mormente aos agentes
politicos. No entanto, reconhece-se que a Lei 429892 vai mais além, considerando agente
ativo da conduta improba também o particular. Cteicg prevé o art. 3° da norma em comento
gue “As disposicdes desta lei sdo aplicaveis, n® cpuber, aquele que, mesmo nao sendo
publico, induza ou concorra para a pratica do a&andprobidade ou dele se beneficie sob
gualquer forma direita ou indireta”.

Feito o reparo, cabe, igualmente, desde ja, ressple ndo se pode olvidar o fato de
haver franco debate doutrindrio acerca da naturezdica do ato de improbidade. Ha certa
oscilacdo entre considera-la figura atinente aopoapenal ou civil/politico, tendo em vista as

sancoes aplicaveis ao improbo.
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E preciso, ademais, reconhecer que a Lei de Ingadbi é falha em diversos
aspectos. A amplitude com que se caracterizou wafiga improbidade reclama do exegeta
redobrado cuidado. N&o se pode analisar a nornreagp® Sseu aspecto gramatical, posto que se
chegaria ao absurdo de taxar de improbo o sengder utilizasse uma folha de papel da
reparticdo para anotar um recado pessoal. Ndoeéoesscopo da norma. H4 de se buscar a
harmonia do sistema, sempre tendo em mira os dosdias a que destinada a alcancar a Lei n.
8.429/92.

A técnica redacional dos artigos 9°, 10 e 11 ddidunorma comporta distingao
guando se coteja @aputdos dispositivos com 0s seus incisos. Com efaittabeca dos artigos
traz com conceitos de rarefeita densidade o qaeasejde improbidade; melhor dizer que apenas
sugere o0 que seja conduta improba. Ja os inciswénoalescricdo fechada de determinados atos
gue ostensivamente configuram malfericdo do priac@fa probidade. Doutrinadores ha que
entendem ser a enumeragao das condutas constabhé& d@ Improbidade taxativas, buscando
ancorar tal entendimento nos principios do DirBiémal. Assim, para estes autores nao é possivel
a aplicacdo de sanc¢éo se a conduta ndo estavarpeste descrita na Lei n. 8.429/92.

Assim nédo sucede, porém. Embora se possa conaprdam matéria de san¢ao nao
esta o intérprete autorizado a ampliar a restrigésto que se parte do principio de que todos séo
inocentes, a0 menas priori, € preciso pér em destaque que a propria Caitstt Federal
prescreve o carater ndo penal da improbidade astnaitiva, quando ressalva a ac¢ao penal
independente, quando o fato for catalogado tambémoctipico. Ndo ha, portanto, que se
argumentar em sentido da necessidade da tipicidalada. Se assim fosse, também nédo haveria
espaco para a responsabilizacéo civil, posto qummrdutas ensejadoras do dever de indenizar
ndo se encontram descritas na lei, e a indeniza&d® mais é que uma sanc¢ao que aplica o juiz

aquele que, ferindo a ordem juridica — e as ves=sno sem feri-la —,causa dano a outrem.
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N&o se confere, entretanto, ao intérprete/aplicdddrei de Improbidade a faculdade
de ampliar arbitrariamente o rol das condutas gaeutam a probidade, sendo que elas ja se
encontram potencialmente descritas no dispositagall Assim, é possivel afirmar que, na
medida em que o principio da probidade busca ctmareum estado de coisas marcado pela
atuacéo legal, transparente e eficiente do PodaicBji1é possivel, diante das peculiaridades de
cada ato, aferir se suas consequéncias contribaesnopalcance do referido estado de coisas ou
ndo, caso este em que configurado o ato improbo.

Por fim, cabe alertar que o chamado Estatuto ddadés, Lei n. 10.257, de 10 de
julho de 2001, traz “novas” figuras de improbidaaa seu art. 52caput e incisos. Nao nos
parece boa a técnica empregada; peca por ser Isopirdicar outras figuras de improbidade
fora da Lei n. 8.429/92, como se necessidade decdipo fechada houvesse. Esquece o
legislador que nédo se trata de delito, mas de ibigade. Pertinente, nesta ordem de idéias, a
consideracdo de Marino Pazzaglini Filho, quande\ass, referindo-se ao Estatuto das Cidades,
que

(...) essa norma, delineando comportamentos foaio caracterizadores de
improbidade administrativa, era prescindivel, papte bastam as descri¢cbes das trés
espécies de atos de improbidade administrativaylpislas nos arts. 9°, 10 e 11 da LIA,
para nelas se promover a tipificagdo de qualqu&o ag omissdo, como conotagéo de
ma-fé, desonestidade, falta de probidade, do poefeide outros agentes publicos
envolvidos, na indevida utilizacdo, ou inagdo, dmstrumentos da Politica Urbana

normatizados no EE.

3.1.1 Atos de Improbidade que Importam Enriquectmditito

Em primeiro plano, prevé a Lei n. 8.429/92, no @%.0s atos de improbidade que

resultam no enriguecimento ilicito do agente pablitrata-se, em verdade, da forma mais grave

2 pAZZAGLINI FILHO, Marino. Lei de Improbidade Administrativa Comentada: aspectos constitucionais,
administrativos, civis, criminais, processuais erelgponsabilidade fiscal; legislacdo e jurisprud€matualizada. 3
ed. Sdo Paulo: Atlas, 2006. p. 137.
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de improbidade, na qual salienta o maior desvaliol@ico da conduta, do que,

consequentemente, advém sancdes também mais gravosa

Assevera, com precisdo, Marino Pazzaglini Filho que
Configura-se esse tipo de improbidade administiaivando o agente publico (politico,
autdbnomo, servidor publico ou particular em colalgéo com o Poder Publico) aufere
dolosamente vantagem patrimonial ilicita, destinaal@a si ou para outrem, em razao do
exercicio improbo de cargo, mandato, funcdo, enopoegatividade na administracéo
publica (direta ou indireta, incluindo a fundacindos entes da Federacdo e dos
poderes do Estado, inclusive em empresas incorg®rad patriménio publico, em
entidades para cuja criagdo ou custeio o Eraris ¢@jcorrido ou concorra com mais de

50% do patrimdnio ou da receita anual. E tambémentidades privadas de interesse
publico que recebam ou manejem verbas pubfitas

Transcrevemos @aput art. 9° da Lei de Improbidade, para facilitar @lse da

matéria;

Art. 9° Constitui ato de improbidade administrativa impodo enriquecimento ilicito
auferir qualquer tipo de vantagem patrimonial indawvem razdo do exercicio de cargo,
mandato, funcdo, emprego ou atividade nas entidadesionadas no art. 1° desta lei, e
notadamente:

Vé-se que o dispositivo ndo descreve uma condutodutas taxativamente, como
configuradora de improbidade, o que se repetiréantiigos 10 e 11. Cuida, ao invés, de maneira
aberta, de prescrever que qualquer vantagem peeurli€ita percebida pelo agente seja
diretamente em desfavor das entidades listadag.nt? @a lei ou de particular, mas, em razéo do
cargo, configurar-se-4 como ato improbo. Ao capguem-se doze incisos descritores de atos
maculadores da probidade, mas que, longe de esgotarol das condutas improbas, apenas as
exemplificam. O cerne da questao ndo € o enquadtarde ato em algum dos incisos, mas a sua

potencial agresséo ao principio da probidade, quee propulsdo a aplicacdo das sancgoes.

2 PAZZAGLINI FILHO, Marino.Op Cit p. 58-59.



37

A importancia maior em alocar a conduta em algurs ttpos de improbidade, a
saber, aqueles que provocam enriquecimento ildttagente, dano ao erario ou atentam contra
0s principios da atividade estatal, consiste nautagdo que o aplicador devera efetivar, em
obediéncia a Constituicdo e a Lei n. 8.429/92,sdagdes aplicaveis. No entanto, como adiante
abordaremos com maior extensao, as san¢des dewwdaguelacdo de proporcionalidade com a
gravidade da lesdo a probidade, ndo apenas aodramento tipoldgico, que apenas servira

como parametro do maximo de puni¢céo a ser aplicagea do minimo.

3.1.2 Atos de Improbidade que Causam Prejuizo aoncer

Cuida a lei das condutas que causam prejuizo faen@o Estado. A bem da
verdade, quase a totalidade das condutas que anpknriquecimento ilicito do agente publico
causampso factodano patrimonial ao ente politico.

Feita a observacédo, € mister consignar que muitmema conduta enquadre-se em
mais de uma figura improba, devera o agente sofnar inica san¢ao, qual seja, a mais gravosa.
Do contrario, ocorreria o fendémeno da punicdo dyel® mesmo atab(s in idem), admitida a
unidade de designio, que repugna ao Direito Saadmm

Segundo Marcelo Figueiredo, a improbidade marcattagrejuizo ao erario pode ser

definida como

Qualquer acdo ou omissao, dolosa ou culposa, podermcipio, configurar ato de
improbidade lesivo ao erario. Como visto, de vafmsnas, pode o agente publico
causar lesdo: ocasionando perda patrimonial, a&ragé desvio, apropriagédo,
malbaratamento ou dilapidacdo de haveres ou beblicgsl Pretende a lei evitar e
coibir a les&o ao eréarfb.

% FIGUEIREDO, MarceloOp. Cit, p.49.
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N&o ha muito que acrescentar neste ponto. Valemstad observacfes feitas no
topico precedente. Consigna-se apenas que o difafegntre esta e as demais espécies de
improbidade encontrar-se-a somente na graduacasadades aplicaveis, e ndo no ato em si, ja
gue diferenca ontologica ndo pode haver.

