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“if it doesn't come bursting out of you in spite of
everything, don't do it. unless it comes unasked
out of your heart and your mind and your mouth
and your gut, don't do it. if you have to sit for
hours staring at your computer screen or
hunched over your typewriter searching for
words, don't do it. if you're doing it for money or
fame, don't do it. if you're doing it because you
want women in your bed, don't do it. if you have
to sit there and rewrite it again and again, don't
do it. if it's hard work just thinking about doing it,
don't do it. if you're trying to write like somebody
else, forget about it.”

— Charles Bukowski.



RESUMO

Esta monografia estuda a possibilidade de aplicacdo da Lei de
Improbidade Administrativa aos agentes politicos. A investigagdo se justifica em
razdo da indefinicdo de posi¢cdes na jurisprudéncia brasileira, em especial apos o
julgamento da Reclamacéo 2138 pelo Supremo Tribunal Federal. Questiona-se a
possibilidade de cumulacdo daquele regime de responsabilizacdo com Crimes de
Responsabilidade. A pesquisa parte de estudos doutrinarios para classificar as
funcdes desenvolvidas pelo Poder Executivo como “Administracdo” e “Governo”,
assentando que somente no desempenho deste ramo pode-se falar em atos
politicos. Apds, faz-se analise da responsabilidade por Improbidade Administrativa
e por Crimes de Responsabilidade, apontando-se as diversas caracteristicas e
finalidades de cada um dos regimes. Conclui-se que é possivel a
responsabilizacdo de agentes politicos por improbidade administrativa quando do
exercicio da funcdo administrativa, cabendo aos Crimes de Responsabilidade a
sancéo de atos no desempenho da funcéo de governo.

Palavras-Chave: PODER EXECUTIVO; ADMINISTRACAO; GOVERNO; ATOS
ADMINISTRATIVOS; ATOS POLITICOS; IMPROBIDADE ADMINISTRATIVA,
CRIMES DE RESPONSABILIDADE; AGENTES POLITICOS; SUPREMO
TRIBUNAL FEDERAL.



ABSTRACT

This paper studies the possibility of applying the “Improbidade
Administrativa” Act to political agents. The investigation is justified due to the
indefinition of positions in Brazilian jurisprudence, especially after the judgment of
the “Reclamacéo 2138” by the Brazilian Supreme Court. Is also questioned the
possibility of cumulating that system with Crimes of Responsibility. The research
starts from the distinction of the functions of the Executive Power as
“Administration” and “Government”, alleging that only in this branch there are
political acts. After, the accountability for “Improbidade Administrativa” and Crimes
of Responsibility is analyzed and the many characteristics and purposes from both
regimes are pointed. The conclusion is that it is possible the accountability of
political agents for “Improbidade Administrativa” when acting in the administrative
function. It is up to the institution of Crimes of Responsibility the sanction of the
acts in the government function.

Keywords: EXECUTIVE POWER; ADMINISTRATION; GOVERNMENT;
ADMINISTRATIVE ACTS; POLITICAL ACTS; ‘IMPROBIDADE
ADMINISTRATIVA”"; CRIMES OF RESPONSIBILITY; POLITICAL AGENTES;
BRAZILIAN SUPREME COURT.
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INTRODUCAO

A Constituicdo Federal, no caput de seu artigo 37, estatui os
principios regentes da Administracdo Publica: legalidade, impessoalidade,
moralidade, publicidade e eficiéncia. E de se notar a convivéncia, lado a lado, dos
principios da legalidade e da moralidade. A Constituicdo preocupou-se com o fato
de que os agentes ndo possam adotar postura meramente legal para basear seus

atos. Ha também o dever de observancia de padrdes éticos minimos.

E nessa perspectiva que surge a Acdo Civil por Improbidade
Administrativa, regulada pela Lei Federal 8.429/92, cuja base constitucional € o
84° do referido artigo 37: “84° - Os atos de improbidade administrativa importarao
a suspensdo dos direitos politicos, a perda da funcdo publica, a indisponibilidade
dos bens e o ressarcimento ao erario, na forma e gradagéo previstas em lei, sem

prejuizo da acéo penal cabivel.”

Afora as tipificagdes contidas no Cadigo Penal, a Lei Federal 8.429/92
nao € o Uunico meio ndao penal de perseguicdo do agente que atenta contra a
Administracdo. Devem-se destacar nesse sentido a Lei Federal 1.079/1950
(“Define os crimes de responsabilidade e regula o respectivo processo de
julgamento.”) e o Decreto-Lei 201/1967 (“Dispde sobre a responsabilidade dos

Prefeitos e Vereadores, e da outras providéncias.”).

Ha que se distinguir, assim, qual o ambito de aplicacdo da Lei de
Improbidade Administrativa em relagdo aos demais diplomas legais. O seu artigo
2° dispbe um rol extenso e genérico de agentes que podem nela se enquadrar.
Contudo, surge a preocupacao de se todo agente investido de poderes de
“presentacdo” da Administracdo Publica responde administrativamente. Também,

deve-se determinar o que significa o termo “ato de improbidade administrativa” e,
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mais importante, se 0os agentes politicos também o cometem, ou se sua sancao

esta restrita aos chamados “Crimes de Responsabilidade”.

E imprescindivel que se realize uma analise do ambito de protecdo
abrangido por cada uma das normas, investigando-se eventual existéncia de
superposi¢cao normativa. Coloca-se como de vital importancia a definicdo de se
sobre 0o mesmo fato s&o incidentes punicdes a titulo de improbidade
administrativa ou Crimes de Responsabilidade. Ou seja, se ha, entre um e outro,
caracterizagao de bis in idem, ou se os sistemas punitivos visam a coibir atos de

distintas espécies.

A matéria a ser abordada neste trabalho, assim, divide-se em dois
planos. Em um primeiro momento, realizar-se-4 a distincdo entre Governo e
Administracdo, duas funcbes exercidas pelo Poder Executivo. O enfoque maior
sera dado em se tentar elencar os tracos caracteristicos do “ato de governo” e do
“ato administrativo”, acentuando-se a marca distintiva entre a liberdade e
discricionariedade dos primeiros e a vinculacdo estrita dos ultimos. Em um
segundo momento, estabelcer-se-a o ambito de aplicacdo da Lei de Improbidade
Administrativa. A tese levantada sera de que apenas em se tratando de atividades
de administracdo caberd tal tipo de sancdo. Em relacdo aos atos de governo, a
punicao possivel sera a prevista enquanto Crime de Responsabilidade. O enfoque
dado, assim, é de que estdo sujeitos 0s agentes politicos ao sancionamento
disposto na Lei de Improbidade Administrativa. A verificacdo da aplicagédo, porém,
dependera de exame concreto da natureza do ato tido como ilicito.

Tais conclusbes decorrem de analise dos dispositivos normativos
pertinentes (em especial dos de estatura constitucional), que consagram a
autonomia de instancias, e do estudo da esséncia de cada instituto, pois ambos
possuem pressupostos e finalidades distintos.

Desde logo, salienta-se que ndo sera abordada neste trabalho a
questao da prerrogativa de foro em Acdes Civis Publicas por Atos de Improbidade
Administrativa, principalmente em razdo do julgamento da ADI 2797 pelo
Supremo Tribunal Federal, em que declarada a inconstitucionalidade da Lei

10.628/2002, que introduzia nova redacédo no artigo 84 do Cdodigo de Processo
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Penal. A discussdo, assim, encontra-se em parte solvida pela Corte

Constitucional, perdendo interesse maiores investigacoes académicas.
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l. GOVERNO E ADMINISTRAGCAO: ATOS POLITICOS E ATOS
ADMINISTRATIVOS

1. Nogoes Introdutorias

Ja em seu artigo 2° estabelece a Constituicio da Republica
Federativa do Brasil que “Sao Poderes da Unido, independentes e harmdnicos

entre si, o Legislativo, o Executivo e o Judiciario.”

Hoje se sabe, porém, que a classificacdo da divisdo dos poderes néo
é algo estanque. E denominado Poder Legislativo aquele cuja fungéo precipua é
legislar, o que nao significa que suas atribuicdes estejam exauridas na legislagao,
ou que os demais poderes ndo possuam competéncias legiferantes. Assim
leciona MEIRELLES™:

Os Poderes de Estado, na classica triparticdo de Montesquieu, até
hoje adotada nos Estados de Direito, sdo o Legislativo, o
Executivo e Judiciario, independentes e harménicos entre si e
com suas fungdes reciprocamente indelegaveis (CF, art. 2°).
Esses Poderes sdo imanentes e estruturais do Estado [...], a cada
um deles correspondendo uma funcdo que lhe é atribuida com
precipuidade. [...] Referimo-nos a funcéo precipua de cada Poder
de Estado porgque, embora o ideal fosse a privatividade de cada
funcdo para cada Poder, na realidade isso ndo ocorre, uma vez
que todos os Poderes tém necessidade de praticar atos
administrativos [...] e [...] desempenham funcfes e praticam atos
que, a rigor, seriam de outro Poder. O gque ha, portanto, ndo € a

separacdo de Poderes com divisdo absoluta de funcbe s, mas,
sim, a distribuicdo das trés funcdes estatais preci puas entre
orgdos_independentes, mas _harmdnicos e coordenados no
seu_funcionamento, mesmo porgue o poder estatal é u no e
indivisivel . [grifei]

! MEIRELLES, Hely Lopes. Direito Administrativo Brasileiro. 162 Ed. atualizada pela
Constituicdo de 1998. Sao Paulo: Revista dos Tribunais, 1991 . pp. 51/52.



13

Conforme anota FAGUNDES?, o conjunto de atribuicbes de cada um
dos Poderes ndo possui equivaléncia completa com as fungbes que
nominalmente a eles correspondem. E, tampouco, exercem eles com

exclusividade cada uma das fun¢des estatais.

Ao lado desse traco, que € comum as trés funcdes estatais, o Poder
Executivo possui uma peculiaridade. Além de suas funcdes adjacentes,
consistentes em eventualmente legislar — por meio de medidas provisorias ou
decretos de execucao — e julgar — no contencioso administrativo, por exemplo —, a
propria atividade ndcleo pode ser considerada mista, abarcando atribuicées cuja

esséncia é muito diversa®.

Vejam-se, por exemplo, as seguintes competéncias do Presidente da
Republica, chefe maximo do Poder Executivo, constantes no artigo 84 da
CRFB/88:

Art. 84. Compete privativamente ao Presidente da Republica:

[...]

Il - exercer, com o auxilio dos Ministros de Estado, a direcao
superior da administracdo federal;

Il - iniciar o processo legislativo, na forma e nos casos previstos
nesta Constituicao;

IV - sancionar, promulgar e fazer publicar as leis, bem como
expedir decretos e regulamentos para sua fiel execucéo;

V - vetar projetos de lei, total ou parcialmente;

[...]

VIII - celebrar tratados, convencdes e atos internacionais, sujeitos
a referendo do Congresso Nacional;

IX - decretar o estado de defesa e o estado de sitio;

X - decretar e executar a intervencgdao federal;

[...]

XXV - prover e extinguir os cargos publicos federais, na forma da
lei;

[.]

> FAGUNDES, Miguel Seabra. O Controle dos Atos Administrativos pelo Poder Judi ciario. 52
Ed. Rio de Janeiro: Forense, 1979. pp. 05/06, 20 e 35.

® Sobre isso, leciona com maestria o grande doutrinador alem&o HESSE: “Execucéo’ compreende
0 exercicio de tarefas que pertencem a matérias mais diferentes e, no modo do vencimento dado,
mostram diferencas essenciais. (...) Se, com isso, o carater do tornar-se ativo une, segundo o tipo
basico, a multiplicidade das tarefas e da atividade do poder executivo e fica claro, nisso, ja sua
peculiaridade em um traco fundamental, entdo ele, como caracteristico unificador, todavia, nao
pode tornar visivel o, cada vez, especial daquelas tarefas e do modo de seu vencimento. Para
isso, é necessaria a diferenciagdo.” HESSE, Konrad. Elementos de Direito Constitucional da
Republica Federal da Alemanha . Tradutor: Luis Afonso Heck. Porto Alegre: Sérgio Fabris Editor,
1998. p. 397.



14

Ou seja: o0 Presidente da Republica ao mesmo tempo possui as
atribuicGes de celebrar tratados internacionais, de iniciar processo legislativo e de
dirigir a administracdo federal, criando e extinguindo cargos publicos. O carater

das duas primeiras funcées é inegavelmente distinto das ultimas®.

E para que se possa conceituar adequadamente o Executivo podem
ser adotadas duas perspectivas: organizatoria (caracterizacdo de oOrgdos e de

titulares de competéncias) ou funcional (descricéo das atividades)®. A Gltima sera

neste trabalho enfatizada. O que nao significa, por outro lado, que

adjacentemente mengdes ndo serdo feitas a primeira.

E muito comum a conceituacdo em um sentido negativo, o Poder
Executivo como a atividade estatal que ndo a jurisdicdo ou a legislacdo. De
acordo com MAURER®, essa abordagem tem motivacdo histérica: o poder
absoluto do monarca foi paulatinamente dissolvido em outros poderes, e a parcela
transferida (jurisdicéo e legislagcdo) ganhou caracterizacao.