3.1.3 Atos de Improbidade que Atentam Contra ascHrios da Administracéo Publica

Neste ponto, certamente encontrara o intérpreteuttibde para estabelecer
objetivamente o sentido da norma. A abrangéncia gom trata o legislador do tema da

improbidade exsurge quando se analisa o art. 1lleida 8.429/92, cujo texto se traz a lume:

Art. 11. Constitui ato de improbidade administrativa quentt contra os principios da
administragdo publica qualquer acdo ou omissdoviple os deveres de honestidade,
imparcialidade, legalidade, e lealdade as instiesg e notadamente:

| praticar ato visando fim proibido em lei ou regulento ou diverso daquele previsto, na
regra de competéncia;

Il retardar ou deixar de praticar, indevidamente e oficio;

Il revelar fato ou circunstancia de que tem ciérexin razdo das atribuicdes e que deva
permanecer em segredo;

IV negar publicidade aos atos oficiais;

V frustrar a licitude de concurso publico;

VI deixar de prestar contas quando esteja obrigafdaé-lo;

VII revelar ou permitir que chegue ao conhecimet¢oterceiro, antes da respectiva
divulgacéo oficial, teor de medida politica ou d€umita capaz de afetar o preco de
mercadoria, bem ou servigo.

Ora, 0 ato que causa enriquecimento ilicito do t®yen dano ao erario certamente
também se enquadra no aludido dispositivo. Aquogsivel notar a extensédo dada a figura da
improbidade pelo legislador, bastando atentar paraciso I, acima transcrito. Com efeito,
estabelecer como contrario a probidade praticaviatgmdo a fim proibido em lei ou regulamento
ou diverso daquele previsto na regra de compet@ndéveras vasto e impreciso.

Ha exageros, portanto. Como estd redigido, o incasaoriori, tipifica como

improbidade qualquer ilegalidade, com o que ndmosie concordar.
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Também ndo se pode dar acolhida a tese que sustardgaessidade de ma-fé ou
ostensiva desonestidade — embora importantes aetearacéo do instituto, ndo o esgotam — na
conduta do agente para que se configure a imprddjdaa medida em que atenta apenas ao
sentido etimoldgico do termo improbidade.

Com o devido perddo dos que assim se manifestdmatase afigura o melhor
entendimento. A violagdo do principio ou da regrédjca, desde que tenha potencialidade lesiva
a concretizacdo do Estado ético, embora ocorridaasgppor culpa, entendida como a entende o
Direito Penal, do agente — sem ma-fé, portantonfigirara, diante do perfil constitucional do
instituto e de sua regulamentacao legal, ato deoipigiade. Portanto, nem toda ilegalidade sera
configuradora de improbidade, assim como, analaggcge, nem toda conduta que priori,
enguadra-se no esquema formal do tipo penal pesgendomeada de crime. Contudo, repisamos,

a improbidade prescinde da ma-fé.

3.1.4 Das Sancobes

Como visto, aquele que, descumprindo o seu mistieliqgp — novamente alertamos
gue apenas se ocupa da improbidade referida aoseag&iblicos, embora ndo descuremos do
fato de poderem os particulares também ser sarmmer@or sua pratica —, mesmo que sem dolo,
lesione os valores acolhidos nos principios camgtihais, que por sua vez imantam as regras
infraconstitucionais, contribuindo negativamenteapa alcance de um Estado transparente e
eficiente —e. g, o prefeito que, dispondo de bastante dotacaarangtéria, aplica a verba em
despesa supérflua, mesmo nao tendo o dever legdestna-la a qualquer area ou projeto

especifico — qualifica-se como improbo. Logicameatesancdo sancao cabivel ter a mesma
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extensao que teria aquela a ser aplicada a umdeerpiliblico que de ma-fé descumpre os
deveres que seu cargo lhe impde.

Prescreve o art. 37, § 4la Lei Fundamental, as san¢des aplicaveis ambuoptOs
atos de improbidade administrativa importardo geansiao dos direitos politicos, a perda da
funcdo publica, a indisponibilidade dos bens essarimento ao erario, na forma e gradacao
previstas em lei, sem prejuizo da acéo penal cbive

A Lei n. 8.429/92, no seu art. 12, tratou de edtmlee a gradacdo prevista no
dispositivo constitucional, acrescentando as pwsicéonsubstanciadas na multa civil e na
proibicdo de contratar com o Poder Publico e racddmeficios ou incentivos fiscais ou
crediticios. Ressalta o dispositivo serem as peailasstipuladas independentes de outras
porventura aplicaveis nas esferas civel, penabmirastrativa.

Aceitam gradacédo, na diccdo legal, as sancfes sjerssdo dos direitos politicos
(trés a cinco anos, para malfericdo de principgedores da atividade estatal; cinco a oito anos,
para o causador de danos ao erério; oito a dez goaiquecimento ilicito), a multa civil (até cem
vezes o valor da remuneracdo, para malfericdo ideipios regedores da atividade estatal; até
duas vezes o valor do dano, quando houver prepdayario; até trés vezes o valor do acréscimo
patrimonial, quando houver enriquecimento ilicim)a proibicdo de contratar com o Poder
Publico e receber beneficios ou incentivos crdadgiou fiscais (trés anos, para ataque a
principios regedores da atividade estatal; cinasaguando houver prejuizo ao erario; dez anos,
guando houver enriquecimento ilicito).

Fixas, no entanto, as sancdes referentes a parfimcfio publica, ao ressarcimento
integral do dano e da perda de bens ou valorescados indevidamente.

Contudo, ndo necessariamente deve o magistrad@dpéi cumulativamente. Atento

a proporcionalidade, o julgador apenas impora ast&s que sejam imprescindiveis a reparacao
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e repressao da conduta danosa, de acordo com agriurpeza apresentado. Mais uma vez

preciosa a licdo de Marino Pazzaglini Filho:

(..) a aplicacdo cumulativa, parcial ou isolada stasc6es arroladas no art. 12 da LIA
subordina-se aos principios constitucionais daafasifidade e da proporcionalidade.
Assim sendo, exigem que o Magistrado, no momentaptieacdo das sangbes previstas
na LIA, & luz do caso concreto, limite-se aquektsitamente necessarias (razoaveis e
proporcionais) para alcangar, com justica, os #ilmsejados pela LIA, sendo defeso a
ele, pois, a mera aplicac&o objetiva e automagcsarcdes em bloch

3.2 Crime de Responsabilidade Empeachment na Constituicdo Federal de 1988
3.2.1 Pequena Introdugédo ao institutdmpeachment

Etimologicamenteimpeachmensinaliza para impossibilidade de continuar, deiseg
em frente. Buscando a origem do terrAatonio Riccitelli, fazendo alusdo a Cretella Junio

afirma:

(...) chega-se a origem etimolégica da palawmpeachmentdo latimimpedimentum
gue significa impedir, proibir a entrada com os, @esepresenta a idéia de ndo por os
pés. A raiz comum do ingléeachment do latimpedimentun® ped que se traduz por
pé, e somada ao preverbmdo inglés otin do latim, cujo significado é ‘ndo’, integram
o} vocéblslzo dando o significado ja citado. Etimobagnente, impeachment é proibicéo
de entrar~.

O instituto encontra-se ja definitivamente segudt na Inglaterra, onde teve
nascimento, substituido que foi pelos mecanismakarpantares de destituicdo do Primeiro
Ministro e de seu gabinete, a saber, 0 voto deotdistica ou a mocao de responsabilidade. Vige
ainda, entretanto, nos Estados Unidos da Amérarejealfoi importado para o Brasil.

Em terras nacionais, ganhou vida nova com o progessa a apuracdo de crime de
responsabilidade do primeiro Presidente da Remiblgito democraticamente, por voto popular,
apos o fim da ditadura militar instaurada com gpgahilitar de 1964. Referido processo de

impeachmentindou por condenar o Chefe do Executivo Fedayalicando-lhe o Senado a pena

¥ PAZZAGLINI FILHO, Marino. OP. Cit, p. 156.
32 RICCITELLI, Antonio. Impeachment & Brasileira: instrumento de controle parlamentar? Barueri: Minha
Editora, 2006, p. 1.
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de oito anos de suspensao dos direitos politiémssa Ihe infligindo a perda do cargo, posto que
dele ja havia se desocupado através de renuncia.
E, contudo, instrumento de dificilima utilizacda medida em que necessita de

condicdes sociais e politicas extremamente peeslidejamo-lo mais de perto entéo.

3.2.2 Histoérico do Instituto

Pode-se com certa seguranca asseverar que naddnénae cobicado pelos homens
de maneira geral que o poder. Os que o detém qumarté-lo a qualquer custo, enquanto os
dele distantes aspiram-lhe violentamente. Portamhnora a Constituicdo trace o quadro estéatico
do Poder, os governantes sao fungiveis nestawgstridéo raro sdo perseguidos os detentores do
Poder, mesmo injustamente. Hodiernamente, busea-sedximo juridicizar a luta pelo Poder,
para manté-la dentro da ordem estatal. Assim, rsada-grupo de poder, no entanto permanece
revigorada a instituicao politica.

Destarte, uma das formas de retirar 0 governante pdsto, nos sistemas
presidencialistas, é mnpeachmentque se constitui, portanto, em instrumento derotendo
exercicio do poder politico. Assevera-se, no quest& acorde com Pinto Ferreira, que o ano de
1376, no governo de Eduardo Ill na Inglaterra, pede apontado como o nascedouro do
impeachmerit. Consubstanciava-se em processo através do qualssibilitava & Camara dos
Comuns formular acusagéo em face dos ministro®ideara, em seguida, julgar-lhes a Camara
dos Lordes. Possuia entédo natureza tipicamenteiglddiferente do que hoje ocorre, visava ndo

s6 a destituir do cargo o agente, como aplicarpkeas de carater corpdfalmesmo a pena

%3 FERREIRA, PintoCurso de Direito Constitucional 10 ed. Saraiva: S&o Paulo, 1999, p. 384.
3 FERREIRA FILHO, Manoel Gongalve€urso de Direito Constitucional 31 ed. Sdo Paulo: Saraiva, 2005, p.
161.



43

capital. Dado o rito marcado pela falta de cel@#ggreferiu o Parlamento a utilizacdo de outros
instrumentos, tal qual loill of attainder.

Os constituintes norte-americanos acolheram-no wanCarta Magna de 1787 (art.
2°, secdo 2. Leciona Pinto Ferreira que primitivamente apeaicava-se (@mpeachmentaos
funcionarios civis, restando imunes os congressigiea cabivel nos casos de traiciieasor,
suborno Bribery) ou graves crimeshigh crime3. Perde o instituto, contudo, a caracteristica de
permitir a aplicacdo de sancdo corporal, restrohgise a reprimenda a perda do cargo e a
inabilitacdo para o exercicio de funcéo publicageierminado periodo.

Necesséria para a deflagracdo do processo a ociarréa crime. Mas ndo ha lei,
distintamente do regime brasileiro, tipificando dotas como sujeitas as sancdes inerentes ao
processo deémpeachmentPortanto, dubia a configuracdo do instituto. Atcadicdo €, pois,
transplantada para o Brasil.

A Constituicdo do Império de 1824 tratava ja idgpeachmentde Ministros de
Estado, conferindo-lhe natureza penal. Todas aside@onstituicbes brasileiras, a exemplo,
contém preceitos acerca do crime de responsatglidale seu processo de apuragédo. Sob a égide
da lei fundamental de 1946, promulgou-se a Lei9,.@m 10 de abril de 1950, que cuida de
descrever as condutas tidas como crime de respbdadb e o procedimento a ser adotado pelo
Parlamento para o seu julgamento. Aplica-se addere da Republica, ao Vice, aos Ministros
de Estado, nas acdes conexas com o Presidemteachmentradicional), aos Governadores dos
Estados-membros, aos seus Vices, aos Ministrosugee®o Tribunal Federal, ao Procurador
Geral da Republica e ao Advogado Geral da Unidterieie a doutrina e a jurisprudéncia do
Supremo Tribunal Federal que a nova ordem congtitat instituida em 1988 recepcionou o

diploma em sua maior parte. Para o Governador e ®@ Distrito Federal, dos Territérios e
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respectivos Secretarios trata do tema a Lei 7.d6&8 de junho de 1983, que define no art. 1
como crimes de responsabilidade aqueles previstbginl.079/50.

Para os prefeitos e secretarios municipais, apkca Decreto-Lei 201, de 27 de
fevereiro de 1967. O art.” Ha aludida norma cuida impropriamente de definimes de
responsabilidade, que embora assim nomeados naoquaéficam como crimes de
responsabilidade; sdo, em verdade, crimes comunsips, praticados contra a Administracao
Pudblica municipal, cujas sanc¢des incluem o tolhimela liberdade. Os crimes efetivamente de
responsabilidade, por sua vez, vém elencados nel ab diploma normativo, submetendo &

Camara de Vereadores o julgamento do chefe do Exeddunicipal.

3.2.3 O Delineamento Constitucional e Legal do €rde Responsabilidade e ldgpeachment

3.2.3.1 Problematica acerca do Crime de Respoidads e do Processo lepeachment

Vacilam a doutrina e a jurisprudéncia patrias aceda natureza do crime de
responsabilidade e, por decorréncia l6gica, do gz através do qual é apurado, o
impeachmentPara muitos estudiosos do assunto, no que ospacdia parte da jurisprudéncia,
tém as duas figuras natureza eminentemente polii&a seria crime propriamente de que se
trataria, nos moldes em que conceituado nas rai&rdito Penal. A uma, pelas sanc¢des que Ihe
sdo cominadas, a saber, destituicdo do cargo ditagdo para exercer qualquer funcéo publica
por determinado periodo, hodiernamente oito anodu#s, pois 0 processo através do qual as
sancdes sdo concretizadas néo é judicial, mascpolitvado a cabo, pois, pelo Senado Federal.
Assim pronuncia-se o ex-ministro do Supremo Triburederal, Paulo Brossard, em excelente

estudo sobre o tema, intitula@olmpeachment
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Por seu turno, o insuperavel Pontes de Miranddfopa&l de criminal o processo de
impeachmentposto que direcionado ao deslinde de crime. N&erim|, nesta medida, diferenca
ontolégica entre o crime de responsabilidade eirmeccomum, previsto no Cédigo Penal. Em
suas palavras:

E sem qualquer pertinéncia invocar-se o direitéésgou o direito dos Estados Unidos
da América, para se resolverem questdes sobrepansabilidade politica no Brasil.
Crimes de responsabilidade, no Brasil, sdo apesagimes que a lei apresenta — lei
necessariamente federal — como crimes de resptidadbi [...] No sistema juridico
brasileiro, em que a palavianpeachmentse evidencia inadequada, os crimes de
responsabilidade, no Império e na Republica, séitest séo figuras delituais peniis

Héa entendimento segundo o qual teria natureza moisitastituto. Cita-se, nesta perspectiva, José
Frederico Marques. Ainda outros ha que vacilam eothar a tese da pureza da figura e parecem caarcooth sua
natureza dubia, tal qual Manoel Gongalves FerrBitao consignando, em relacdo ao ato que desemboca

impeachmentque “...0o fundamento deste em sua substanciditcpomas em sua forma € um crime (em sentido

formal)” 3

3.2.3.2 Previsao Constitucional

A Constituicdo Federal de 1988 confere a Camara Diegutados ojuizo de
admissibilidadeda acusacdo (mesmo que esta seja articulada pobnoe da Casa), e ao Senado
o julgamento de mérito; o papel da Camara no psocdsimpeachmentassim, ndo € aquele
comparavel ao do Ministério Publico no processmperdeducéo da acusacdo —, mas ao do juiz
gue recebe ou rejeita a denlncia, independentenuentaeritum causaedo Presidente da
Republica nos casos de crime de responsabilidabendo somente a ela decidir, por 2/3 de seus
membros, aceitar ou ndo a denudncia contra o maisligihatario da nagéo, conforme preceitua o

art. 51, assim redigido: “Compete privativamentédnara dos Deputados: | - autorizar, por dois

% MIRANDA, PontesApud Francisco Chaves dos Anjos NeRyincipio da Probidade Administrativa: regime
igualitario no julgamento dos agentes politicodoB#orizonte: Del Rey.2003. p. 95.
% FERREIRA FILHO, Manoel Gongalve®p. Cit.P. 163.
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tercos de seus membros, a instauracdo de processa © Presidente e o Vice-Presidente da
Republica e os Ministros de Estado”.
Por seu turno, no art. 52, | e Il, outorga-se cddmpea ao Senado Federal para

processar e julgar as autoridades por crime densspilidadeVerbis

“Art. 52”. Compete privativamente ao Senado Federal:

| - processar e julgar o Presidente e o Vice-Pessed da Republica nos crimes de
responsabilidade, bem como os Ministros de Estad® @omandantes da Marinha, do
Exército e da Aeronautica nos crimes da mesmaezronexos com aqueles;

“Il - processar e julgar os Ministros do Supremadbiinal Federal, os membros do
Conselho Nacional de Justica e do Conselho NacidealMinistério Publico, o
Procurador-Geral da Republica e o Advogado-Geral UWddo nos crimes de
responsabilidade”. O paragrafo (nico do artigo @mento prescreve que “Nos casos
previstos nos incisosd I, funcionard como Presidente o do Supremo TribEedkral,
limitando-se a condenacgéo, que somente sera mlafpor dois tergos dos votos do
Senado Federal, a perda do cargo, com inabilitggdiopito anos, para o exercicio de
funcao publica, sem prejuizo das demais san¢dasgisdcabiveis”.

No art. 85, a Carta Magna delimita o ambito makteden que possivel o
estabelecimento dos chamados crimes de respodsalgiiguanto ao chefe do poder Executivo,

nos seguintes termos:

Art. 85. Sdo crimes de responsabilidade os atos do Pnésida Republica que atentem
contra a Constituicdo Federal e, especialmentéracon
| - a existéncia da Uniéo;
Il - o livre exercicio do Poder Legislativo, do Rodudiciario, do Ministério Publico e
dos Poderes constitucionais das unidades da Fégderac
Il - o exercicio dos direitos politicos, individaa sociais;
IV - a seguranca interna do Pais;
V - a probidade na administracéo;
VI - a lei orcamentéria;
VII - o cumprimento das leis e das decisdes juiicia
Interessante notar ainda que o paragrafo Unicolultida preceito constitucional

exige lei especial para o estabelecimento das tasdielituosas, bem como para a regulacéo do
processo e de seu julgamento. Portanto, em defedase penalista, submete-se o crime de
responsabilidade e, em decorréncia, seu processsirita legalidade, tal qual o crime comum.
Também o Supremo Tribunal Federal sufraga estaepgéo penal (entendimento sumulado

através do enunciado n. 722), conforme se depredmdeorddo proferido na Agéo Direita de
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Inconstitucionalidade n.834 — Mato Grosso do Suk teve por relator o eminente Ministro

Sepulveda Pertence:

Crime de responsabilidade: definicdo: reserva deHetenda-se que a definicdo de
crimes de responsabilidade, imputaveis embora eridatles estaduais, € matéria de
Direito Penal, da competéncia privativa da Uni&omo tem prevalecido no Tribunal -

ou, ao contrario, que sendo matéria de respondatédi politica de mandatarios locais,
sobre ela possa legislar o Estado- membro - costersiam autores de tomo - o certo €
gue estdo todos acordes em tratar-se de questawtidd a reserva de lei formal, ndo
podendo ser versada em decreto-legislativo da Asigéarl_egislativa’”.

O caput do art. 86 da Lei Maxima jA da o tracadsidod do processo de
impeachmentSua redacao € a seguinte: “Admitida a acusagéatwaco Presidente da Republica,
por dois tercos da Camara dos Deputados, serailefieetsido a julgamento perante o Supremo
Tribunal Federal, nas infragbes penais comuns, evante 0 Senado Federal, nos crimes de
responsabilidade”.

E de se notar, porém, que, em se tratando de cémesponsabilidade de Ministro
de Estado — o quenutatis mutandisocorrera nos Estados com os Secretarios —, cabe ao
Supremo Tribunal Federal o seu julgamento por criteeresponsabilidade. Aqui, ha toda a
caracterizacdo de crime comum, cabendo inclusigenéincia unicamente ao Procurador Geral
da Republica, pois que € o Ministério Publico cedtdr da privatividade da acdo penal publica.