A mera referéncia negativa, porém, esta longe de ser suficiente’.
Assim, seguindo a doutrina alema, para conceituar o Executivo, fundamental é a
nocdo de “execucdo”. Segundo MAURER®“Os o6rgdos de governo e de
administracdo tém a tarefa de executar as leis gerais-abstratas no caso concreto,

e com isso transformé-las em realidade.”

* Destaca-se que SILVA distingue em trés categorias as atribuicbes do Presidente da Republica:
as atinentes a chefia de Estado, a chefia de Governo e a administragdo — SILVA, José Afonso da.
Curso de Direito Constitucional Positivo . 232 Ed, revista e atualizada nos termos da Reforma
Constitucional (até a Emenda Constitucional n. 42, de 19.12.2203, publicada em 31.12.2003). Sao
Paulo: Malheiros, 2004. pp. 547. Alguns autores alemaes também adotam uma triparticdo na
matéria, distinguindo entre governo, administracdo e defesa militar. Neste trabalho, como se vera
adiante, o enfoque sera dado a uma conceituacao dual.

® MAURER, Hartmut. Staatsrecht I: Grundlagen, Verfassungsorgane, Staat sfunktionen.
Minchen: Verlag C. H. Beck, 2010. p. 591. Essa distincdo € andloga a caracterizacdo de
“administracdo” como 6rgao ou como atividade. Para isso, ver MEIRELLES, Hely Lopes. Direito
Administrativo Brasileiro. 162 Ed. atualizada pela Constituicdo de 1998. Sdo Paulo: Revista dos
Tribunais, 1991. p. 55.

® MAURER, Hartmut. Staatsrecht I: Grundlagen, Verfassungsorgane, Staat sfunktionen.
Munchen: Verlag C. H. Beck, 2010. p. 591.

" HESSE, Konrad. Elementos de Direito Constitucional da Republica Fe  deral da Alemanha .
Tradutor: Luis Afonso Heck. Porto Alegre: Sérgio Fabris Editor, 1998. p. 397.

® MAURER, Hartmut. Staatsrecht I: Grundlagen, Verfassungsorgane, Staat sfunktionen.
Minchen: Verlag C. H. Beck, 2010. p. 592.
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Para além desses tracos, MAURER pontua que “execucdo” deve ser
entendida em uma conexado em sentido amplo enquanto formatagéo imediata da
vida estatal e social’. E atribuicdo do Executivo formar os objetivos do Estado,
inclusive sendo dotado da competéncia de iniciativa de leis para o cumprimento

de tal desiderato.

Para HESSE, o trago distintivo do Poder Executivo em relagédo as
demais funcdes estatais é justamente que a ele cabe “tornar-se ativo”, delineando

condicbes de vida dos cidaddos, por iniciativa prépria . O Legislativo

inegavelmente atribui fins ao Estado; porém, sempre o faz de maneira abstrata,
de modo que sua atuacéo carece de atos que Ihe tornem concretamente eficaz. O
Judiciario, por outro lado, apesar de configurar situacdes juridicas em concreto,
apenas atua quando provocado (é poder inerte) e, via de regra, somente

soluciona conflitos. O Executivo ndo: tem o poder-dever de agir por si.

Pela eloquéncia da licdo, é valido citar os proprios termos do autor

alemao’:

Nisso, a terminologia da Lei Fundamental ndo deve iludir
sobre isto, que a esse poder incumbe muito mais do que a
execucdo de leis. [...] Ela [execucdo] indica, antes, as
funcbes do tornar-se ativo estatal direto. [...] Porque
legislacdo carece, para tornar-se eficaz na realidade da vida
estatal, fundamentalmente, de atualizagcdo das leis, e
jurisdicdo é capaz de, sem duvida, configurar diretamente
condicbes de vida, mas ela nunca é capaz de tornar-se ativa
por iniciativa propria, enquanto o desenvolvimento de tais
iniciativas €, justamente, elemento essencial do tornar-se
ativo direto do poder executivo.

® MAURER, Hartmut. Staatsrecht I: Grundlagen, Verfassungsorgane, Staat sfunktionen.

Minchen: Verlag C. H. Beck, 2010. p. 592.
' HESSE, Konrad. Elementos de Direito Constitucional da Republica Fe  deral da Alemanha .
Tradutor: Luis Afonso Heck. Porto Alegre: Sérgio Fabris Editor, 1998. p. 397.
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2. Governo e Administragao

2.1. Governo

MEIRELLES ensina que o ponto distintivo entre Governo e
Administracdo € que aquele incumbe a definicdo dos fins estatais, enquanto a
esta fica relegado o seu cumprimento, ou seja, a atividade de meios. Nas
palavras do ilustre doutrinador': “A constante, porém, do Governo é a sua
expressao politica de comando, de iniciativa, de fixacdo de objetivos do Estado e

de manutencao da ordem juridica vigente.”
Assim também entende Gaston Jezé'*:

Los gobernantes tienen el derecho y el deber de organizar
los servicios publicos, es decir, de dictar reglas que tengan
por fin satisfacer en la forma mas completa posible las
necesidades de interés general, experimentadas en un
momento dado, en determinado pais.

A Constituicdo Federal elenca inumeros objetivos a serem
perseguidos. Sao assegurados aos individuos direitos a seguranca (art. 5°,
caput), a propriedade (art. 5°, XXIl), a educacédo, a saude e a moradia (art. 6,
caput), por exemplo. Tais principios, em decorréncia de inUmeras contingéncias
de ordens fatica e juridica, ndo podem ser simultdnea e concomitantemente
satisfeitos, com garantia maxima de efetividade a todos os titulares. As receitas
publicas estédo longe da infinitude, e o orcamento ndo é elastico. Coloca-se, nesse
ponto, a questdo das escolhas tragicas, pois os recursos do Estado devem ser
canalizados para situacbes pontuais, deixando a descoberto outras inimeras
necessidades. Isso sem falar nos inevitaveis conflitos situados no ambito
exclusivamente juridico, em que a realizagdo de um valor reduz ou aniquila a

esfera de realizacao de outro.

' MEIRELLES, Hely Lopes. Direito Administrativo Brasileiro. 162 Ed. atualizada pela

Constituicdo de 1998. Sdo Paulo: Revista dos Tribunais, 1991. p. 55.
2 JEZE, Gaston. Principio Generales Del Derecho Administrativo. Buenos Aires: Editorial
Depalma, 1948. v. lll, p. 7.
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A solucdo desses conflitos acaba por recair em escolhas de indole
fundamentalmente politica, por definirem diretamente os fins estatais. E, nesse

sentido, sdo colocadas como uma atribuicdo do Governo™.

Nado se pode dizer a priori, apenas a vista das disposicdes
constitucionais, qual direito ou dever estatal possui preponderancia, a ponto de
apenas em uma interpretacdo juridica da Constituicdo se poder apreender quais
bens devem prioritariamente ser realizados na atividade estatal. Deve-se sempre,
caso a caso, averiguar as inumeras variantes da equacao, determinando-se, ao
fim, o que € mais necessario. E tal atribuicAo somente pode recair aos agentes
democraticamente eleitos (vale dizer: escolhidos pelo povo para representa-lo),
pois, ao fim e ao cabo, trata-se de escolher uma alternativa, ja que inexiste uma

resposta certa ao problema, apenas diversas solu¢cdes adequadas.

A definicho dos objetivos estatais exige uma atividade de
prospeccdo™®, impossivel de ser realizada pelo juiz, por exemplo, que apenas se
depara com um caso por vez*®. AVILA pontua que o Poder Judiciario, em razéo
disso, no ambito do procedimento ordinario, tem sua visdo orientada pela justica
particular, e ndo pela geral, pois analisa somente o caso que Ihe é apresentado
pelas partes™®.

O governante tem diante de si as caréncias de toda uma comunidade,
e nao apenas as do individuo, devendo considerar ainda as contingéncias atuais

e também como a solugéo hoje dada tera projecéo ao futuro.

Por tais motivos, diz-se que ha verdadeira discricionariedade, por
parte do governante, na definicdo em concreto dos fins estatais'’. E, sendo a

competéncia para a determinacdo dos orgaos politicos, qualquer intromissdo do

¥ HESSE, Konrad. Elementos de Direito Constitucional da Republica Fe  deral da Alemanha .
Tradutor: Luis Afonso Heck. Porto Alegre: Sérgio Fabris Editor, 1998. p. 398.

4 ALEXY fala em “prognose”. Sobre isso, ALEXY, Robert. Theorie der Grundrechte. Frankfurt
am Main: Suhrkamp Verlag, 2006. pp. 426/428.

BE geralmente depois da concretizagdo dos fatos, quando se torna possivel verificar a ocorréncia
ou ndo de consequéncias antes meramente previstas.

® AVILA, Humberto Bergmann. Seguranca Juridica: entre permanéncia, mudanca e realizagéo
no Direito Tributario. 22 Ed. Malheiros: Sao Paulo, 2012. p. 626.

' BENDA, Emnst. Der soziale Rechtsstaat. In: BENDA, Ernst; MAIHOFER, Werner; VOGEL, Hans
Jochen. Handbuch des Verfassungsrechts der Bundesrepublik D eutschland . Ed. de Gruyter:
New York, 1994. p. 760.
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Poder Judiciario no mérito da escolha significa lesdo ao principio da separagéo
dos poderes. O Governo planeja como se dard a politica de atuagéo estatal, o que
implica inevitavelmente a destinacdo de recursos financeiros, nao cabendo ao
Judiciario modificar o orcamento®® pelo simples fato de discordar da solugéo por
gue se optou. ALEXY pontua que os 6rgaos politicos tém o dever de agir, € a isso
pode compeli-los o Judiciario. Contudo, como se optou efetivar os objetivos
constitucionais é uma questéo de discricionariedade™®.

Consoante ja decidiu o Supremo Tribunal Federal®:

[...] N&o cabe ao Pretério Excelso discutir a implementacdo de
politicas publicas, seja por ndo dispor do conhecimento
necessario para especificar a engenharia administrativa
necessaria para o sucesso de um modelo de gestdo ambiental,
seja por ndo ser este 0 espaco idealizado pela Constituicdo para o
debate em torno desse tipo de assunto. Inconstitucionalidade
material inexistente. [...]

Com base nos modelos anglo-americano e francés, criou-se a teoria
dos Atos de Governo (“acte de gouvernement” ou “acts of state/government”, ou,
no alemao, “Regierungsakte”). Trata-se de acbes dos Orgdos estatais de topo
retiradas do controle judicial, caracterizadas como politicas. Nas tradigfes
francesas e anglo-americanas realizou-se uma enumeracdo de atos especificos a
serem enquadrados nessa categoria®’. JEZE elenca os tipos de ato que em
construcao jurisprudencial foram algcados a tal rol®: relagdes do Poder Executivo
com as Camaras, declaracdo de Estado de Sitio, atos diplomaticos e medidas de

politica adotadas no curso de Guerra.

Em anélise das ditas atividades de governo, STERN conclui®®: “A
finalidade dessas atividades é em regra de natureza dirigente, formatante,

8 ALEXY, Robert. Theorie der Grundrechte. Frankfurt am Main: Suhrkamp Verlag, 2006. pp.
507/508.

9 ALEXY, Robert. Theorie der Grundrechte. Frankfurt am Main: Suhrkamp Verlag, 2006. p. 421.

% ADI 4029, Relator(a): Min. Luiz Fux, Tribunal Pleno, julgado em 08/03/2012, ACORDAO
ELETRONICO DJe-125 DIVULG 26-06-2012 PUBLIC 27-06-2012.

L STERN, Klaus. Das Staatsrecht der Bundesrepublik Deutschland, Ban  d Il. Miinchen: C.H.
Beck’s Verlagsbuchhandlung, 1980. p. 685/686.

2 JEZE, Gaston. Principio Generales Del Derecho Administrativo. Buenos Aires: Editorial
Depalma, 1948. v. |, pp. 418/431.

8 STERN, Klaus. Das Staatsrecht der Bundesrepublik Deutschland, Ban  d Il. Minchen: C.H.
Beck’s Verlagsbuchhandlung, 1980. p. 688. Do original: “Der Zweck dieser Tatigkeit ist in der
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planejadora, programadora e liderante, como corresponde governo ao significado

gramatical.”. A palavra-chave é integracdo_politica da comunidade.

STERN?* alerta que o Governo, porém, ndo permite atividade fora do
direito. Mesmo no ambito politico subsistem vinculac¢des juridicas. A questao é

apenas em_que medida tal vinculagdo consiste. Ela existe, no minimo, em

sentido formal, no que tange a competéncia do 6rgdo para sua prética.

E muito mais dificil estabelecer a medida da vinculagdo em sentido
material . No ambito do Governo, vale o instituto da discricionariedade
(Ermessen)®. O autor alemao ensina®®: “Uma vinculacéo da atividade de governo
nao pode apenas no nivel juridico ser procurada. Fronteiras existem na esfera
metajuridica.” Sao talvez as mais importantes as limitagdes contidas neste ambito
pré-juridico. Decide-se sobre a coeréncia (Stimmigkeit) do ato de governo, nao
sobre sua juridicidade (Rechtsméassigkeit). Existem outros tipos de racionalidade

envolvidos em tais analises, que escapam ao exame do jurista.

A doutrina mais atual, porém, posiciona-se no sentido de que mesmo
0s atos politicos ndo podem escapar de um exame pelo Poder Judiciario, ao
menos quanto a sua constitucionalidade. No direito brasileiro, esse raciocinio
decorre basicamente das clausulas constitucionais da inafastabilidade da
jurisdicdo como direito fundamental (artigo 5°, XXXV, CFRB/1988%"), da
possibilidade de controle difuso de constitucionalidade das leis, atos politicos por
exceléncia, pelos juizes e, em ultima instancia, da funcdo do Supremo Tribunal
Federal como “guardido da Constituicao” (artigo 102, CRFB/1988%).

Regel leitender, gestaltender, planender, programmatischer und fiilherender Natur, wie es der
Wortbedeutung Regierung entspricht.”

** STERN, Klaus. Das Staatsrecht der Bundesrepublik Deutschland, Ban  d Il. Minchen: C.H.
Beck’s Verlagsbuchhandlung, 1980. p. 689. Do original: “Regierung im soeben gekennzeichneten
Sinne erlaubt kein Handeln im rechtsfreien Raum.”

** STERN, Klaus. Das Staatsrecht der Bundesrepublik Deutschland, Ban  d Il. Miinchen: C.H.
Beck’s Verlagsbuchhandlung, 1980. p. 689.

® STERN, Klaus. Das Staatsrecht der Bundesrepublik Deutschland, Ban  d Il. Miinchen: C.H.
Beck’s Verlagsbuchhandlung, 1980. p. 691. Do original: “Eine Bindung der Regierungstatigkeit darf
nicht nur auf der rechtlichen Ebene gesucht werden. Grenzen gibt es auch in der metarechtlichen
Sphare.”

2 XXXV - a lei ndo excluira da apreciacdo do Poder Judiciério lesdo ou ameaca a direito;

8 Art. 102. Compete ao Supremo Tribunal Federal, precipuamente, a guarda da Constituicdo,
cabendo-lhe:
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Consoante ensina RODRIGUES, na Francga, nagéo onde originado, o
conceito de atos de governo representa hoje muito mais uma categoria histérica e
tradicional, restringida ao méaximo?®. Segundo o autor, porém, a doutrina brasileira
nao foi tdo radical. Por aqui se reconhece ainda a existéncia de atos politicos,
enquanto “manifestacdo do exercicio da funcéo politica ou de governo — popular
ou do préprio Governo.”° Entretanto, sua marca ndo é a insindicabilidade. Em
razdo das disposi¢cOes constitucionais anteriormente mencionadas, € possivel a
apreciacdo pelo Judiciario em todos 0s casos para a protecdo contra ameaca ou
lesdo a direitos subjetivos individuais e coletivos®. Contudo, tal apreciacdo é
restrita.

Conclui RODRIGUES que nao pela esséncia da funcdo de governo
que ela ndo esta sujeita a qualquer controle, mas porque a liberdade conferida
pela propria Constituicdo aos que a exercem é mais ampla®. Trata-se de questdo
atinente a exercicio de competéncias. Como se viu, 0 texto constitucional
consagra inumeros objetivos carentes de concretizacdo, o que depende de
escolha. E a adequacdo a Constituicdo de tal ato de concretizagcdo estara
submetida ao Judiciario sempre que houver lesdes a interesses. Ndo podera o
julgador, porém, simplesmente substituir a opcéo politica do governante pela sua,
apenas lhe cabendo investigar se a atuacdo causa restricbes excessivas — e
portanto inconstitucionais — a outros principios de igual hierarquia. O problema
gue se coloca € que, a0 mesmo tempo em que examina o ato politico, é o proprio
juiz quem diz os limites de sua competéncia para apreciacdo®. Mas isso é uma

das fraquezas inerentes ao sistema.

A titulo de exemplo, reproduz-se trecho de julgado do Superior

Tribunal de Justica que bem ilustra esse posicionamento, de que cabe ao

% RODRIGUES, lItiberé de Oliveira. Atos Politicos ou Atos de Governo. Revista do Ministério
Publico Nova Fase , Porto Alegre, n° 36., 1995. p. 140.

% RODRIGUES, lItiberé de Oliveira. Atos Politicos ou Atos de Governo. Revista do Ministério
Publico Nova Fase , Porto Alegre, n° 36., 1995. p. 151.

31 RODRIGUES, lItiberé de Oliveira. Atos Politicos ou Atos de Governo. Revista do Ministério
Publico Nova Fase , Porto Alegre, n° 36., 1995.p. 151.

32 RODRIGUES, ltiberé de Oliveira. Atos Politicos ou Atos de Governo. Revista do Ministério
Publico Nova Fase , Porto Alegre, n° 36., 1995.p. 153.

% MEIRELLES, Hely Lopes. Direito Administrativo Brasileiro. 162 Ed. atualizada pela
Constituicdo de 1998. Sdo Paulo: Revista dos Tribunais, 1991. p. 604/605.
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Judiciario avaliar as opc¢des politicas a luz do dever de protecdo e fomento aos

direitos fundamentais®*:

2.2.

[...] Em regra geral, descabe ao Judiciario imiscuir-se na formulacéo ou
execucdo de programas sociais ou econdmicos. Entretanto, como tudo
no Estado de Direito, as politicas publicas se submetem a controle de
constitucionalidade e legalidade, mormente quando o que se tem nédo é
exatamente o exercicio de uma politica publica qualquer, mas a sua
completa auséncia ou cumprimento meramente perfunctério ou
insuficiente. [...]

Administracéo

Em contraste, a Administracdo cabe executar aquilo que o Governo ja

definiu. Ela é dotada do aparelhamento técnico do Estado, visando trazer a

realidade aquilo que abstratamente foi escolhido como fim estatal. Nas palavras

de MEIRELLES®:

A Administracdo ndo pratica atos de governo; pratica, téo-
somente, atos de execugdo, com maior ou menor autonomia
funcional, segundo a competéncia do 6rgdo e de seus agentes.
[...]

Comparativamente, podemos dizer que governo € atividade
politica e discricionaria; administracdo € atividade neutra,
normalmente vinculada a lei ou a norma técnica. Governo €
conduta independente; administracdo € conduta hierarquizada. O
Governo comanda com responsabilidade constitucional e politica,
mas sem responsabilidade profissional pela execucdo; a
Administracdo executa sem responsabilidade constitucional ou
politica, mas com responsabilidade técnica e legal pela execucéo.
A Administracao é o instrumental de que dispbe o Estado para por
em pratica as opc¢des politicas do Governo.

A liberdade politica de que dispde o Governo, para a definicdo dos

objetivos estatais, contrapde-se diretamente a vinculagéo estrita da Administracao

aos preceitos legais. Conforme ensina MEIRELLES, em licdo classica do Direito

Brasileiro®®:

% REsp 1068731/RS, Rel. Ministto HERMAN BENJAMIN, SEGUNDA TURMA, julgado em
17/02/2011, DJe 08/03/2012.

35

MEIRELLES, Hely Lopes. Direito Administrativo Brasileiro. 162 Ed. atualizada pela

Constituicdo de 1998. Sao Paulo: Revista dos Tribunais, 1991. p. 56.
® MEIRELLES, Hely Lopes. Direito Administrativo Brasileiro. 162 Ed. atualizada pela
Constituicdo de 1998. Sao Paulo: Revista dos Tribunais, 1991. p. 78.



22

Na Administracdo Publica ndo ha liberdade nem vontade pessoal.
Enquanto na administracdo particular € licito fazer tudo que a lei
ndo proibe, na Administracdo Publica sé é permitido fazer o que a
lei autoriza. A lei para o particular significa “pode fazer assim”;

para o administrador publico significa “deve fazer assim”.
STERN® aponta que a Administracdo ndo é quarto poder. A Lei
Fundamental Alem& deixa isso claro ao nominar apenas trés poderes que
compdem o Estado, o que é perfeitamente aplicavel ao direito brasileiro®. De
outro lado, “administrar” ndo significa, por Obvio, meramente a soma das
atividades do Poder Executivo, que também consiste no desempenho de
atividades de defesa militar e de Governo. A defesa militar é facilmente
distinguivel e destacavel do conjunto, prescindindo de maior analise. Quanto ao
Governo e a Administracdo, é muito dificil estabelecer uma fronteira clara entre

eles, guando em exame de atos concretos. STERN, contudo, elenca critérios:

a. O Governo é exercido pelos Orgdos do topo, enquanto a Administracéo é
deixada exclusivamente aos funcionarios subordinados. Este critério ndo
deve servir de medida isolada de distingdo, devendo ser tomado como
excecao.

b. Pode-se dizer também que ao Governo compete o tratamento da politica,
enquanto a Administracdo cabe a execucdo em uma perspectiva

meramente técnica.

7

c. A Administracdo se reduz a execucdo da lei*®, ao Governo é atribuida
atividade livre de criacao.

d. Atualmente, a opinido dominante reside na caracteristica do Governo de

direcéo e condugao.

%" STERN, Klaus. Das Staatsrecht der Bundesrepublik Deutschland, Ban  d Il. Miinchen: C.H.
Beck’s Verlagsbuchhandlung, 1980. pp. 694/697.

% A Constituicdo Federal dispde expressamente, em seu artigo 2°, que “Sao Poderes da Unido,
independentes e harmdnicos entre si, 0 Legislativo, o Executivo e o Judiciario.”

°® Mesmo no exercicio de seu poder regulamentar, ndo pode a Administracdo inovar na ordem
juridica, criando, extinguindo ou modificando direitos e deveres. Pode, somente, explicitar o que
em abstrato ja estava previsto no preceito legal objeto de concretizacdo. Em suma, dispfe a
Administracdo de poder normativo secundario. Sobre isso, ver CARRAZZA, Roque Antbnio.
Curso de Direito Constitucional Tributario. Sao Paulo: Malheiros Editores, 2011. 272 Ed. pp.
389/390.
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STERN conclui, porém, que a distingdo ndo € clara, sendo a divisao
flutuante, pois na pratica as atividades administrativas e de governo aparecem
conjuntas. Resume, entretanto, um possivel conceito geral de Administracao,
passivel de distincdo do Governo®’: “Administracdo é tipicamente o exercicio do
Poder Executivo determinado e programado através de lei ou de decisdo do
Governo, através de medidas concretas que tém lugar na execucédo de tarefas de

bem comum do Poder Executivo.”

Em linha de concluséo, assim, STERN assenta que o traco distintivo a
ser tomado é a qualidade de dire¢édo, conducao e direcionamento do Governo, em
contraposi¢ao a pura execuc¢ao da Administracao.

E eloguente a licho de SILVA, ao distinguir o Governo da
Administracdo. O autor propde, inicialmente, a utilizacdo do critério da
subordinagéo, ligado intimamente ao fato de que o 0Orgdo hierarquicamente
superior — o Governo — da a dire¢cdo, relegando a Administracdo a execucédo de
ordens. Aquele é o conjunto de 6rgaos pelo qual a vontade estatal ¢é formulada.

Ensina o referido autor*':

O Estado, como estrutura social, carece de vontade real e propria.
Manifesta-se por seus 6rgdos que nao exprimem sendo vontade
exclusivamente humana. Os 6rgdos do Estado sdo supremos
(constitucionais) ou dependentes (administrativos). Aqueles sdo
0s a quem incumbe o exercicio do poder politico, cujo conjunto se
denomina governo ou 6rgdos governamentais. Os outros estao
em plano hierdrquico inferior, cujo conjunto forma a Administracéo
Publica, considerados de natureza administrativa. [...]

O _governo €, entdo, o conjunto de érgdos mediante 0s guais

a vontade do Estado é formulada, expressada e reali zada, ou
0 _conjunto de 0rgdos supremos a guem incumbe o exer cicio
das funcdes do poder politico . [grifei]

%9 STERN, Klaus. Das Staatsrecht der Bundesrepublik Deutschland, Ban  d Il. Munchen: C.H.
Beck’s Verlagsbuchhandlung, 1980. p. 697. Do original: “Verwaltung ist typischerweise die durch
Gesetz determinierte und programmierte, durch konkreten Massnahmenvollzug erfolgende
Wahrnehmung der Gemeinwohlaufgaben durch Organwalter der vollziehenden Gewalt.”

*1 SILVA, José Afonso da. Curso de Direito Constitucional Positivo . 232 Ed, revista e atualizada
nos termos da Reforma Constitucional (até a Emenda Constitucional n. 42, de 19.12.2203,
publicada em 31.12.2003). Sao Paulo: Malheiros, 2004. pp. 107/108.
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E prossegue SILVA, pontuando a caracteristica essencial da
Administracdo enquanto atividade de meios **:

Administracdo Publica é o conjunto de meios institucionais,
materiais, financeiros e humanos preordenados a_execucdo das
decisbes politicas . Essa € uma noc¢éo simples de Administracédo
publica que destaca, em primeiro lugar, que é subordinada ao
Poder politico; em segundo lugar, que € meio e, portanto, algo de
gue se serve para atingir fins definidos e, em terceiro lugar,
denota 0s seus dois aspectos: um conjunto de 6rgaos a servico do
Poder politico e as operacdes, as atividades administrativas.