Nesse sentido, ja se manifestou a Suprema Corte:

DENUNCIA POPULAR. SUJEITO PASSIVO: MINISTRO DE ESTA DO.
CRIMES DE RESPONSABILIDADE. ILEGITIMIDADE ATIVA AD  CAUSAM.
RECEBIMENTO DA PECA INICIAL COMO NOTITIA CRIMINIS.
ENCAMINHAMENTO AO MINISTERIO PUBLICO FEDERAL

O processo danpeachmentos Ministros de Estado, por crimes de resporidadi
autdbnomos, nao-conexos com infragbes da mesmeematdo Presidente da Republica,
ostenta carater jurisdicional, devendo ser instriddjulgado pelo Supremo Tribunal

Federal. Inaplicabilidade do disposto nos artigds| e 52, | da Carta de 1988 e 14 da

37 Supremo Tribunal Federal, Tribunal Pleno, ADI 848VT, Relator Ministro Sepulveda Pertence, puiz no
Diario da Justica em 09/04/1999, p. 2.
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Lei n® 1.079/50, dado que é prescindivel autorizgiditica da Camara dos Deputados
para a sua instauragdo. Prevaléncia, na espéciemtdeeza criminal desses processos,
cuja apuracgdo judicial estd sujeita & acao penbligalida competéncia exclusiva do
Ministério Publico Federal (CF, artigh29 |). llegitimidade ativaad causamdos
cidaddos em geral, a eles remanescendo a faculigadeticiar os fatos aBarquet 38

(grifos no original)

Portanto, da analise dos dispositivos constitugsonatinentes ao crime de
responsabilidade, é possivel concluir que ndo @ata vincular a figura ao campo puramente
politico ou ao penal. H& exigéncia de lei espexifimtando da matéria. O processo de
impeachmenté jurisdicional, embora ndo exista necessidade dbrde fundamentacdo da
decisdo. Porém, tal também se verifica no tribdoglri. Parece, enfim, que o so-fato de haver a
necessidade de certas condicbes politicas paraseygoceda a instauracdo do processo de

impedimento ndo € suficiente para retirar-lhe oanaenal.

3.2.3.3 Analise da Legislacéo Infraconstitucional

Para o Presidente e o Vice-Presidente da Repuldgaylinistros de Estado, os
Ministros do Supremo Tribunal Federal, o Procurd@eral da Republica e o Advogado Geral da
Unido, este uUltimo equiparado a Ministro de Estadgora, no que toca a previsdo dos fatos
tipificados como crime de responsabilidade e a@abestcimento do procedimento de sua
apuracao, a Lei 1.079/50.

Tal diploma legal, como visto, apenas pode descrmvedutas que estejam dentro do
ambito material estabelecido no art. 85 da Congditu Federal, quanto ao Presidente da

Republica e aos Ministros de Estado (estes aperaxiq a conduta criminal que lhes é reputada

3 Supremo Tribunal Federal, Tribunal Pleno, Pet41B¥, Relator Ministro Mauricio Corréa, publicado Biario
da Justica em 01/08/2003, p. 106.
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for praticada em concurso com o Presidente da Rep}jtassim, ndo foi recepcionado o art. 11
e seus incisos da lei 1.079/50, que previa os srcoatra a guarda e legal emprego dos dinheiros
publicos.

Demais disso, 0 art. 2° previa inabilitacdo pocaianos para o exercicio de qualquer
funcéo publica. N&o mais vigora esse dispositiiente do paragrafo Unico do art. 52, da CF/88,
gue dilata o prazo para oito anos.

Para o Governador do Distrito Federal e dos Teiwgdvale a mesma tipificacdo da
Lei 1.079/50, em vista do art. 1° da lei 7.106/83.

O Decreto-Lei 201/67 (por sua vez) cuida de defasircondutas tipificadas como
crime de responsabilidade para os prefeitos muaigip Entretanto, a norma chama
impropriamente de crimes de responsabilidade atiesognsubstanciam crimes comuns, cujo
julgamento cabera ao Poder Judiciario. Sdo, passipeis de pena de prisdo, ao que se acresce a
perda do cargo e a inabilitacdo para o exercicidudedo publica por periodo determinado.
Apenas no art. 4° ha previsdo dos crimes propritanele responsabilidade, cabendo o
julgamento a Camara Municipal. Contudo, apenassaéoionados com a cassa¢do do mandato,

sem que haja inabilitacdo para o exercicio da fupgdblica.

3.3 Cotejo entre Ato de Improbidade e Crime de Regmsabilidade

Tanto a Lei de improbidade quanto o processangeeachmenvisam proteger o
Estado contra agentes publicos cuja atuacdo mestrdeladora dos valores acolhidos nas

normas constitucionais. No entanto, ndo se podiiedin as duas hipoéteses.



50

O ato de improbidade tem natureza politico-admatist. Ndo se submete ao
principio da tipicidade fechada, conquanto, emgfpio, qualquer conduta, ativa ou omissiva,
gue atente contra a probidade, esteja ou ndo egonesite descrita em qualquer norma juridica,
sujeite 0 agente as sancoes, de forma graduadeéstpseno art. 37, 8§ 4°, da Magna Carta e no
art. 12, da lei 8.429/92. Isso decorre do fato & ser penal a figura, o que é possivel extrair-se
da norma constitucional, que ndo isenta o impra@bpassivel processo penal, logicamente desde
gue configurados os pressupostos de sua instaudat@essante observar que o art. 52, I, da
CF/88, em sua parte final, aduz que as sancdesaepis no processo denpeachment
independem de quaisquer outras que sejam judiaidnaplicaveis. Nota-se que ndo se ressalva
expressamente a agcdo penal cabivel, como se feasnoda improbidade. Assim, resta a davida
acerca de quais sancdes judiciais acrescentanpsela do cargo e a inabilitagcdo por oito anos
para o exercicio da funcdo publica: se apenasaivilinistrativas ou se também penais. O art. 3°
da Lei n. 1.079/50 afirma poder-se cumular a agi@lpcomum com onpeachmentno entanto
nao é isento o dispositivo de questionamentos saaeonstitucionalidade.

Todos os agentes publicos estédo vinculados ao deverobidade; portanto, a Lei de
Improbidade a todos eles se aplica. Discussdo apeode existir quanto ao Presidente da
Republica, por circunstancias adiante examinadas.

Por ai ja se vé que ndo ha qualquer relacdo, afdinalidade, entre as figuras
examinadas. O crime de responsabilidade, emboraiar qparte da doutrina o considere como
eminentemente politico, atende a legalidade estrita sentido de apenas ser legitima a
instauracdo denpeachmenguando a conduta estiver descrita na lei que aeggta da matéria.

Cabe relevar que o Supremo Tribunal Federal validlate da ambigtidade que é
insita a figura. Com efeito, aquela Corte Consititua pacificou o entendimento de que apenas a

Unido toca legislar acerca do assunto, dado qte dea Direito Penal. Ora, se trata de matéria
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penal, todos os elementos inerentes a esse ramdireito devem estar presentes. Assim,
diferente do que prescreve a lei 1.079/50, a mesmduta ndo poderia sujeitar o agente a dois
processos, o denpeachmeneé o penal ordinario, dado que se configuraria @dms in idem
Como ja explanado, a norma constitucional ndo maytal conclusédo, posto que apenas ressalva
as demais sancoes judiciais cabiveis, 0 que paréar a exclusdo das san¢des penais. No caso
da improbidade, intentando acentuar a naturezgpedal da figura, a norma constitucional fala
gue as sancdes ali previstas ndo impedem a pe&ecpenal. Quanto ao crime de
responsabilidade, ndo ha, como visto, tal ress&léa. nos parece casuismo tenha o legislador
assim agido. Reconhecemos, no entanto, que est& a&pinido da grande maioria da doutrina
nem da jurisprudéncia patria.

Demais disso, 0 alcance subjetivo iapeachmeng bem menor. Aplica-se, em
sentido distinto da improbidade, apenas aquelestegenumerados taxativamente na Lei das
Leis, no caso da Unido, e aos seus congéneresstedok e Municipios

No que tange ao peso das sanc¢des, percebe-sdampehidade gera consequéncias
bem mais gravosas ao seu causador. Em principieseagar-se-iam sem razoabilidade quando
analisadas diante do crime de responsabilidade. id4asnéo justifica a ndo-aplicagdo da Lei
8.429/92 as pessoas também sujeitasimgpeachment Cabera, por conseguinte, ao
intérprete/aplicador modular — permitindo-se inslesndo aplica-las todas — as sancdes da
improbidade, para adequa-las ao grau de lesividaaeprincipio da probidade.

Por fim, necesséario ainda enfocar questdo cru@akema, pertinente ao prazo
(prescricional) em que possivel propor acdao de obigade, em referéncia ao processo de
impeachmentOra, segundo o art. 23, |, da Lei de Improbidadeacdes que visem aplicar as
sancdes previstas na norma podem ser propostametéanos apos o término do exercicio de

mandato, cargo em comissao ou funcéo de confidgaeu turnpo processo denpeachment
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apenas pode ser iniciado enquanto o acusado pecerana funcdo. Muito embora, uma vez
iniciado o processo penal-politico, mesmo tendogente deixado o cargo, aquele pode ser
levado a seu termo, para o0 que sera aplicada asagigrente a inabilitacdo para o exercicio de

funcéo publica por oito anos.

4 QUEM SAO OS AGENTES POLITICOS

Toda a argumentacdo até aqui levada a efeito cadistabelecer que os agentes
politicos, como agentes publicos que sdo, ndo éstdioes da responsabilidade pela pratica de
ato de improbidade nos moldes da Lei 8.429/92. N&aue se falar que atuam apenas com
responsabilidade politica, consubstanciada no cdmeesponsabilidade, apurado por meio do
impeachmentcuja utilizagcdo é rarissima e depende muito meisircunstancias episédicas do
partidarismo politico que da verdadeira necessidigafastar do poder aquele que dele se
utilizou de maneira corrompida.

Portanto, € necessario conceituar com precisa@ @€mu a ser agente politico, dentro
do contexto da Administracdo, para dai em dianteiese a conclusdo que se nos afigura mais
I6gica e consentanea com os principios do EstadmoDético de Direito, que indica a
necessidade de utilizar-se de todos os instruméumti@cos pertinentes a evitar que o detentor
eventual do poder dele abuse e finde por fazerrapedestrutura cuja preservacao constitui seu
primeiro dever.