[grifei]

A nocédo geral, assim, é que “administrar” significa dar cumprimento
aquilo que o orgao hierarquicamente superior — o Governo — definiu como
finalidade. Ndo se pode, porém, ingenuamente pensar que, assim, 0S agentes
administrativos se tornardo meros autdmatos executores de ordens. Tal abstracéo
€ uma reducdo grosseira e iluséria da complexa atividade. Vé-se que, em muitos
casos, embora ndo exista discricdo quanto ao proprio fim, a norma resta de tal
maneira formulada, que sera atribuido ao agente ou um poder discricionario de
eleicdo de meios, ou podera ser deixada verdadeira clausula geral, com a
inclusédo de conceitos indeterminados no suporte fatico da norma, competindo-lhe

a interpretacéo e o consequente preenchimento do modo mais adequado™®.

Ainda assim, pode-se dizer que os atos administrativos podem com
muito mais facilidade ser controlados pelo Poder Judiciario. Ha agir “correto” e
“errado” na Administracdo, o que apenas com muita dificuldade pode-se dizer em
relacdo ao Governo.

Para a verificacdo do acerto do ato administrativo — tecnicamente,
exame de sua legalidade — deve-se atentar a sua classificacdo quanto a margem
de abertura para a apreciagao subjetiva do agente. Trata-se da divisédo entre atos

discricionéarios e vinculados.

*2 SILVA, José Afonso da. Curso de Direito Constitucional Positivo . 232 Ed, revista e atualizada
nos termos da Reforma Constitucional (até a Emenda Constitucional n. 42, de 19.12.2203,
publicada em 31.12.2003). Sdo Paulo: Malheiros, 2004. p. 636.

3 Sobre a distingdo entre poder discricionario e conceitos juridicos indeterminados em relacdo aos
poderes administrativos, ver COUTO E SILVA, Almiro do. Poder Discricionario no Direito
Administrativo Brasileiro. Revista de Direito Administrativo , Rio de Janeiro, v. 179/180, jan./jun.
1990. pp. 51/67.
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Chama-se discricionariedade o poder de escolha entre duas ou mais
alternativas, concedido a agente para a realizacdo da acgao estatal, nos limites
da lei (pois, quando ilimitado, trata-se de arbitrariedade)**. O poder discricionario
relaciona-se com o “se” e com o0 “como” da acéo administrativa®. Vale dizer: a lei
pode deixar a margem de escolha se o ato vira a ser praticado e/ou 0 modo como

se dard a sua pratica.
Nas palavras de COUTO E SILVA*:

A regra sobre competéncia podera estatuir que, do elenco de atos
legalmente possiveis, tenha o administrador a faculdade de
escolher aquele que julgue mais conveniente e oportuno, bem
como de determinar a feicdo concreta que o ato devera ter.

A discricionariedade pode ser entendida, nesse sentido, como
liberdade legitima para emitir juizos de conveniéncia ou de oportunidade®’. E que
situacdes hd em que o interesse publico ser4 mais satisfatoriamente atingido se
deixada aberta possibilidade de o agente, diante das circunstancias do caso,
poder avaliar qual caminho devera ser seguido, com base em sua prudéncia e em
variada gama de critérios, do que se estivesse enrijecidamente adstrito as
possibilidades descritas na lei. O legislador reconhece a impossibilidade de em
determinadas circunstancias prever de pronto qual a melhor solucdo e deixa tal

encargo ao administrador. Isso é indispenséavel a atividade administrativa“®.

Nas hipéteses de poder vinculado, por outro lado, ndo ha qualquer
espaco de liberdade. Nesses casos, o Estado esta estritamente submetido & lei*.
Verificada a hipotese de incidéncia da norma, cabera ao agente somente

proceder a consequéncia ali cominada, sem margem de escolha.

“ COUTO E SILVA, Almiro do. Poder Discricionario no Direito Administrativo Brasileiro. Revista
de Direito Administrativo , Rio de Janeiro, v. 179/180, jan./jun. 1990. p. 54.

% COUTO E SILVA, Almiro do. Poder Discricionario no Direito Administrativo Brasileiro. Revista
de Direito Administrativo , Rio de Janeiro, v. 179/180, jan./jun. 1990. p. 55.

4 COUTO E SILVA, Almiro do. Poder Discricionario no Direito Administrativo Brasileiro. Revista
de Direito Administrativo , Rio de Janeiro, v. 179/180, jan./jun. 1990. p. 56.

*" FREITAS, Juarez. Discricionariedade Administrativa e o Direito Fund amental a Boa
Administracao Publica. Sao Paulo: Malheiros Editores, 2009. 22 Ed. p. 39.

“® FAGUNDES, Miguel Seabra. O Controle dos Atos Administrativos pelo Poder Judi ciario. 52
Ed. Rio de Janeiro: Forense, 1979. p. 98.

9 COUTO E SILVA, Almiro do. Poder Discricionario no Direito Administrativo Brasileiro. Revista
de Direito Administrativo , Rio de Janeiro, v. 179/180, jan./jun. 1990. p. 54.
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O exame de legalidade dos atos vinculados é relativamente simples,
pois nesse ambito basta que se verifique a adequacgédo da conduta a norma que
Ihe deu embasamento. Coloca-se o problema do controle dos atos discricionarios
pelo Poder Judiciario, a semelhanca do que se verifica em relacdo aos atos
politicos. Também aqui ha plena possibilidade de exame dos pressupostos
formais para a pratica do ato. No que tange a sua substancia, diz-se insindicavel o
mérito do ato administrativo discricionario®®. Ou seja, o juiz ndo pode adentrar no
circulo de liberdade delimitado pela lei ao administrador para a escolha segundo
seu juizo de oportunidade e conveniéncia. O Judiciario, nesses casos, devera
tracar os limites da liberdade conferida na norma e entédo verificar se o agente

atuou dentro deles. A noc&o de poder discricionario repudia a atuacéo arbitraria®.
E valido reproduzir, a respeito, licdo de FREITAS:

Logo, se é certo que a discricionariedade — entendida como
liberdade legitima para emitir juizos de conveniéncia ou de
oportunidade — nada tem a ver com arbitrariedade, a escolha
apenas se legitima no quadro das justificativas racionalmente
universalizaveis, segundo a lei e o sistema. [...]

De sorte que o administrador, obrigado a declinar as razbes
aceitaveis para a tomada da deciséo, tera sua conduta sindicada
em face dessas razdes. No entanto, ndo se pode confundir o
aprofundamento preconizado com o excesso de controle, dado
gue ndo se trata de exigir a escolha univoca, sequer em
comunidade ideal. O que se pede é que a escolha seja vélida e
legitima.

A discricionariedade, como hoje entendida, repudia a concessao de

poder de escolha irracional ao agente. Verificado abuso de tal prerrogativa,
dever& o Judiciario corrigir ou nulificar o ato, pois viciado.

Em outros termos: discricionariedade ndo € arbitrio. E poder
concedido pela lei com o objetivo de atendimento ao interesse publico (finalidade
que norteia toda a administragdo publica), necessario ao exercicio da atividade
administrativa. Ele nasce porque a lei prevé hipéteses em que a prudéncia do

*® FAGUNDES, Miguel Seabra. O Controle dos Atos Administrativos pelo Poder Judi ciario. 52
Ed. Rio de Janeiro: Forense, 1979. p. 145.

*! BANDEIRA DE MELLO, Celso Antdnio. Curso de Direito Administrativo. ~ S&o Paulo: Malheiros
Editores, 2010. 272 Ed. p. 433.
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gestor — levando em consideracdo uma multiplicidade de fatores — atendera com

maior satisfacdo o bem comum.

OLIVEIRA MORAES aponta que sempre que do ato administrativo
puder resultar lesdo ou ameaca a direito, é cabivel o controle jurisdicional,
salientando que a denominada &rea de livre decisdo pressupde sempre que a lei

confira tal margem de liberdade®?.

A jurisprudéncia patria cada vez mais vem aceitando o controle dos
atos de administracdo, mesmo daqueles caracterizados como discricionarios,
como se observa dos seguintes trechos de ementas de julgados do Tribunal de
Justica do Estado do Rio Grande do Sul:

AGRAVO DE INSTRUMENTO. ACAO ANULATORIA DE ATO
ADMINISTRATIVO. REABERTURA DE ESTABELECIMENTO
COMERCIAL. PODER DE POLICIA.CONTROLE DE
LEGALIDADE. Sabe-se, todo o ato administrativo, de que

o ato de policia €& espécie, submete-se ao controle de
legalidade pelo Poder Judiciario. _ [...]** [grifei]

APELACAO CIVEL. ACAO CIVIL PUBLICA.
RESPONSABILIDADE POR OBRAS NA REDE DE ESGOTO NO
BAIRRO COHAB-PROMORAR DE IGREJINHA. DANOS
AMBIENTAIS. [...] Inexisténcia de invasédo do poder discricionario
de apreciacao, pois configurada omisséo desarrazoada . Cabe ao
Judiciario intervir, quando provocado, em situacdes desta espécie,
inclusive pela obrigacdo assumida pela CORSAN em contrato de
concessao de realizar as necessarias obras e melhorias na rede
de esgoto municipal. [...]** [grifei]

A mesma posicao € encontrada no Superior Tribunal de Justica, em

recentes julgamentos:

ADMINISTRATIVO. ATO ADMINISTRATIVO. VINCULACAO AOS
MOTIVOS DETERMINANTES. INCONGRUENCIA. ANALISE
PELO JUDICIARIO. POSSIBILIDADE. DANO MORAL. SUMULA
7/STJ. 1. Os atos discricionarios da Administracdo Publica estédo
sujeitos ao controle pelo Judiciario quanto a legalidade formal e
substancial, cabendo observar que os motivos embasadores dos

2 MORAES, Germana de Oliveira. Controle jurisdicional da administracdo publica. 22 Ed. Séo
Paulo: Dialética, 2004. pp. 110/111.

°% Agravo de Instrumento n° 70045419348, Vigésima Primeira Camara Civel, Tribunal de Justica
do RS, Relator: Genaro José Baroni Borges, Julgado em 09/05/2012

> Apelacdo Civel n° 70049124183, Segunda Camara Civel, Tribunal de Justica do RS, Relator:
Almir Porto da Rocha Filho, Julgado em 12/09/2012.
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atos administrativos vinculam a Administracdo, conferindo-lhes
legitimidade e validade.

[...] 4. A legalidade ou inconstitucionalidade dos atos
administrativos podem e devem ser apreciados pelo Poder
Judiciario, de modo a evitar que a discricionariedade transfigure-
se em arbitrariedade, conduta ilegitima e suscetivel de controle de
legalidade. [...]>°

RECURSO ESPECIAL. ADMINISTRATIVO. LICENCA PARA
TRATAR DE INTERESSE PARTICULAR. INTERRUPCAO. ATO
DISCRICIONARIO. MANIFESTA ILEGALIDADE. REVISAO DO
ATO PELO PODER JUDICIARIO. POSSIBILIDADE.

1 - Embora, em regra, ndo seja cabivel exame, pelo Poder
Judiciario, do mérito do ato administrativo discricionario,
classificacdo na qual se enquadra o ato que interrompe a licenca
concedida a servidor para tratar de interesse particular, ndo se
exclui do magistrado a andlise dos motivos e da finalidade do ato
sempre que verificado abuso por parte do Administrador.

2 - Diante de manifesta ilegalidade, ndo ha falar e m invasao
do Poder Judiciario na esfera Administrativa, pois € de sua
alcada o controle de gualguer ato abusivo, ndo se p __odendo
admitir a_permanéncia_de comportamentos administrat ivos
ilegais _sob o pretexto de estarem _acobertados pela
discricionariedade administrativa__. [...]*® [grifei]

3. Agentes Politicos e Agentes Administrativos

A distingéo feita entre Governo e Administragdo é util quando se trata
de diferenciar agentes politicos de agentes administrativos. Aqueles, enquanto
representantes democraticos do Poder de Estado, atuam com plena liberdade
funcional, com fundamento constitucional e em leis especiais. Os agentes
administrativos, diferentemente, estdo organizados em uma estrutura
hierarquizada. Sua atuagdo ndo € meramente limitada pela lei, mas autorizada
por ela, em seus exatos termos. Destoar do teor legal significa extrapolar os

poderes conferidos. Assim, enquanto os agentes politicos apenas respondem

** AgRg no REsp 1280729/RJ, Rel. Ministro Humberto Martins, Segunda Turma, julgado em
10/04/2012, DJe 19/04/2012.

°® REsp 1076011/DF, Rel. Ministro Marco Aurélio Bellizze, Quinta Turma, julgado em 28/02/2012,
DJe 15/03/2012.
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guando comprovada ma-fé ou culpa grosseira, os atos dos administrativos estao

submetidos a analise mais rigorosa, por se tratar de conduta de carater técnico >’.

Para além da distincédo entre definicdo dos fins e execucédo dos meios,
JEZE®® coloca a dependéncia como fator distintivo entre agentes administrativos e
governantes. Aqueles dependem destes para sua atuacao. Nas palavras do autor
francés: “Los gobernantes, ordinariamente, dictan por si mismos las leyes que
determinan el limite de su competencia. [...] Los gobernantes no se someten a um
control tan severo, tan facil y tan eficaz como el de los agentes.” E, além, segue
com a distincdo: “Todos ellos [os governantes], fuera de las reglas generales,
gozan de um régimen juridico especial. La nocién politica en la que se
fundamentan estas reglas especiales, es la voluntad de asegurar a los
gobernantes una independencia tan completa como sea posible.” E tal
dependéncia €& decorréncia logica da distincdo definicho de objetivos
estatais/execucdo de meios. Somente € independente aquele que dispde de

margem de escolha.

No caso dos chefes do Poder Executivo, porém, ha confusdo na
figura do mesmo agente das funcbes de governo e de administracdo. Trata-se de
agentes politicos, mas que também desempenham funcdo administrativa,

notadamente de chefia da administracdo nas trés esferas federativas.

E de se destacar que o proprio Superior Tribunal de Justica assume

tal distincdo, como se vé da seguinte deciséo:

CONSTITUCIONAL E ADMINISTRATIVO. CONTROLE
EXTERNO DA ADMINISTRACAO PUBLICA. ATOS
PRATICADOS POR PREFEITO, NO EXERCICIO DE FUNCAO
ADMINISTRATIVA E GESTORA DE RECURSOS PUBLICOS.
JULGAMENTO PELO TRIBUNAL DE CONTAS. NAO SUJEICAO
AO DECISUM DA CAMARA MUNICIPAL.

COMPETENCIAS DIVERSAS. EXEGESE DOS ARTS. 31 E 71
DA CONSTITUICAO FEDERAL.

[...] Destarte, se o Prefeito Municipal assume a dupla fu ___ncéo,
politica e administrativa, respectivamente, a taref a de
executar orcamento e o encargo de captar receitas e ordenar

> MEIRELLES, Hely Lopes. Direito Administrativo Brasileiro. 162 Ed. atualizada pela

Constituicao de 1998. Séo Paulo: Revista dos Tribunais, 1991. pp. 66/71.
% JEZE, Gaston. Principio Generales Del Derecho Administrativo. Buenos Aires: Editorial
Depalma, 1948. v. |. pp. 233/235.
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despesas, submete-se a duplo julgamento. Um politic 0
perante o Parlamento precedido de parecer prévio; o outro
técnico a cargo da Corte de Contas. __[...] [grifei]

E pertinente reproduzir trechos da divergéncia lancada pelo Ministro

Paulo Medina, que prevaleceu:

Emerge dos autos, em sintese, o existir de dois processos
administrativos distintos e que tramitaram na esfera da Corte de
Contas dos Municipios de Goias. O primeiro circunscreveu-se ao
exame do Balango Geral do Municipio relativo ao exercicio de
1991; o segundo referiu-se ao apreciar dos atos de gestdo
ilegitima ou antiecondmica praticados pelo recorrente na
gualidade de agente administrativo. [...]

De fato, se o Prefeito Municipal assume a dupla fungéo, politica e
administrativa, respectivamente, a tarefa de executar orcamento e
0 encargo de captar receitas e ordenar despesas, submete-se a
duplo julgamento. Um politico perante o Parlamento precedido de
parecer prévio; o outro técnico a cargo da Corte de Contas.

As funcdes assumidas se me afiguram diversas como diversas
sdo as responsabilidades. Responsabilidades diversas,
julgamentos diversos: responsabilidade politica — execuc¢do do
orcamento —, julgamento politico, perante o Legislativo;
responsabilidade administrativa — atos de gestdo —, julgamento
administrativo, perante o Tribunal de Contas. [grifei]

O Executivo, como ja explicitado, possui esta caracteristica dupla, de
dividir-se em Administracdo e Governo, o que porém é mais problematico na
figura do agente politico Chefe do Poder: o Prefeito, o Governador e o Presidente
da Republica. Em relacdo aos demais agentes, vé-se que via de regra ou
desempenham atividades administrativas, ou politicas. O governante, porém,
assume duplo papel, pois é o dirigente de ambos os seguimentos. Encarrega-se
nao somente de encaminhar projetos de leis, mas também de supervisionar a
cobranca tributaria; decide quando sdo necessarios contratos com particulares e

examina a regularidade de todo o procedimento licitatério.

Isso restou bem analisado, como sempre, por MEIRELLES>®:

O prefeito, como chefe do Executivo local, tem atribuicdes
politicas e administrativas tipicas e proprias do cargo.

As atribuicBes politicas se consubstanciam em atos de governo,
inerentes as funcdes de comando do Executivo, [..]. No
desempenho dessas atividades de governo, o prefeito age com

*® MEIRELLES, Hely Lopes. Direito Municipal Brasileiro. 62 Ed. atualizada por Izabel Camargo
Lopes Monteiro e Yara Darcy Police Monteiro. Sdo Paulo: Malheiros, 1993. p. 530.
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natural discricionariedade para o atendimento do interesse publico
e promocao do desenvolvimento integral do Municipio.

As atribuicBes administrativas se concretizam na execucao das
leis em geral e na realizagdo de atividades materiais locais,
traduzidas em atos administrativos (despachos em geral) e em
fatos administrativos (obras e servicos). Tais atribuicbes se
expressam em instrumentos formais, unilaterais ou bilaterais (atos
e contratos), e em execucdo de projetos, devidamente aprovados
pelos 6&rgdos técnicos competentes. No exercicio dessas
atribuicdes o prefeito age, nas atividades vinculadas, segundo as
explicitas imposi¢fes da lei, e, nas atividades discricionarias, com
certa liberdade de atuacdo nos aspectos permitidos pelo Direito.
Em qualquer caso, porém, seus atos sujeitam-se a anulagéo pelo
Poder Judiciario, se ilegais e lesivos de direito individual ou do
patriménio publico. [...]

No mesmo sentido é a licdo de SILVA®:

s

Prefeito. Este € o chefe do Poder Executivo e chefe da
administracdo local. Cabera a Lei Organica de cada Municipio
discriminar as funcdes do prefeito, que, grosso modo, se
distinguem em func¢des de governo e fungbes administrativas. As
primeiras compreendem as func¢des politicas, tais como: [...] As
segundas — as func¢des administrativas do Prefeito — absorvem

grande parte de sua atividade.
Em suma, ndo se pode, simplesmente por se tratar de agente politico
— categorizacao definida principalmente pelo modo de investidura do cargo —,
pensar que todos os atos que pratica serdo de carater também politico. Viu-se
que no ambito do Poder Executivo ha distin¢cdo entre Governo e Administracéo, e
somente no desempenho daquela funcdo € que aparecem os atos politicos. Com
o perddo da tautologia, mas buscando clareza na explanacédo, deve-se salientar
que na conducdo da Administracdo praticam-se atos administrativos, marcados

pela vinculacéo a lei — ainda que se trate de poder discricionario.

Essa distingdo € fundamental para que se verifique o instituto de
responsabilizacdo do agente que extrapola suas prerrogativas. O que se deve

investigar € a natureza do ato , e ndo o carater de investidura do agente .

% SILVA, José Afonso da. Curso de Direito Constitucional Positivo . 232 Ed, revista e atualizada
nos termos da Reforma Constitucional (até a Emenda Constitucional n. 42, de 19.12.2203,
publicada em 31.12.2003). Sao Paulo: Malheiros, 2004. pp. 625/626.
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1. IMPROBIDADE ADMINISTRATIVA DE AGENTES POLITICOS

1. Crimes de Responsabilidade

Impeachment ¢é instituto de responsabilidade constitucional de
agentes politicos, por meio do qual o Poder Legislativo (ou, em casos
excepcionais, comissdo mista formada com membros do Judiciario) avalia

politicamente se a conduta de governante é atentatéria aos interesses nacionais.

A previsdo constitucional do instituto se encontra no artigo 52 da
Constituicdo Federal®. No plano infraconstitucional, a Lei 1.079/1950 define os
Crimes de Responsabilidade em relacdo ao Presidente da Republica, aos
Ministros de Estado, aos Ministros do Supremo Tribunal Federal, ao Procurador
Geral da Republica, aos Governadores e aos Secretarios de Estado. O Decreto-
Lei 201/1967 traz, além de disposicdes tipicamente penais, as hipoteses de

Crimes de Responsabilidade quanto a Prefeitos e Vereadores®.

®L Art. 52. Compete privativamente ao Senado Federal:

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

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

Paragrafo Unico. Nos casos previstos nos incisos | e Il, funcionara como Presidente o do Supremo
Tribunal Federal, limitando-se a condenacdo, que somente sera proferida por dois tercos dos
votos do Senado Federal, a perda do cargo, com inabilitacdo, por oito anos, para o exercicio de
funcao publica, sem prejuizo das demais sangdes judiciais cabiveis.

Consoante orientacéo jurisprudencial, séo tidos como verdadeiros Crimes de Responsabilidade
somente os previstos no artigo 4° do Decreto-Lei 201/1967 (chamados no diploma de “infracfes
politico-administrativas”). Apesar de receberem tal nomenclatura, tem-se que as infracdes
previstas no artigo 1° s&do crimes comuns, e nao de responsabilidade. Sobre isso, ver a seguinte
decisdo do Superior Tribunal de Justica: REsp 1066772/MS, Rel. Ministro BENEDITO
GONCALVES, PRIMEIRA TURMA, julgado em 25/08/2009, DJe 03/09/2009.
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1.1. Natureza juridica

Crimes de responsabilidade sdo infracbes de contetudo
essencialmente politico ®® e, como tais, ndo possuem correspondéncia nem s&o

coextensdo de processo criminal®.

Diz-se tratar-se de san¢do de natureza politica, pois a tutela prestada
€ aos interesses da nacdo, feridos por governante que abusa de suas
prerrogativas. A finalidade precipua do instituto ndo é de punicdo ao agente, mas

de seu afastamento do exercicio da funcéo publica. Assim ensina BROSSARD®>:

A pratica de um crime ou de um ato ilicito, a transgressao de uma
lei, resulte ou ndo em dano material, a inépcia politica, reveladora

® 0O grande doutrinador PONTES DE MIRANDA sustentou, em parecer, que a figura de nossos
crimes de responsabilidade teria configuracdo essencialmente diversa do estrangeiro
“impeachment”. Assim posicionou-se o ilustre jurista (PONTES DE MIRANDA, Francisco
Cavalcanti. Questbes Forenses (Direito Constitucional, administ rativo, penal, processual e
privado). t. V (Pareceres n. 223 a 250). Rio de Janeiro: Editor Borsoi, 1959. p. 59): “O voto do
Ministro Hahnemann Guimaraes, acertadissimo, foi no sentido de ndo se admitir julgamento
politico. Em verdade, o Brasil ndo o tem; somente tem o julgamento fundado, isto €, por crimes de
responsabilidade. A enxertia americana seria contra a tradicdo, mais que secular, do direito
escrito.” Contudo, data venia do peso da licdo de PONTES DE MIRANDA, tem-se que 0s crimes
de responsabilidade sdo sim em seus caracteres essenciais 0 mesmo instituto que o impeachment
americano, tanto por sua configuracdo constitucional, quanto pela tradicdo juridica brasileira de
inspiracédo estadunidense no ponto. O referido parecer foi exarado com base em caso julgado pelo
Supremo Tribunal Federal. O Relator, Ministro Antonio Martins Vilas Boas, contradisse a posi¢cao
do parecerista, nos seguintes termos (RMS 4928, Relator(a): Min. ANTONIO MARTINS VILAS
BOAS, Relator(a) p/ Acérddo: Min. AFRANIO COSTA - CONVOCADO, Tribunal Pleno, julgado em
20/11/1957, DJ 05-12-1957 PP-16043 EMENT VOL-00325-03 PP-00972):“E uma conceituac&o
prépria, sustentada com os recursos de um grande engenho, mas sem correspondéncia nas licdes
de outros mestres do Direito Constitucional, como RUY BARBOSA, PEDRO LESSA e PAULO DE
LACERDA, que jamais negaram a filiacdo do nosso processo de responsabilidade ao
impeachment do sistema constitucional anglo-americano.

Essa relacédo ressalta, alias, da simples comparacéo dos textos. [...]

Se as disposicfes sdo as mesmas in_substantia, como dizer que o instituto brasileiro é
impermeavel ao influxo estrangeiro?

Ninguém nega que, em face da tendéncia centralizadora da Constituicdo de 1946, em que o
regime federativo sofreu deformacdes de surpreendentes consequéncias, o impeachment, cuja
fonte sdo os textos reproduzidos, assumiu entre nés carater peculiar, a exigir cuidado especial,
ndo sendo sempre proveitosos os suplementos hauridos em livros ingleses ou americanos.
Todavia, ndo ter4 boa compreensdo da matéria o estudante que, pressupondo tratar-se de
produto indigena, fizer tabula rasa da densa experiéncia dos norte-americanos no exame e
aplicacdo dessa medida considerada de singular importancia na preservacdo das suas
instituicBes.” Por tais motivos, mantém-se a posicdo de que crimes de responsabilidade s&o, em
esséncia, 0 mesmo instituto que o impeachment americano.