Agentes politicos podem, com razéo, ser procesgamtosrime de responsabilidade,

0 que significa perseguicdo na esfera politico-pebem como se sujeitam a sancdo por
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improbidade, de cunho politico-administrativo-resiéria, inclusive concomitantementgem
gue se possa cogitar dis in idem

Apenas se ressalva o Presidente da Republica,distioto regime constitucional
permite-nos afirmar que estd isento dos comandokedd.429/92, apenas se sujeitando ao
impeachmenbu a responsabilizacdo civil (acéo civil pabliagdo popular, acdo de indenizagéo

comum) ordinaria ou mesmo penal (crimes comuns)dmaabivel.

4.1 Agente Publico: Caracterizacao

Agente publico é categoria a que pertencem inUnmfeagags, as quais possuem o
traco comum de serem, de alguma maneira, meiosrad@¢ao, no plano politico-juridiau de
concretizacdo material, da vontade estatal, abralogesta Ultima expressdo também as pessoas
juridicas que compdem a Administracdo dita indir€t@afamado administrativista Celso Antdnio
Bandeira de Melo aduz que “Esta expresséo - ag@diglecos — € a mais ampla que se pode
conceber para designar genérica e indistintamensgeljeitos que servem ao Poder Publico como
instrumentos expressivos de sua vontade ou agéda guando o fagam apenas ocasional ou
episodicamente®®. Por seu turno, Maria Zanella Di Pietro sintetieate leciona que “Agente
publico é toda pessoa fisica que presta servicE&stalo e as pessoas juridicas da Administragédo
indireta”. *°

Portanto, agente publico é conceito vastissimdjfgpaaor mesmo de um género, no

gual se encontram os agentes politicos como espécie

39 MELLO, Celso Ant6nio Bandeira d€urso de Direito Administrativo. 17 ed. Malheiros: Sdo Paulo, 2004, p.
226.
“0DI PIETRO, Maria Sylvia Zanellp. Cit, p. 431.
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Na esteira do mestre Celso Anténio Bandeira dedyleislumbramos como espécies
de agentes publicos, além dos politicos, os saesdestatais e os particulares em colaboracéo

com o Poder Publico.

4.1.1 Servidores Estatais

Todos quantos travam tipica relacdo de trabalhoordutado, de cunho
eminentemente técnico-profissional, gozando de maisnenos liberdade no atuar, podem ser
engquadrados neste tipo. Perfeito o escolio do gramministrativista paulista, que assim se

refere a esta espécie de agente publico:

A designacdo servidores estatais — que ora se esuger atencdo a mudanga
constitucional — abarca todos aqueles que entretdmo Estado e suas entidades da
Administracdo indireta, independentemente de sutremm publico ou privada
(autarquias, fundagdes, empresas publicas e sdeiedke economia mista), relacdo de
trabalho de natureza profissional e carater nantesksob vinculo de dependéntia.

Portanto, releva para a tipologia do servidor aktat profissionalismo com que
desempenha as funcdes inerentes ao seu cargomeetal de cunho eminentemente
administrativo, com escasso poder decisorio. S&alrgente recrutados mediante concurso
publico de provas ou provas e titulos.

Ainda podem-se distinguir como subespécies dosdsees estatais os servidores
publicos e os empregados das empresas estatais.

O objeto designado pela expressdo servidores péblidéo encontra definicdo
uniforme na doutrina. José dos Santos Carvalhotecida celeuma conceitual, assevera que “O

certo é que tais agentes se vinculam ao Estadoumar relacdo permanente de trabalho e

“I MELLO, Celso Antdnio Bandeira d@p. Cit, p. 230.
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recebem, a cada periodo de trabalho, a sua condmpie remuneracdo. Sdo, na verdade,
profissionais da funcdo public&?

A Constituicdo Federal de 1988, em sua origindedacdo, ndo contemplava o
regime de emprego publico na Administracdo direéam nos entes de Direito Publico; apenas
concebia-se servidor detentor de cargo efetivoeolivce nomeagéo e exoneracdo ou detentor de
funcdo. Com as sucessivas reformas constituciggagnda Constitucional n. 19/98), passou-se
a admitir, nos termos da lei, servidores publicetetores de emprego publico, regidos pela
Consolidagéo das Leis do Trabalho, com alguma ngajanhcerto, comparado aos empregados
da iniciativa privada, mormente no que tange &égtade. No plano da Unido, regula a matéria
a Lei n. 9.962/00.

De seu turno, os empregados das empresas estatgieéas publicas e sociedades
de economia mista) em nada diferem dos empregadggrl, face ao art. 170 da Carta Magna.
Apenas sujeitam-se ao concurso publico para ingneas funces e equiparam-se, para fins de

responsabilizacédo penal, aos servidores publicos.

4.1.2 Particulares em Colaborag¢do com o Poderdubli

Nesta classe estdo aqueles que ndo possuem vioocumal com o Estado, sendo,
portanto, particulares que desempenham fungc@ogalbin determinas ocasides, mais ou menos
dilatadas no tempo. Celso Anténio Bandeira de Matlioclui que esta espécie de agente publico

€ “composta por sujeitos que, sem perderem a @quidide particulares — portanto, de pessoas

42 CARVALHO FILHO, José dos Santos. Manual de Diredministrativo. 13 ed. Lumen Juris: Rio de Janeiro
p.460.
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alheias a intimidade do aparelho estatal (com éxcéqica dos recrutados para o servigo militar)
-, exercem funcéo publica, ainda que as vezes satec&pisodico™.

Séo, de consequéncia, aqueles requisitados pamanitehdas funcdes de relevancia
publica, tais como os jurados ou mesarios. Sdcamsdque, em circunstancias extremas, como
nas catastrofes da natureza, assumem o mistercpulliesta categoria também estdo os
contratados mediante locacdo de servigos, bem @asrmoncessionarios e permissionarios de
servigco publico. Em que pese certa duvida frenteegone juridico diferenciado de que gozam,
os titulares de registro e oficio publico de ndtas. 236, CF/88) também se enquadram nesta

categoria.

4.1.3 Da Caracterizacdo do Agente Politico

N&o ha duvida de que agentes politicos ocupam o tiap pirAmide hierarquica
estatal. Atuam, pois, com amplo poder decisérioaiitnde marcada pelo signo da ordenacéao e
do direcionamento de toda a atividade estatalti®miséo, enfim, porque desfrutam de poder de
orientacédo da sociedade organizada em Estado.

Segundo Celso Antdnio Bandeira de Melldgentes politicos sdo os titulares dos
cargos estruturais a organizacdo politica do Raisseja, ocupantes dos que integram o
arcabouco constitucional do Estado, o esquema foedi@l do poder®”.

Interessante o conceito de Sérgio Sérvulo da Cupleaassim se manifesta: “Agente
politico é o agente que, no exercicio da sua fung@m se subordina a nenhuma outra autoridade,

sendo a da lei. Ou, por outra, é aquela cuja disoariedade sé encontra limite na lei, ndo na

“3 BANDEIRA DE MELLO, Celso Antdnidp. Cit, p. 230
“¢ BANDEIRA DE MELLO, Celso Ant6nidOp. Cit, p. 229.
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discricionariedade de outrenf®. Na linha de raciocinio desenvolvida, urge sadienportanto,
gue a falta de subordinacdo do agente politico adqgar outro agente publico ndo significa
possibilidade de atuar arbitrariamente, a seu t@lasento dejualquer controle funcional. Esta
adstrito, pois, a todos os principios e regrasaromiidores da Administracdo Publica. Impde-se-
Ihe o dever de probidade. Se diferenca ha entre eledemais agentes publicos no que tange a
responsabilizacédo por seus atos, esta é a suadupsd controle politico-penal, substanciado no
crime de responsabilidade ou na cassacao pelaRaasanentar de mandato de seu membro.
Dessarte, pensamos que a nota especifica caradtmiaz do agente politico € a
possibilidade da perda do cargo através de proaesadeicdes politicas — embora ndo apenas
politicas, em determinados casos —, cujo tramitsedaos parlamentos, ao que se agrega o0
processo de sua investidura, através de eleicatadiu por nomeacao do chefe do Executivo,
com a aquiescéncia do Parlamento. Sdo, por comteguis chefes do Poder Executivo de
guaisquer das esferas de governo, seu auxiliarediatos — ministros ou secretarios —, 0s
membros do Poder Legislativo, os Ministros do Soqardribunal Federal, o Procurador Geral da
Republica e o Advogado Geral da Unido, bem coms sengéneres nos Estados e Municipios.
N&o se pode comungar da opinido de parte da daudtia enxerga nos magistrados,
embora membros de Poder de Estado, e membros dstdviim Publico, delegados de policia,
defensores publicos, membros dos Tribunais de €amteiplomatd$ a marca especifica do
agente politico. Em que pese a relevancia de sugdds, pelo que gozam de prerrogativas e
sofrem vedac¢des especialissimas, enquadram-se semidores especializados, que atuam com

profissionalidade, de carater eminentemente técpicdissionais no desempenho de seu mister.

45 CUNHA, Sérgio Sérvulo dd&Responsabilidade Administrativa e “Impeachment” Revista Trimestral de Direito
Publico, Séo Paulo, n. 5, p. 228, 1994.
% MEIRELLES, Helly LopesDireito Administrativo Brasileiro . 32 ed. S4o Paulo: Malheiros. 2006, p. 78.
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Melhor seria chama-los servidores autdnomos, eta ds grau de liberdade que desfrutam no
desempenho de suas competéncias.

Sem embargo do exposto, as caracteristicas querowarh a figura do agente
politico, das quais a maior concentracdo de poolerekeva-se, ndo podem ser tomadas como
algo da natureza mesma das coisas, como inererdanguo da necessidade, irrefragavel. Todo
poder estatal € apenas instrumento para a consedeé&ertas finalidades, aceitas como
necessarias para a manutencdo do grupo sociahnRnrio amplo poder decisorio do agente
politico € ferramenta — ndo mais que isso — palasempenhar de seu mister de conducdo do
Estado em busca de realizar a sua finalidade.