® BROSSARD, Paulo de Souza Pinto. O Impeachment: aspectos da responsabilidade politica do
Presidente da Republica. 22 Ed. S&do Paulo: Editora Saraiva, 1992. pp. 07 e 45.

®® BROSSARD, Paulo de Souza Pinto. O Impeachment: aspectos da responsabilidade politica do
Presidente da Republica. 22 Ed. S0 Paulo: Editora Saraiva, 1992. pp. 49/50 e 132.
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de inidoneidade profissional ou moral, enfim “tudo o que
determine dano a funcdo, ou seja, aos interesses da Nacao”,
autoriza o juizo politico. O essencial ndo € a pessoa do
Presidente, mas a eficacia e o decoro da fungéo publica. [...]
Assim se legitimaria, sob o ponto de vista politico, 0 preceito
constitucional que, munindo o Congresso do poder disciplinar
constitucional, faz dele juiz do Presidente da Republica; tal poder,
usado no impeachment, objetiva antes de tudo a integridade da
ordem social . [grifei]

Vélido destacar, também, que SILVA, anuindo com BROSSARD,
entende que o impeachment é avaliacdo politica da conduta do Governante, cuja

competéncia € dada pela Constituicdo exclusivamente ao Poder Legislativo. Por

tais motivos, ndo caberia revisdo do mérito do julgamento pelo Judiciario®.

Como consequéncia, SILVA salienta que € verdadeiro equivoco
entender que Crimes de Responsabilidade ndo podem receber disciplina em
constituicbes estaduais. O célebre autor nega que se trate de crime, logo ndo ha
razOes para se manter a competéncia legiferante da Unido. Em verdade, cada
ente federativo deveria regulamentar o topico, por se tratar de “simples infragcdes
politico-administrativas™’. BROSSARD, também, realca ndo se tratar de sancéo
criminal, mas de penalizacdo meramente politica, em inUmeras passagens de sua

grande obra®®:

E que, convém se diga desde logo, os crimes de responsabilidade
ndo sao crimes. Nao correspondem a ilicitos penais. [...] E o crime
de responsabilidade n&o acarreta sancdo criminal, mas apenas a
sancdo politica, taxativamente prevista na Constituicao.

Séo infracdes estranhas ao direito penal os chamados crimes de
responsabilidade. S&o infragbes politicas da alcada do Direito
Constitucional.

E, tratando-se de esferas distintas, ndo ha que se falar em bis in
idem, caso sancdes politicas, criminais e administrativas venham a ser

concomitantemente aplicadas em razdo do mesmo fato. Nao se trata de punicao

% SILVA, José Afonso da. Curso de Direito Constitucional Positivo . 232 Ed, revista e atualizada

nos termos da Reforma Constitucional (até a Emenda Constitucional n. 42, de 19.12.2203,

ublicada em 31.12.2003). Sao Paulo: Malheiros, 2004. P. 550.

" SILVA, José Afonso da. Curso de Direito Constitucional Positivo . 232 Ed, revista e atualizada
nos termos da Reforma Constitucional (até a Emenda Constitucional n. 42, de 19.12.2203,
Egublicada em 31.12.2003). S&ao Paulo: Malheiros, 2004. pp. 611/612.

BROSSARD, Paulo de Souza Pinto. O Impeachment: aspectos da responsabilidade politica do
Presidente da Republica. 22 Ed. S0 Paulo: Editora Saraiva, 1992. p. 56.
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dupla por infracdo Unica, mas penalidades distintas e independentes, aplicadas
com fundamentos diversos, que se somam. Entender a distingdo entre as esferas
é fundamental para que se possa afastar de vez a ideia de dupla penalizacdo por
fato unico. Tal ndo ocorre em relagcdo a Crimes de Responsabilidade, crimes
comuns e, como se vera adiante, sangdo por improbidade administrativa. Isso se
da porque os pressupostos e as finalidades de cada uma das instancias, com

seus institutos proprios, sdo absolutamente distintos.
BROSSARD esclarece com maestria a questdo®®:

Embora possa haver duplicidade de san¢des em relagdo a uma s6
falta, desde que constitua simultaneamente infracdo politica e
infracdo criminal, ofensa a lei de responsabilidade e ofensa a lei
penal, autbnomas sdo as infragcbes e de diversa natureza as
sanc¢Bes aplicAveis num e noutro caso. Alids, a circunstancia de
ser duplice a pena esta a indicar que as san¢des tém diferente
natureza, correspondentes a ilicitos diferentes. [...]

Originadas de uma causa comum, semelhantemente, sancoes
politicas podem justapor-se a sang¢des criminais, sem litigio, sem
conflito, cada uma em sua esfera. [...]

Se crime ndo existir, 0 problema se esgota no ambito legislativo,
com a aplicacdo tdo-somente da pena politica. Em havendo crime,
na justica ordinaria se instaura acdo penal contra o que foi
condenado na jurisdigdo politica, permanecendo o impeachment
como simples processo politico e politica, tdo-somente, a sangéo
aplicada. [...]

A sancéo aplicada pelo Senado pode somar-se outra infligida pela
justica, e podem coexistir crimes comuns e “crimes” de
responsabilidade, exatamente porque estes dltimos nédo
constituem crime, mas infracées politicas, relacionadas a ilicitos
de natureza politica, politicamente sancionadas. Sao entidades
distintas e nada mais.

Nesse sentido, situando-se o impeachment em plano distinto em
relacdo ao penal e ao administrativo, os critérios de avaliacdo da conduta sdo
também outros. Nao cabem aos crimes de responsabilidade em sua integralidade
as formulacbes dogmaticas da teoria do delito (fato tipico, ilicito e culpavel),
justamente por ndo se tratar de sancao afeta ao direito penal. Tampouco se pode
incidir no erro de pretender aplicar categorias dogmaticas tipicas dos ramos do
Direito Administrativo ou Civil. A valoragédo da conduta, em se tratando de crimes

de responsabilidade, € realizada sob a Optica de critérios essencialmente politicos

% BROSSARD, Paulo de Souza Pinto. O Impeachment: aspectos da responsabilidade politica do
Presidente da Republica. 22 Ed. S0 Paulo: Editora Saraiva, 1992. pp. 70/74.
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(o que leva ao mal necessario dos subjetivismos). Trata-se de examinar atos de
governo, politicos, portanto; condutas levadas a efeito tendo por base juizos
estabelecidos a partir de principios metajuridicos, pré-juridicos até. Tentar avalia-
los sob o prisma de sistema juridico vigente é equivoco. BROSSARD deixa isso

claro’®:

Além disso, embora o julgamento politico ndo exclua o julgamento
juridico, antes o suponha, ele vai além dos limites deste; os
critérios da Camara, ao acusar, e do Senado, ao julgar, ndo sédo
necessariamente os mesmos do Judiciario, e por vezes nao
podem sé-lo. Ainda quando o caso ndo seja tipicamente politico,
mas de aplicacdo legal mais direta, ndo Ihe faltam ingredientes
tais, e comumente se adicionam componentes de conveniéncia e
utiidade na formulacdo do juizo da Céamara ao decretar a
acusacdo e do Senado ao decidir sobre ela. Mas casos h4d em
gue as duas Casas do Congresso, cada uma a seu temp o,
tém de usar de inevitavel discricdo, inspiradas em superiores
razbes de Estado, e tais consideracfes ndo entram, nem
podem entrar, na composicdo das decisdes judicias [...]. Um
poder examina o problema sob um prisma, ensina Maximiliano, o
outro encara-o sob prisma diferente. [grifei]

E que, segundo BROSSARD, escapa ao raciocinio ordinario dos
juizes, afeitos a aplicacdo de normas segundo métodos estritamente juridicos,
avaliar atos tomados segundo juizos de conveniéncia, oportunidade e utilidade,
problemas tipicos do Governo™. Defende o autor que, chamado Tribunal a intervir
em questdes tais, acabaria por julgar mal, pois examinaria as condutas com base
em critérios inadequados, ou transcenderia a competéncia que lhe é prépria,
recorrendo a critérios metajuridicos ou extrajudiciais, e entdo “ndo teria nenhum

sentido o recurso ao Judiciario.”’2.

Em suma: em julgamento de crimes de responsabilidade, transcende-
se a esfera da pura legalidade, e até da juridicidade, o que escapa da propria

funcdo Judiciaria.

" BROSSARD, Paulo de Souza Pinto. O Impeachment: aspectos da responsabilidade politica do
Presidente da Republica. 22 Ed. Sao Paulo: Editora Saraiva, 1992. p. 139.
" BROSSARD, Paulo de Souza Pinto. O Impeachment: aspectos da responsabilidade politica do
Presidente da Republica. 22 Ed. S&do Paulo: Editora Saraiva, 1992. p. 142.
2 BROSSARD, Paulo de Souza Pinto. O Impeachment: aspectos da responsabilidade politica do
Presidente da Republica. 22 Ed. S&do Paulo: Editora Saraiva, 1992. p. 142.
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A finalidade do impeachment néo € precipuamente a de punir; antes,
tenciona retirar o poder das méos de quem dele fez mau uso’®; pretende fazer
cessar e, eventualmente, impedir novos abusos. O Senado, a Assembleia
Legislativa e a Camara de Vereadores, assim, quando do julgamento dos crimes

de responsabilidade, sdo Tribunais, mas ndo criminais: sdo Tribunais Politicos

Esclarece BROSSARD que se trata de técnica adotada pela Constituicdo para

protecao contra as ofensas do agente politico’.

E isso é fundamental. Como o impeachment tenciona antes de tudo
salvaguardar os interesses da nagao, em uma perspectiva protetora da ordem
social, caso 0 agente ndo mais seja mantido no cargo (por exemplo, na hipétese
de chegar ao fim o seu mandato, ou se dele renunciou), a infracdo cessa, nao_

75

podendo_ser sancionada . Isso porque, ndo mais estando o governante que

abusa no exercicio de suas fun¢fes, deixa de existir interesse na san¢ao politica,

pois sua finalidade — de afastamento — j4 foi alcancada’®. BROSSARD leciona’”:
Tao marcante € a natureza politica do instituto que, se a
autoridade corrupta, violenta ou inepta, em uma palavra, nociva,
se desligar definitivamente do cargo, contra ela ndo serd
instaurado processo e, se iniciado, ndo prosseguira.

® BROSSARD, Paulo de Souza Pinto. O Impeachment: aspectos da responsabilidade politica do
Presidente da Republica. 22 Ed. Sao Paulo: Editora Saraiva, 1992. p. 77.

" BROSSARD, Paulo de Souza Pinto. O Impeachment: aspectos da responsabilidade politica do
Presidente da Republica. 22 Ed. Sao Paulo: Editora Saraiva, 1992. p. 127.

" E enriquecedora a licdo do mestre PONTES DE MIRANDA, para quem “ndo se instaura
processo politico, nem cabe prosseguir-se no processo ja existente, se o acusado deixa
definitivamente as fun¢cfes que exercia e em virtude das quais tinha féro especial.” (PONTES DE
MIRANDA, Francisco Cavalcanti. Comentéarios a Constituicdo de 1967. Tomo Il (Arts. 34-112).
Sao Paulo: Editora Revista dos Tribunais, 1967. p. 347).

® Deve-se salientar, porém, que no julgamento de um dos muitos recursos ao Judiciario
envolvendo o processo de impeachment do ex-Presidente da Republica Fernando Collor de Mello,
o Supremo Tribunal Federal assentou que, oferecida a denlncia e iniciada a sessdo de
julgamento pelo Senado Federal, € irrelevante ao processo por Crime de Responsabilidade que o
agente venha a renunciar do cargo, pois, apesar de prejudicada a pena de cassacdo, subsiste
interesse na inabilitagdo do titular por oito anos ao exercicio de funcdo publica. Ver, sobre isso,
MS 21689, Relator(a): Min. CARLOS VELLOSO, Primeira Turma, julgado em 16/12/1993, DJ 07-
04-1995 PP-08871 EMENT VOL-01782-02 PP-00193 RTJ VOL-00167-03 PP-00792. Contudo,
essa é situacao peculiar, em que o processo ja se havia iniciado. Se ha desligamento definitivo do
cargo em momento anterior, entdo ndo podera haver processo de impeachment.

" BROSSARD, Paulo de Souza Pinto. O Impeachment: aspectos da responsabilidade politica do
Presidente da Republica. 22 Ed. S&do Paulo: Editora Saraiva, 1992. p. 133.
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E a propria Lei 1.079/50 que determina em varios dispositivos,
relativos a distintas autoridades, que a denuncia somente podera ser recebida

enguanto o denunciado néo tiver deixado definitivamente o cargo:

Art. 15. A dendncia s6 podera ser recebida enquanto o
denunciado ndo tiver, por qualquer motivo, deixado
definitivamente o cargo.

Art. 42. A denudncia s6 podera ser recebida se o denunciado nédo
tiver, por qualquer motivo, deixado definitivamente o cargo.

Art. 76. [...] Paragrafo unico. Nao sera recebida a denuncia depois
gue o Governador, por qualquer motivo, houver deixado
definitivamente o cargo.