E preciso salientar, ademais, que a insubmiss&olégo, do agente politico ao
poder hierarquico nao significa que esta imuneaoger controle funcional, pois que adstrito a
todos o0s principios e regras que informam a Adrmmagdo Pudblica. N&o pode,

consequentemente, furtar-se ao dever de probidade.

4.2 Estado Democrético de Direito, Republica e Regpsabilidade no Exercicio do Poder

Politico

Todo grupo — e o homem, pela sua falta de autaiénfiia, ha de viver sempre em
grupos, posto que necessitara relacionar-se comssuelhantes — relne-se em torno de uma
finalidade. Seu primeiro desafio, entdo, sera mesgainido, para o que havera de possuir certas
regras que mantenham a sua coesao. Alguém nepte gartanto, devera dita-las. Assim ocorre

na familia ou em qualquer outro agrupamento hum@néstado, visto por determinado prisma,
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nada mais € que um grupo humano. Como tal, impiEsarvancia de uma determinada ordem,
para que possa alcancar seus fins e manter-seointeg

Caracteriza-se o Estado pela circunstancia de eueader ndo concorre com o de
nenhum outro grupo; suplanta-os a todos. Nao remenhenhum poder que lhe seja superior e
utiliza-se — pelo menos ha a possibilidade dezatiio — da forca fisica para ver respeitada a
ordem que impde. A um tal poder é que se desigmaocqualificativo de politico.

E, portanto, o fato de haver a possibilidade degiccatravés da forca, o que lhe é
exclusivo, a nota especifica do Estado, que assigr& a adesdo de todos os demais grupos a
sua ordenacdo, os quais, por isso, poderdo semmiemns parciais, na medida em que
integrados como partes neste grupo total que éeocestatal.

Como dito, em todo grupo h& uma fonte criadora eterchinada ordem, que nada
mais € que um conjunto de regras a serem segu@ias membros da coletividade. Surgira o
Estado, pois, quando o poder de estabelecer a ordempertencer a qualquer membro
individualmente considerado, mas a uma pessog elmahome da qual seja a norma posta.

N&o nos interessam as formas mais antigas do Estad@ que assim se pode
nominar tais organizacdes sociais, dado que osgquernavam eram escolhidos dos Deuses,
guando ndo eram eles proprios assim concebidos,auddicar que ainda exerciam o poder em
nome proprio e ndo da institui¢do, tal qual o Faaé&gito antigo.

E na Idade Moderna, com a concentracdo de podemdas do rei na Europa
ocidental, suplantando a igreja e os senhores ifgugiae surgira o Estado com o tracado geral
gue hoje detém. Ora, para que pudesse o rei legigeu poder sobre todos os demais, engendra-
se 0 conceito de soberania. Este indica que o msdatal, confundido a época com o do préprio
governante, era superior dentro do territério dtadts a qualquer outro e no plano externo a

nenhum outro se submetia, ombreando-se ao podeledusis Estados.



60

Confundia-se, pois, o poder do ente com o do geween Ora, sendo aquele
inviolavel, também assim seria este. Culmina talagfo na irresponsabilidade do Estado e de
seus regentes. Nao encontrava limites a atuac&stdolo. “Historicamente essa época coincide
em sua maior parte com a das monarquias absotlgadp origem a uma série de principios
juridicos idénticosQuod regis plaucuit legis est; the king can do mong; le ne peut mal faire
47 aduz com propriedade Gordillo.

Em busca de seguranca para efetuar os seus neg@ios intromissao casuistica do
poder estatal, a burguesia, classe em franca expaasséculo XVIII, construird um movimento
de idéias cujo escopo central sera limitar o pdodestado. E tal se faz de duas maneiras: a uma,
estabelecendo o principio da legalidade — recuderaantigo ensinamento filoséfico, que
pregava a infalibilidade do governo imparcial dais,lem detrimento do governo dos homens,
gue se deixam dominar por suas paixdes —, pelo ugloderia atuar o ente politico quando
autorizado por lei, esta fruto da vontade geralu@eau), na medida em que estabelecida pelo
Parlamento, formado pelos representantes do povmethor, da classe burguesa. De outro lado,
apenas poder-se-ia impor qualquer obrigacdo aal@idatravés da lei. Como conseqiéncia,
racionalizado o poder pela lei, restaria estab#gdea seguranca juridica. Apreendido de outra
perspectiva, 0 movimento concretizara, igualmemi@incipio da isonomia, na medida em que a
lei é o limite de atuacdo de todas as pessoas.

Engendra-se, portanto, a nocdo de Estado de Diggnificando submisséo a lei.
Contudo, tal qualificativo ainda ndo diz muito, madida em que estd a depender do tipo de
Direito a que se venha submeter o Estado. Ha, pdistado de Direito fascista e o democratico,

mas ambos de Direito.

*” GORDILLO, AugustinPrincipios Gerais de Direito Publico Sdo Paulo: Revista dos Tribunais. 1977. p. 27.
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De outro lado, era necessario ainda estabeleceampo dentro do qual ndo poderia
o Estado atuar; haveria, pois, um limite insupdraveua forca. E este espaco, o dos direitos
individuais, que qualificados de humanos ou funddaaie eram imunes ao ente estatal. Sendo
concebidos como inerentes ao homem enquanto tgdpsiivel atacar-lhes sem que se
modificasse a propria esséncia humana.

Para fechar o quadro, era mister retirar das méaosnth s6 pessoa 0 exercicio de
todas as funcoes estatais. Assim, Montesquieu,uanolsraO Espirito das Leissistematizara a
separacdo de funcdes como condisi@@ qua norpara o0 alcance da seguranca juridica. Havera,
pois, necessidade de repartir as funcdes entredrggntos organicos, todos interiores ao proprio
Estado, quais sejam, o Legislativo, o JudiciamoExecutivo.

Demais disso, tal esquema de poder devera passuminimo de estabilidade. Dai
surgir a idéia de Constituicdo como norma de maiportancia e hierarquia que as demais, onde
se delinearia o quadro do poder estatal e proctas&m os direitos individuais. Assim, nasce o
moderno constitucionalismo, como apelo a racioadid como freio ao arbitrio. Estas idéias
concretizaram-se, no plano politico, através da®mlBedes Americana e Francesa.

Em vista destas caracteristicas, define CarloSanidfeld Estado de Direito

(...) como o criado e regulado por uma Constitui(i&to €, por uma norma juridica
superior as demais), onde o exercicio do podettigmlseja dividido entre 6rgdos
independentes e harmdnicos, que controlem unsudasspde modo que a lei produzida
por um deles tenha de ser necessariamente obsgrebademais e que os cidadaos,

sendo titulares de direitos, possam opé-los aalBéta
Submeteu-se o Estado a lei, mas ndo era aindatantasCom efeito, a pressao do
movimento socialista forcard a classe dirigentdandonar a concepcéao formalistica de Estado

de Direito, enquanto entendido como aplicacao ida tedos indistintamente.

“8 SUNDFELD, Carlos AriFundamentos de Direito Ptblico 4ed. S&o Paulo: Malheiros, 2002. p. 38-39.
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Os movimentos democraticos ganhardo forca, entgopesma medida em que néo
mais sequer sera possivel conceber o poder exgroidquem nao seja legitimo mandatario do
povo. Unem-se, pois, 0s principios democraticopelvkcano. Por isso, Carmen Lucia A. Rocha

leciona com inigualavel clareza que

Os principios republicano e democratico modelara-sendicionam-se reciprocamente,
de tal maneira que ndo ha como aceitar-se, nomssfaridico vigente, qualquer
cometimento publico ou particular que confronte deles como se, incontinente, o
outro também nédo fosse atingido. Os dois princigisgio fundidos e condenados a
serem tomados como expressédo Unica e indisso@ageianto vigorar o atual sistema:
Republica Democréatiéa

Com efeito, os dois sdo, usando a linguagem detlamdprincipios constitucionais
estruturantes”, guardando realmente, em nossa rooagdo politico-constitucional, essa
expressao Unica e indissociavel.

Busca-se, hodiernamente, um Estado comprometidoacparticipacdo efetiva dos
cidaddos nas decisbes. Deve o0 ente politico respeitgarantir o poder de os cidadaos
deliberarem sobre a construcdo do Direito, numgs®z em que a todos sera possivel apresentar
argumentos para a fixacdo de determinados padedesmdiuta, tudo em vista de construir-se um
espaco de coexisténcia cada vez mais justo.

De outro turno, quem detém poder, como agente th&sdevera atuar com plena
responsabilidade por sua conduta no exercicio dgtempublico. Isso porque a Republica é a
forma de governo que exige total diferenciacdoeeattoisa publicads publicd e os interesses
privados. Na Republica, ha apenas mandatarios, n&tradores, a quem se impde a busca
constante de legitimacdo do poder cujo exerciciéndeA responsabilidade dos agentes estatais

por sua atuacéo €, portanto, o valor central ggeaooncretizar o principio republicano.

9 |dem p. 69.
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Em sintese, ndo ha nas Republicas, sob o Estadodbé@ino de Direito, atuais —
frutos do lento evoluir dos movimentos politicogd@ Direito Constitucional — espaco para
arbitrio. A acéo estatal esta, toda ela, imantatk nacionalidade da lei, que assim o € na medida
em que fruto de processo discursivo livre, no geak prevalecer o argumento mais consistente,
como verdade possivel; portanto, s6 a partir desgsesso de autodeterminar-se da comunidade,
advém a legitimacado do Direito posto.

Portanto, qualquer desvio desta pré-configuracamatdelos $tandard3 de conduta
estabelecidos no processo politico participativigieX para a manutencdo da integridade do

sistema, a responsabilizacdo adequada do ageniardes

5. O AGENTE POLITICO FRENTE AO ATO DE IMPROBIDADE E AO
CRIME DE RESPONSABILIDADE: INSTANCIAS DE
RESPONSABILIZACAO INDEPENDENTES

5.1Da aplicagéo da Lei n. 8.429/92 aos Agentes Poldisc
5.1.1 Principio Republicano

Republica, tomada em sua acepcdo mais tradiciopdle-se a Monarquia como
forma de governo. Seu cerne reside no fato de a8iertproprietario do poder politico. Nao
exercem, neste modelo, 0s agentes publicos quglgder em seu nome proprio, mas apenas em
favor da coletividade. Ha, pois, apenas mandatamiosca donos.

Em virtude disso, exige-se que o exercicio do pseg@ limitado no tempo. H& de
ocorrer, portanto, constante renovacéo dos qualir@oder, 0 que permite que 0s novos valores
hauridos no seio da sociedade, em respeito a cridatie da sociedade moderna, encontrem eco

na atuagcdo estatal. Ndo ha em absoluto transmiigs@ditaria do titulo de governante. Todos,
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em principio, sdo aptos a exercerem 0s cargosrdarao no seio do Estado. Impde-se a todos o
respeito enquanto cidadaos, seres politicamenszeap

Somente quando se concebe que ao conceito de IRepEmma-se, como
inseparavel hodiernamente, o principio democraticd@o no sentido de sobreporem-se, mas de
uma fuséo, resultando num terceiro género —, dgalise pode condensar na assertiva: governo
de todos para todos, num processo em que cadaaiszsengarante a participacdo popular direta
nas decisdes, e 0 de Estado de Direito, como gfbcda lei indistintamente na medida das
desigualdades, é possivel compreender o Estado@&ético de Direito, enquanto forma politica
ideal de organizacdo do povo no ser estatal, @ijacteristica maior é a abertura aos grupos
excluidos. E, portanto, o carater aberto do Dirgiite se vai produzir sob seu palio. E, enfim, a
promessa do respeito da dignidade na diversidagte, EBstado cujo poder é legitimado pela
possibilidade de participacdo e efetiva interfei@rmn seus processos decisorios. Ai reside a
importancia do Poder Judiciario no Estado Demawyatie Direito, como garantidor Gltimo da
participacdo ativa do cidaddo no processo politico.

Avulta na Republica, ademais, a responsabilididegovernantes, na medida em
gue acometidos a administracdo da coisa publica, p@serva-la. Portanto, a acdo do agente
publico deve toda estar sujeita a analise de gealdp povo, que podera utilizar-se dos proprios
mecanismos de defesa, diretamente ou ndo, quéithelisponibilizados pelo préprio Estado.
Exata — sem embargo de seu entendimento acereseaie sagistrados e membros do Ministério

Publico agentes politicos —, dentro desta ordeidélas, a licdo de Francisco Chaves dos Anjos:

Nossa Republica, a exemplo das demais, despontasgascaracteristicas proprias de
eletividade (uma vez que ndo se admite sucess@ditégia, sendo a participacdo do
povo na escolha de seus representantes, com adegedaemocratizacdo do poder),
temporariedade dos mandatos (sem embargo de uem seais temporarios que 0s
outros, sendo essa uma caracteristica que permiéeleitura peculiar em relacdo aos
agentes politicos, cujo fundamento de investid@i@a é eletivo: por exemplo, membros
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do Ministério Publico), e, finalmente, responsalaitie fuincional dos governantes (seria
a cobranca ao agente politico, no que toca aoa@apromisso com ees publica) *°

5.1.2 Principio da Isonomia como Coroléario do &pio Democratico

Resulta como corolério do principio democréaticagtado como um dos vetores do
Estado Democréatico de Direito, a igualdade de todesante a lei, em virtude da qual,
anteriormente, todos tiveram (ou ao menos devet@&las tido) as mesmas oportunidades de
influenciar no processo de sua criagdo. Ndo hé&e rseentido, espaco para tratamento dispar
guando as situacOes faticas a serem normatizasasnakem-se.

Isonomia, assim entendida, pressupde razoabilitate do legislador quanto do
aplicador da norma. Nesse sentido, a atividade abranestatal deve ser pautada por critérios de
racionalidade, criando distingbes apenas onde anagto racional para a adogdo da

discriminacdo mostrar-se mais forte que o seu &oatr

5.1.3 Da Aplicacédo da Lei de Improbidade aos Agemeliticos: Improbidade como Categoria

Auténoma de Responsabilizagédo

A argumentacdo despendida no curso deste trabeihmg-se a repetir, tem por
escopo demonstrar que todos os agentes publictis, éis apenas observada a situacao
extraordinaria do chefe do Poder Executivo fedeaiforme estudado adiante, sédo passiveis de
responsabilizacdo por ato contrario ao principiqooEbidade. Em primeiro plano, sobreleva a

adocéo pelo povo brasileiro de um Estado DemoorétcDireito Republicano, cujas bases séo o

%0 ANJOS NETO, Francisco Chaves ddarincipio da Probidade Administrativa: regime igualitario no
julgamento dos agentes politicoBelo Horizonte: Del Rey. 2003. p. 71.
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reconhecimento da soberania popular (todo podem&nda@ povo, que 0 exerce através de
mandatarios ou diretamente), enquanto direito decjpmcao nas decisbes politicas, que devera
ocorrer em termos de igualdade de oportunidadebdedica e de informacéo; responsabilidade
dagueles que exercem o poder em nome do povoyitaashculagcdo da atuacdo estatal ao
Direito (principio da juridicidade, submissédo dddele ao controle jurisdicional) e a proclamacéo
de direitos fundamentais, cuja protecdo dar-sesgvéd de mecanismos processuais adequados
(inafastabilidade do controle jurisdicional).

Nesses termos, ndo se concebem medidas que vieemiagoavel motivo a lhes
servir de base, desigualar as pessoas frente agdd, pois, frente ao controle jurisdicional.
Diante dessas premissas, cabe analisar a teseadabog reclamacdo n. 2.138-6/190-DF, cujo
relator originario era o Ministro Nelson Jobim, posta contra decisdo da 142 Vara da Secéao
Judiciaria do Distrito Federal, que condenou exi#io de Estado por incurso em ato de
improbidade administrativa.

Sustenta o reclamante que a competéncia da Corte baria sendo usurpada, pois

em
gue pese nao existir uma previséo legal expresszmido de que a competéncia para
processar e julgar a agdo de improbidade propostaacMinistro de Estado pertenca ao
Supremo Tribunal Federal, ndo ha como deixar dmfeeir através de interpretacao
analégica, e confrontando a Lei n. 8.429/92 com ams@tuicdo Federal, que a
competéncia para o processamento da presente ag&oge ao Tribunal indicado na
Constituicdo Federal. Até porque nao ha duvidagjuke os delitos previstos na Lei

8.429/92 correspondem a crimes de responsabill‘rblade.
No entanto, ndo para por ai a tese sustentada.um momento, continua o autor

aduzindo que

Ministro de Estado ndo responde, por improbidadmimidtrativa com base na lei
8.429/92, mas apenas por crime de responsabilidagla acdo que somente pode ser
proposta perante o Supremo Tribunal Federal. Npatéicular, uma interpretagédo
sistematica da Constituicdo, somada a compreermdgtitticionalmente adequada da
natureza dos agentes politicos, conduz & conclis&me esses agentes ndo podem ser
perseguidos por meio de acédo de improbidade adnaitive e leva a necessidade de se

*Lapud MEDEIROS, Sérgio Monteiro. 1ed. S&o Paulare Oliveira, 2003. p. 33
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firmar uma reducdo teleolégica do teor da normastore do art. 2° da Lei n.
8.429/927

Pois,

€ caracteristico do agente politico a independénaigua atuacdo e a capacidade de
tomar decisfGes que se remetem ao exercicio daipsigrerania do Estado. O exercicio

das atribuicBes dos agentes politicos ndo se cdefoom as funcdes exercidas pelos
demais servidores publicos, subordinados a limisghierarquicas, ndo dotados de

autonomia funcional e sujeitos a um sistema comemesponsabilidad?.

E arremata asseverando que “Eles ndo podem esjaitosuaos critérios e
procedimentos de apuracdo de responsabilidadeigsdfir servidor administrative™.

Os argumentos explanados pelo reclamante j4 o#tiveinco votos em seu favor,
no que tange a inaplicabilidade da Lei de Impratédaos agentes politicos. No que diz respeito
ao foro para julgamento de tais autoridades, o f'se manifestou, reiterando ser sua
competéncia apenas aquela delineada na Carta M@@mage admitindo interpretacédo ampliativa,
pela inconstitucionalidade da Lei n. 10.628/02, gatendia o foro por prerrogativa de funcéo
para as acOes de improbidade e o mantinha em @uat@so para depois da cessacao do
mandato.

E mister analisar as razbes declinadas pelo exsMinpara a ndo aplicabilidade da
lei n. 8.429/92 aos agentes politicos. Num primeimmento, alega-se ndo passarem as condutas
improbas de delitos de responsabilidade. Ndo pepaeal entanto, 0 argumento. A improbidade
ndo possui natureza penal. Os atos de improbidadese submetem a legalidade estrita, e a
propria Constituicdo Federal permite tal entendimeso ressalvar a perseguicdo penal em
paralelo a acdo de improbidade, quando cabivel.

N&o h& como negar que o constituinte quis amplieordgrole sobre a corrupgédo —

espécie mais visivel de improbidade —, atravésreddg@io das draconianas sancoes do art. 37, 8

2 |dem.p. 33-34
3 |dem.p. 34
> |dem p. 34
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4°, E o fez concomitantemente ao crime de respdisaie, 0 qual manteve para certos agentes
publicos, com processo especial de apuracdo, qjamlsimpeachmentRessalva-se, mais uma
vez, apenas a figura do Presidente da RepuUblica, ggaem correta a argumentacdo acima
exposta.