Assim, tratando-se de procedimento estritamente politico, ndo cabe
qualquer tipo de recurso da deciséo ao Poder Judiciario’®. Permitir tal intervencao
para correcdo por outro Poder configuraria inevitavel violagdo de competéncia
constitucionalmente atribuida ao Legislativo’®. Se a Constituicdo deu ao
Congresso o poder de julgar, ndo cabera aos Tribunais rever o que la for decidido.
Mesmo que o Legislativo julgue mal e arbitrariamente, seja em condenar sem
provas, por perseguicao de politico de outra facgcéo, seja em inocentar governante
que evidentemente abusa do poder, por protecdo a aliado, ndo ha solucao juridica

para o impasse®.

E que, tratando-se de julgamento politico, “ndo é facil estabelecer
limites entre o discricionario e o nao-discricionario, tdo entremeadas sdo as
questdes com uma e outra caracteristicas, alternadamente postas em relevo por
quem entre a analisar o instituto.”®*. O Legislativo pode inclusive concluir que é
mais nocivo o afastamento, pela crise que se ocasionaria, do que a manutencao

no cargo de governante, mesmo que seja evidente o abuso das prerrogativas.

® BROSSARD, Paulo de Souza Pinto. O Impeachment: aspectos da responsabilidade politica do
Presidente da Republica. 22 Ed. Sao Paulo: Editora Saraiva, 1992. p. 138.

" BROSSARD, Paulo de Souza Pinto. O Impeachment: aspectos da responsabilidade politica do
Presidente da Republica. 22 Ed. Sao Paulo: Editora Saraiva, 1992. 143.

% BROSSARD, Paulo de Souza Pinto. O Impeachment: aspectos da responsabilidade politica do
Presidente da Republica. 22 Ed. S&do Paulo: Editora Saraiva, 1992. p. 176.

8 BROSSARD, Paulo de Souza Pinto. O Impeachment: aspectos da responsabilidade politica do
Presidente da Republica. 22 Ed. S&do Paulo: Editora Saraiva, 1992. p. 179.
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Apenas no aspecto de ser cercado por regras procedimentais € que
se pode chamar de juridico o julgamento de impeachment®. Nesse ponto deve-se
admitir a protecéo do Judiciario, por se tratar de simples processo de aplicacao de
normas juridicas. Assim, por exemplo, na hipétese de ser dado prosseguimento a
dendncia pela Camara dos Deputados em votagdo por maioria simples (em
afronta ao artigo 86 da Constituicdo Federal®®), podera o Tribunal anular a
deciséo, sem que se possa falar em intervencédo em outro poder. Trata-se apenas
de mecanismo de defesa entre os poderes “independentes e harmdnicos entre si”,

a teor do artigo 2° da CF.

1.2. Visdo do Supremo Tribunal Federal

Apesar de em inumeros casos se haver discutido a natureza juridica

dos crimes de responsabilidade, historicamente o Supremo Tribunal Federal

8

posiciona-se no sentido de se tratar de sancdo politica 4, ou ao menos que os

critérios utilizados para avaliacdo da conduta sancionanda sao politicos, o que
leva a natural exclusdo do controle pelo Poder Judiciario. Valido reproduzir
trechos de inumeras decisbes da Suprema Corte que demonstram tal

posicionamento.

8 por isso gue, como visto, recusou-se PONTES DE MIRANDA a chamar nossos crimes de

responsabilidade de julgamento exclusivamente politico, preferindo denomina-lo de “fundado
oliticamente”.

® Art. 86. Admitida a acusac&o contra o Presidente da Republica, por dois tercos da Camara dos

Deputados, sera ele submetido a julgamento perante o Supremo Tribunal Federal, nas infracBes

E4enais comuns, ou perante o Senado Federal, nos crimes de responsabilidade.

EMENTA: [...] 9. Natureza do processo de "impeachment”, no sistema constitucional brasileiro.

N&o se trata de processo criminal . Posicdo do Senado Federal como 6rgédo julgador. (...) 12.
Questdo de Ordem que se resolve no sentido do ndo conhecimento dos pedidos do suplicante,
negando, em conseqiiéncia, seguimento a Peticdo e determinando o arquivamento dos autos
respectivos. (Pet 1365 QO, Relator(a): Min. NERI DA SILVEIRA, Tribunal Pleno, julgado em
03/12/1997, DJ 23-03-2001 PP-00086 EMENT VOL-02024-01 PP-00180)
Consta da fundamentacdo do voto do Relator: “N&o se cuidando, qual antes se anotou, de
condenacéo criminal, no processo de impeachment, segundo o sistema da Constituicdo, mas de
sancao de indole politica , ndo ha como pretender aplicar o instituto da reviséo criminal a decisao
do Senado Federal, em processo de impeachment.” [grifei]
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No julgamento do RMS 4928%, salientou em seu voto o Ministro
Antonio Villas Boas que Crimes de Responsabilidade em verdade ndo constituem
punicdo ao agente, mas apenas afastamento do poder daquele que com ele se

tornou incompativel, por atuar de maneira lesiva aos interesses nacionais:

Importa libertar-nos do falso conceito de que o impeachment € um
processo de responsabilidade, de cunho meramente punitivo,
instituido para afastamento e inabilitacdo de funcionarios de certa
categoria. [...]

O instituto é conceitualmente, assim nas primitivas fontes como
ainda hoje, um sistema politico, destinado a afastar dos seus
cargos oS maus administradores, convencidos da
incompatibilidade com as respectivas funcdes, tendo ainda a alta
finalidade politica de restabelecer a harmonia e a cooperacdo, que
a Constituicdo deseja e preceitua, entre os poderes.

O veredicto do Poder Politico, porque ndo exerce precipuamente
funcdo de pena, ndo faz res iudicata para a Justica comum,

perante quem o funciondrio destituido continua a responder,
podendo até ser absolvido nesta Ultima instancia. [...]

Assim, por ndo se tratar de punicdo propriamente dita, em varias
oportunidades, de que € exemplo o RHC 50154%, pronunciou-se a Corte no
sentido de que, tendo o agente deixado definitivamente o cargo, injustifica-se o
recebimento da dendncia, ou seja, 0 inicio do processo por crime de

responsabilidade. Posicdo que, como se viu anteriormente (nota 76), foi
flexibilizada no julgamento do MS 21689.

Também, em inumeros julgados definiu 0 STF que ha possibilidade
de exame do processo de impeachment pelo Judiciario. Contudo, o controle é
muito restrito, estando limitado a aspectos formais de legalidade do préprio
procedimento, principalmente no que tange a assegurar ao acusado garantias
processuais de defesa. S40 exemplos desse posicionamento o RE 79042%", o RE
86797%%, 0 MS 20941%° e o MS 30672%. Pela profundidade dos argumentos

8 Relator(a): Min. ANTONIO MARTINS VILAS BOAS, Relator(a) p/ Acérddo: Min. AFRANIO
COSTA - CONVOCADO, Tribunal Pleno, julgado em 20/11/1957, DJ 05-12-1957 PP-16043
EMENT VOL-00325-03 PP-00972.

% RHC 50154, Relator(a): Min. THOMPSON FLORES, SEGUNDA TURMA, julgado em
29/09/1972, DJ 27-10-1972 PP-07377 EMENT VOL-00891-02 PP-00505 RTJ VOL-00063-01 PP-
00061.

" RE 79042, Relator(a): Min. CORDEIRO GUERRA, SEGUNDA TURMA, julgado em 22/11/1974,
DJ 21-03-1975 PP-*****,

% RE 86797, Relator(a): Min. CORDEIRO GUERRA, SEGUNDA TURMA, julgado em 15/05/1979,
DJ 01-06-1979 PP-***** EMENT VOL-01134-02 PP-00609 RTJ VOL-00090-03 PP-00570.
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expostos, é valido reproduzir trechos da ementa e do voto proferido pelo Ministro
Octavio Galloti no referido MS 20941

EMENTA: [...] 2. PRELIMINAR DE FALTA DE JURISDICAO DO
PODER JUDICIARIO PARA CONHECER DO PEDIDO:
REJEICAO, POR MAIORIA DE VOTOS, SOB O FUNDAMENTO
DE QUE, EMBORA A AUTORIZACAO PREVIA PARA A SUA

INSTAURACAO E A DECISAO FINAL SEJAM MEDIDAS DE

NATUREZA PREDOMINANTEMENTE POLITICA - CUJO
MERITO E _INSUSCEPTIVEL DE _CONTROLE JUDICIAL - A
ESSE CABE SUBMETER A REGULARIDADE DO PROCESSO

DE "IMPEACHMENT", SEMPRE QUE, NO
DESENVOLVIMENTO DELE, SE ALEGUE VIOLACAO OU

AMEACA AO DIREITO DAS PARTES ; [...]

Voto divergente quanto & preliminar_do Ministro Oct avio
Galloti : Quanto se tratasse de uma controvérsia sobre o mérito,
ou sobre a justica, da decisdo da Camara ou do Senado, ai sim,
nao teria davidas em alcancar as mesmas conclusfes de S. Exas.
Mas, no tocante a questdo de determinar quem € a autoridade
competente para o recebimento da dendncia, se o Presidente da
Camara ou o Plenario do Senado, ou a Comisséo propria para
deliberar sobre isso, penso que o assunto ndo se reveste de
contetdo de discricdo; corresponde, como assinalou o parecer da
douta Procuradoria-Geral da Republica, ao exercicio de um poder
inteiramente limitado pela ordem juridica. [...]

Assim, Sr. Presidente, considerando que a questdo esta
inteiramente vinculada a aplicacdo da lei, consistindo em apreciar
a dimensédo da competéncia do Presidente da Camara e o carater
exaustivo, ou nado, dos ja aludidos motivos de arquivamento — o
mesmo sucederia, para exemplificar, se houvesse, da parte do
denunciado, uma alegacdo de cerceamento de defesa e em todos
0s casos em que haja um direito individual ferido — entendo que o
mandado de segurancga pode ser utilizado e, que ha jurisdicdo do
Supremo Tribunal Federal.

8 MS 20941, Relator(a): Min. ALDIR PASSARINHO, Relator(a) p/ Acérddo: Min. SEPULVEDA
PERTENCE, Tribunal Pleno, julgado em 09/02/1990, DJ 31-08-1992 PP-13582 EMENT VOL-
01673-01 PP-00022 RTJ VOL-00142-01 PP-00088.

% EMENTA: AGRAVO REGIMENTAL. MANDADO DE SEGURANCA. CONSTITUCIONAL.
IMPEACHMENT. MINISTRO DO SUPREMO TRIBUNAL FEDERAL. RECEBIMENTO DE
DENUNCIA. MESA DO SENADO FEDERAL. COMPETENCIA. (...) lll — O direito a ser amparado
pela via mandamental diz respeito_a observancia do reqular _processamento legal da
dendncia. IV — Questdes referentes a sua conveniénc ___ia ou ao seu mérito ndo competem ao
Poder Judiciario, sob pena de substituir-se _ao Leqgi slativo_na_analise _eminentemente
politica_gue envolvem essas_controvérsias . V — Agravo regimental desprovido. (MS 30672
AgR, Relator(a): Min. RICARDO LEWANDOWSKI, Tribunal Pleno, julgado em 15/09/2011,
PROCESSO ELETRONICO DJe-200 DIVULG 17-10-2011 PUBLIC 18-10-2011 RT v. 101, n. 9109,
2012, p. 651-665) [grifei]
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Ainda, valido destacar trechos da ementa e do brilhante voto do
Ministro Celso de Mello em julgado mais recente do STF, em que discutidos os

principais tracos do instituto®:

EMENTA: [...] lll. - NO PROCEDIMENTO DE ADMISSIBILIDADE
DA DENUNCIA, A CAMARA DOS DEPUTADOS PROFERE
JUiZO POLITICO. (...) NA CAMARA OCORRE, APENAS, A
ADMISSIBILIDADE DA ACUSACAO, A PARTIR DA EDICAO DE
UM JUIiZO POLITICO, EM QUE A CAMARA VERIFICARA SE A
ACUSACAO E CONSISTENTE, SE TEM ELA BASE EM
ALEGACOES E FUNDAMENTOS PLAUSIVEIS, OU SE A
NOTICIA° DO FATO REPROVAVEL TEM RAZOAVEL
PROCEDENCIA, NAO SENDO A ACUSACAO SIMPLESMENTE
FRUTO DE QUIZILIAS OU DESAVENCAS POLITICAS. [...]

Voto Ministro _Celso_de Mello _: O impeachment traduz, em
funcdo dos objetivos que persegue e das formalidades rituais a
gue necessariamente se sujeita, um dos mais importantes
elementos de estabilizacdo da ordem constitucional, lesada por
comportamentos do Presidente da Republica que, configurando
transgressdes dos modelos normativos definidores de ilicitos
politico-administrativos, ofendem a integridade dos deveres do
cargo e comprometem a dignidade das altas fungbes em cujo
exercicio foi investido. [...]

Na realidade, pois, o processo de impeachment - para além da
sancdo politico-administrativa imponivel ao Presidente da
Republica — busca, em esséncia, proteger e assegurar a
intangibilidade  desse principio fundamental de nosso
ordenamento positivo, que é o da separacao de poderes.