De outro viés, sustenta-se ndo poderem os agentégqs estar submetidos ao
mesmo sistema de controle dos servidores admitiisisa posto que ndo sujeitos a qualquer
hierarquia. De longe, este é o mais falacioso dganeentos. Antes de mais nada, pois se
estivesse correto o autor também ndo poderiam mdspariminalmente os agentes politicos
pelos mesmos delitos que os agentes administrativos

Demais disso, como ja ressaltado em diversas pdette trabalho, ao maior poder,
deve corresponder a maior responsabilidade. Ndazé® suficiente, em vista do regime juridico
aplicavel dos agentes politicos, para exclui-losreponsabilidade por ato de improbidade
administrativa. Em verdade, pelo grau de podertgmeem maos, maior deve ser o sistema de
controle sobre seus atos, tudo dentro dos parésngs&roazoabilidade. O que ndo se permite € 0
engendramento de uma imunidade de todo casuii@aha uma argumentacdo que a sustente,
posto que atenta frontalmente contra os valorexgdldos nas normas constitucionais. Observa,
argutamente, Francisco Chaves dos Anjos Neto,aéeninculacédo entre Republica e isongmia

que

Numa republica, para fazer jus ao nome, ndo ha Ipgea legislagdo casuistica, que

nada mais traduza sen&o o sentido de particulatetarminadas situa¢tes, muitas vezes
privilegiando alguns em detrimento de tantos outro®mo se esses corifeus do

oportunismo nada devessem, em termos de respddadbile prestacdo de contas,

pretendendo prevalecer aquilo que ndo passa déofieg que é o sistema de

representagdo politica -, € bem verdade que engenhtas que ndo passa disso: uma
animada fantasia de exerce potfer!

% Anjos Neto, Francisco Chaves ¢d@p. Cit, p. 80.
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Com efeito, ndo concebeu o povo brasileiro um Bstidcastas, cuja diferenciacéo
de tratamento entre os grupos sociais ndo encquitdicativa racional. Esta tentativa de
excetuar os agentes politicos da incidéncia danL&8.429/92 ndo encontra, repita-se, qualquer
argumento que a sustente, sendo que embasadadit@drautoritaria de nossas instituicoes
politicas, as quais sempre se mantiveram distadgesm efetivo controle popular sobre seu

mecanismo de atuacdo. Em verdade, dizem-nos oStaories que

Nés, representantes do povo brasileiro, reunidoAssembléia Nacional Constituinte
para instituir umEstado Democraticq destinado a assegurar o exercicio dos direitos
sociais e individuais, a liberdade, a segurancdem-estar, o desenvolvimenta,
igualdade e a justica como valores supremos de uma socidtdena, pluralista e sem
preconceitos (...).

Conclui-se, pois, que o Estado brasileiro, porgaetide nascimento, esta destinado a
garantir a igualdade entre todos, na medida delssigualdade (isonomia material), efetivada a
distingdo apenas quando relevante e necessarieamz@ daquela. Portanto, para a concretizacao
deste valor tdo caro a nocdo de Republica, sobtad&sle Direito Democratico, necessario
admitir que todos os agentes publicos estao vidoslao dever de probidade, pelo que a todos

devera aplicar-se a Lei n .8.429/92.

5.2 A Peculiar Situacdo do Presidente da Republica

Interessa destacar que apenas o Presidente da liReplamte o regramento
constitucional diferenciado a que submetido, paestar imune as san¢des oriundas do art. 37, 8§
4° da Carta Magna, cuja regulamentacdo deu-seeatdo art. 12, da Lei n. 8.429/92. Nao
significa isso, contudo, estar isento do deverrdbidade. Sendo vejamos.

O art. 85 da Lei Fundamental prescrexazbis

Sao crimes de responsabilidade os atos do PresidarRRepublica que atentem contra a
Constituicdo Federal e, especialmente, contra:
| - a existéncia da Unido;
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Il - o livre exercicio do Poder Legislativo, do RRodudiciario, do Ministério Publico e
dos Poderes constitucionais das unidades da Féderag
[l - o exercicio dos direitos politicos, individaa sociais;
IV - a seguranca interna do Pais;
V - a probidade na administracéo;
VI - a lei orcamentéria;
Ora, o inc. V do referido dispositivo afirma seime de responsabilidade do chefe

do Executivo Federal a conduta que atente conpratdidade na administracdo. Neste sentido, é
possivel concluir que apenas pela viaidpeachmenpoder-se-a apurar a responsabilidade do

Presidente da Republica. Ademais, o art. 86 estemasdigido:

Admitida a acusacgédo contra o Presidente da Repilgar dois tercos da Camara dos
Deputados, sera ele submetido a julgamento pemmsigoremo Tribunal Federal, nas
infracdes penais comuns, ou perante o Senado Feuesarimes de responsabilidade.

8§ 1° O Presidente ficard suspenso de suas fungdes:

| — nas infracdes penais comuns, se recebida axdiendu queixa-crime pelo Supremo
Tribunal Federal;

Il — nos crimes de responsabilidade, apds instéoreg processo pelo Senado Federal.

8§ 4° O Presidente da Republica, na vigéncia de mamdato ndo pode ser
responsabilizadpor atos estranhos ao exercicio de suas fun¢ées
Depreende-se da conjugacao dos dispositivos tityserintencdo de nao se admitir
gualquer forma de responsabilizacdo do Chefe dadistsendo através do processo criminal
comum instaurado perante o Supremo Tribunal Federad somente para aqueles crimes que
tenham pertinéncia com o exercicio das funcdesdenesais ou através dmpeachmentdesde
gue autorizados pela Camara Federal. Pretend®@isecpnferir maior estabilidade ao Presidente
da Republica, que nédo podera perder a funcédo sedieeles estritos casos e desde que exista
expressa autorizacdo dos representantes do pasfara federal.
Irretocaveis, neste ponto, as conclusdes a qugacBérgio Monteiro Medeiros,

guanto ao sistema de responsabilizacdo do PresidintRepublica, a vista da Constituicdo

Federal de 1988:

a) sO perdera o cargo em decorréncia de condewagdioal irrecorrivel (efeito reflexo
— CF, art. 15, Ill) e por crime de responsabilidade
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b) goza de imunidade formal, pois somente poderdresponsabilizado por crimes
comuns e de responsabilidade, e desde que a iasdaudo processo seja autorizada por
voto de dois ter¢cos da Camara dos Deputados (art, &c o art. 85, paragrafo Gnico);

c) pelos atos de improbidade que praticar, ou eefiguire como beneficiario, apenas
responderd por crime de responsabilidade, na faonart. 85, V, e Lei 1.079/1950, o
gue afasta a incidéncia da Lei n. 8.429/1992;

d) ndo podera ser processado por atos estranhegeacicio de suas funcdes, o que
representa uma imunidade material temporariag@rt§ 4°5°.

A improbidade, portanto, perdera sua configuracétbrema dada pela Lei n.
8.429/92, para tornar-se delito de responsabilidade ultima instancia, seria aceitavel entender
gue as condutas descritas pela lei de Improbidadeidnariam como tipificacdo de crime de

responsabilidade, além daqueles previstas na L€1'48/50.

6 CONSIDERACOES FINAIS

O debate sobre a estrutura do Estado, sua forreaadatuacao e o regime juridico de
seus agentes deve estar sempre presente quanala sie Estado Democratico de Direito, que
implica abertura constante as novas aspirac6esisoci

Vemos que a exigéncia de um Governo transpareotejatio por autoridades
comprometidas com os valores constitucigrnaipde-se com renovada forca nos tempos atuais.
Na medida em que o Estado laicizou-se, necessitagmxercentes do poder legitima-lo no
consenso (teorias contratualistas do lluminisma)aceitacdo daqueles que ficariam sujeitos a
normatizagdo imposta. Avanga a democracia e calgset o0 estado de Direito, que a sé tempo
exigem o respeito a lei, e desta, respeito aosesloonstitucionais, a um cédigo moral preé-

juridico, a partir do qual ser& estruturado o Estad

* MEDEIROS, Sérgio Monteirdp. Cit, p. 28.
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Nota-se que a preocupacao com a moralidade — qusenéonfunde com a moral de
determinado grupo que detenha o poder em determmadnento — fez com que a Constituicao
Federal de 1988 contivesse uma profusdo de normneasearespeito. Com efeito, moralidade é
erigida como principio legitimador da atividadeagésit pelo art. 37, caput, daarta Magna
Ademais, diversos dispositivos da Lei Maior exigesgpeito a moral, como quando estabelece
como condicdo para nomeacdo de magistrados domadrg superiores a idoneidade moral ou
reputacao ilibada.

Embora ndo se confunda probidade com moralidadeglagem seu significado
ligado a esta. Moralidade é a faceta mais visivetieiver de probidade, apesar de em algumas
ocasides ocorrer improbidade sem imoralidade. Baolael € dever de boa conducédo da atividade
publica deferida a cada agente publico, ou segerdpenhar 6timo das competéncias que lhe sédo
outorgadas. Seu descumprimento redundara na indosigs sancdes que o art. 37, §d4
CF/88 e o art. 12, da Lei 8.429/92, cominam.

N&o se pode, outrossim, aceitar, posto que tod@gestes publicos devem pautar
sua atuacao pelos principios e regras inerentes aaso de atuacdo, que certo grupo daqueles
agentes esteja imune as sancfes da improbidadehdam Estado democratico de Direito
Republicano espaco para diferenciacdes casuisstando todos na mesma situagéo, a todos se
deve aplicar a mesma normatizacdo. Nao convencegumanto da falta de subordinacéo
hierarquica dos agentes politicos, para que seapes$rair como conseqiéncia a nao
responsabilizacdo administrativa.

Em verdade, ao maior poder, o0 maior dever. Se esteg politicos estdo na raiz da
estrutura estatal, moldando e sustentando tod&guga que a partir deles se formara, € de se

exigir que esta raiz goze da mais perfeita saide assim ndo suceder, possa-se podar-lhe com a
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necessaria rapidez a parte podre, para que a @@more ndo morra. E a sabedoria popular que
nos informa que quando o alicerce é resistentdydemfirme seréd a casa que sobre ele se ergue.
Portanto, sem qualquer pretensdo de encerrar otedebgosto que todos o0s
argumentos podem vir a ser substituidos por oufuges suportem com maior seguranca o
argumento em contrario —, mas apenas com o esw@nglia-lo através do ponto de vista
esbocado, impde-se consignar que no Estado brastl@mios os agentes estatais podem ser
responsabilizados, atendidas as compatibilidadesmas exigidas pelo sistema @, aquele que
na justica criminal, na qual compreendemos o pemeateimpeachmenté inocentado por
comprovada inexisténcia do fato ou a autoria deetex ndo podera ser responsabilizado civil ou
administrativamente, bem como por improbidade), cadependéncia das esferas, pelos prismas
penal, administrativo, civil, da probidade e, aase gg ele se sujeitarem, politico-penal,

consubstanciado no processardpeachment
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