Disso decorre que a eventual inobservancia do rigor formal que
condiciona a prépria validade do processo de impeachment — a
partir, inclusive, da fase pré-processual que se instaura no ambito
da Céamara dos Deputados — podera conduzir a nulidade dos atos
de persecucdao, a ser pronunciada pelo Poder Judiciério. [...]
Todos sabem — e ndo constitui demasia reafirmé-lo — que os
aspectos concernentes a natureza marcadamente politica do
instituto do impeachment , bem assim o carater politico de sua
motivacdo e das proprias sancbes que enseja, nao tornam
prescindivel a observancia de formas juridicas, cujo desrespeito
pode legitimar a propria invalidagdo do procedimento e do ato
punitivo dele emergente. [...]

Analisados esses casos, pode-se descrever o0s Crimes de
Responsabilidade, na visdo do Supremo Tribunal Federal, com os seguintes
tracos: infracdo de carater essencialmente politico, cujo mérito do julgamento —

tanto de reprovacdo quanto de absolvicAo — compete unicamente ao Poder

o MS 21564, Relator(a): Min. OCTAVIO GALLOTTI, Relator(a) p/ Acérddo: Min. CARLOS
VELLOSO, Tribunal Pleno, julgado em 23/09/1992, DJ 27-08-1993 PP-17019 EMENT VOL-01714-
02 PP-00164 RTJ VOL-00169-01 PP-00080.
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Legislativo, pois a avaliacdo se da em um ambito pré-juridico, em exame politico
das condutas. Por tais razdes, apenas ha possibilidade de controle pelo Poder
Judiciario quando ha vinculacéo direta a normas juridicas, o que se verifica no rito

procedimental.

2. Improbidade Administrativa de Agentes Politicos

2.1. Conceito de Improbidade Administrativa

O artigo 37, caput, da Constituicdo Federal®

traz as mais importantes
normas de regéncia da Administracéo Publica brasileira, em especial os principios
norteadores de toda a atividade administrativa: legalidade, impessoalidade,

moralidade, publicidade e eficiéncia.

Ao trazer tais previsdes, quis deixar claro o constituinte desde logo
que nao basta ao servico publico meramente cumprir os ditames legais, ou
qualquer das interpretacdes de possivel extracdo da lei. A instituicio da
moralidade (principio entendido como “prescricdo de conduta eticamente
universalizavel de modo satisfatorio, num dado contexto histérico”, segundo a
definicdo de FREITAS?) como norma de regéncia da administraco significa que,
hoje, no marco do direito constitucional brasileiro, ndo ha que se falar em
desvinculacdo completa entre os campos do direito e da moralidade®. Vale dizer:
nossa atual Constituicao abriu lacuna para a entrada da moralidade no direito, e 0

fez com forga vinculante.

Isso é o que ensina com maestria FREITAS®:

% Art. 37. A administragdo publica direta e indireta de qualquer dos Poderes da Unido, dos
Estados, do Distrito Federal e dos Municipios obedecera aos principios de legalidade,
impessoalidade, moralidade, publicidade e eficiéncia e, também, ao seguinte:

% FREITAS, Juarez. O Controle dos Atos Administrativos e os Principios Fundamentais. Sao
Paulo: Malheiros, 2009. p. 156,
% FREITAS, Juarez. O Controle dos Atos Administrativos e os Principios Fundamentais. Sao
Paulo: Malheiros, 2009. p. 156.
% FREITAS, Juarez. O Controle dos Atos Administrativos e os Principios Fundamentais. Sao

Paulo: Malheiros, 2009. p. 160.



A avaliacdo dos atos administrativos deve, por isso, acontecer de
modo a aferir também a congruéncia da conduta publica com o
Direito, tarefa extremamente mais complexa e significativa do que
aquela que se cingia a impor (geralmente, sem éxito) o respeito
acritico as regras legais de conduta.

O principio da legalidade passou a ser relativizado pela imposicédo da
moralidade, ampliando-se o espectro do dever de probidade do agente. Nesse
contexto surge a Lei 8.429/1992, que sanciona ndo apenas atos que representem
dano material ao erario ou enriquecimento ilicito do individuo, mas também

intencdo desonesta de lesar os principios regentes da atividade administrativa®®.

Trata-se da inclusdo da moralidade como critério de controle
sistematico de juridicidade dos atos, como condi¢éo de afirmacéo democratica do

Estado-Administracéo®’.

A previsdo constitucional em relacdo a sancdo pela transgressao a
probidade administrativa se encontra no §4° do artigo 37 da CRFB®. A doutrina
aponta que a probidade consiste em especificagdo do principio da moralidade,
caracterizando vedacdo a pratica de atos inequivocamente desonestos ou
desleais para com o Poder Publico. Segundo FAZZIO JUNIOR, a improbidade
constitui exercicio desvirtuado da atividade administrativa. Todo ato improbo
exterioriza disfuncdo da conducéo do interesse publico®.

A improbidade € uma ilegalidade qualificada pela intencéo desonesta

do agente, consoante pacifica jurisprudéncia do Superior Tribunal de Justica, de

que é exemplo o trecho da seguinte decisao’®:

A ma-fé, consoante cedico, é premissa do ato ilegal e improbo; e
a ilegalidade s6 adquire o status de improbidade quando a
conduta antijuridica fere o0s principios constitucionais da

% FREITAS, Juarez. O Controle dos Atos Administrativos e os Principios Fundamentais. Sao
Paulo: Malheiros, 2009. p. 160.
% FREITAS, Juarez. O Controle dos Atos Administrativos e os Principios Fundamentais. Sao

Paulo: Malheiros, 2009. p. 160.
% 8 4° - Os atos de improbidade administrativa importardo a suspensédo dos direitos politicos, a
perda da funcéo publica, a indisponibilidade dos bens e o ressarcimento ao erario, na forma e
ggradagéo previstas em lei, sem prejuizo da agéo penal cabivel.

FAZZIO JUNIOR, Waldo. Atos de Improbidade Administrativa: doutrina, legislacdo e
jurisprudéncia. Sdo Paulo: Atlas, 2007. p. 73.
1% AgRg no AREsp 81.766/MG, Rel. Ministro Humberto Martins, Segunda Turma, julgado em
07/08/2012, DJe 14/08/2012.
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Administracdo Publica, coadjuvados pela méa-intengcdo do
administrador.

A Lei 8.429/1992, em concretizacdo ao dispositivo constitucional,
trouxe a previsdao das condutas que abstratamente sdo consideradas como
improbas e suas respectivas sancgdes, categorizando-as em trés espécies. O
artigo 9° da Lei de Improbidade Administrativa trata de atos que acarretam
enriquecimento ilicito ao agente; o artigo 10, de atos que causem dano ao erario;
e, por fim, o artigo 11 trata dos atos de improbidade que atentam contra os
principios da Administragdo Publica. Vé-se, assim, que a mera conduta desonesta
pode levar ao sancionamento, ndo exigindo a lei que danos efetivos ao erario

cheguem a ocaorrer.

2.2. Convivéncia com os Crimes de Responsabilidade

2.2.1. Interpretacdo dos Dispositivos Pertinentes

E de se destacar, de inicio, que o ponto de partida de qualquer
interpretacdo juridica € inequivocamente o texto de que se pretende retirar as
normas*®’. Certo é que, tratando-se de atividade que se prop&e a atribuir sentido
a jogos de palavras, impossivel que sempre se chegue ao mesmo resultado. A
hermenéutica hoje, longe do que ja se chegou a pensar, ndo se presta a retirar do
texto o sentido univoco que lhe atribuiu — ou pretendia atribuir — o legislador.
Antes disso, o intérprete (re)constroi o sentido do dispositivo, tendo como ponto

de partida nticleos incontestaveis de significado™*.

1ot Importante destacar aqui a diferenca entre “norma” e “dispositivo normativo”. Aquela é o

resultado da interpretacédo, enquanto este € o proprio objeto interpretado. Vale dizer: norma é o
sentido construido a partir da interpretacéo de textos normativos. Sobre isso, ver AVILA, Humberto
Bergmann. Teoria dos Principios: da definicdo a aplicacdo dos principios juridicos. 122 Ed. Séo
Paulo: Malheiros, 2011. pp. 30/31. e ALEXY, Robert. Theorie der Grundrechte. Frankfurt am
Main: Suhrkamp Verlag, 2006. pp. 42/47.

192 AVILA, Humberto Bergmann. Seguranca Juridica: entre permanéncia, mudanca e realizagao
no Direito Tributario. 22 Ed. Malheiros: S&o Paulo, 2012. pp. 143/144, 155, 220 e, em especial,
625.
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Por exemplo, estatui o artigo 5°, inciso XI, da Constituicdo Federal*®,
uma protecdo a “casa” do cidaddo. Tal conceito, inevitavelmente, abrange a
residéncia ou o domicilio, nucleo incontestavel da norma. Contudo, discutivel
argumentativamente seria se a protecdo abrange também “casas de veraneio”,

estabelecimentos comerciais e locais de trabalho.

Fez-se essa introducao a fim de salientar que o entendimento de que
a Lei de Improbidade Administrativa é inaplicavel aos agentes politicos decorre de
leitura contraria a dispositivos normativos, constitucionais e legais, ou ao menos

de interpretacdo que vai muito além do texto.

Veja-se, por exemplo, o teor do 8§ 4° do artigo 37 da Constituigdo

Federal:

§ 4° - Os atos de improbidade administrativa importardo a
suspensdo dos direitos politicos, a perda da funcdo publica, a
indisponibilidade dos bens e o ressarcimento ao erério, na forma e
gradacao previstas em lei, sem prejuizo da acdo penal cabivel

[grifei]

O mesmo se vé no caput do artigo 12 da Lei de Improbidade

Administrativa:

Art. 12. Independentemente das sancdes penais, civis e
administrativas previstas na legislacdo especifica , estd o
responsavel pelo ato de improbidade sujeito as seguintes
cominacbes, que podem ser aplicadas isolada ou
cumulativamente, de acordo com a gravidade do fato: [grifei]

O que se nota, assim, é a expressa intencéo do legislador — tanto do
constituinte originario quanto do proprio legislador ordinario — de separar e tornar
as sancoes por ato de improbidade administrativa autbnomas e independentes .
Simplesmente ndo ha em qualquer dos textos restricbes ou excec¢des quanto a
aplicacao a determinados agentes. Pelo contrario, vé-se que o artigo 2° da Lei de
Improbidade busca abranger o maior espectro possivel de vinculos com o Poder
Publico:

193 X1 - a casa é asilo inviolavel do individuo, ninguém nela podendo penetrar sem consentimento
do morador, salvo em caso de flagrante delito ou desastre, ou para prestar socorro, ou, durante o
dia, por determinacéo judicial;
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Art. 2° Reputa-se agente publico, para os efeitos d esta lei, todo
aguele que exerce, ainda que transitoriamente ou sem
remuneragdo, por_eleicdo , nomeacgdo, designacdo, contratacdo
ou qualquer outra forma de investidura ou vinculo, mandato
cargo, emprego ou funcdo nas entidades mencionadas no artigo
anterior. [grifei]

O referido artigo 2° expressa estar sob a incidéncia da Lei de
Improbidade Administrativa agente publico eleito e que exer¢ca mandato . Tais
indicacdes sdo indubitaveis referéncias aos agentes politicos. Segundo DIDIER
JR. e ZANETI JR., “A base legal e a interpretacdo constitucional destes
dispositivos € clara. Ndo permite enganos, muito embora seja ainda mais clara a

sua base moral e republicana.”®*

E claro, disposicdo meramente legal ndo poderia contrariar dispositivo
constitucional. Contudo, ndo h& na Constituicdo qualquer men¢do a tao
sustentada tese de que o regime Unico de responsabilizacdo dos agentes politicos
seria a persecucao por ilicitos penais e por crimes de responsabilidade. Frisa-se:

a tese ndo encontra respaldo em nosso texto constitucional.

E € de se notar que tal interpretacdo causa justamente o oposto da
finalidade a que se propdem as sancOes por improbidade administrativa.
Aceitando-se a tese de inaplicabilidade da Lei de Improbidade aos agentes
politicos, restara o diploma em muito esvaziado de sentido, pois suas sanc¢fes
recairdo apenas sobre agentes de menor desempenho, que por consequéncia

somente podem causar danos menores'®

. Isso restou muito bem expressado
pelo Ministro Carlos Velloso, em voto divergente proferido no julgamento da

Reclamacéo 2138 pelo Supremo Tribunal Federal:

Isentar o0s agentes politicos da ac¢do de improbidade
administrativa seria um desastre para a administracdo publica.
Infelizmente, o Brasil € um pais onde ha corrupgdo, apropriacao
de dinheiros publicos por administradores improbos.

A licio de BANDEIRA DE MELLO a respeito € incontrastavel.

Sublinha o grande doutrinador, com razéo, que a intencdo da lei de improbidade,

1% DIDIER JUNIOR, Fredie Souza e ZANETI JUNIOR, Hermes. Curso de direito processual
civil: v. 4. 62 Ed. Salvador: Jus Podivm, 2011. p. 160.

1% MORAES, Alexandre de. Direito Constitucional Administrativo. 42 ed. Atualizada até a EC
n°53/06. S&o Paulo: Atlas, 2007. pp. 343/344.
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e isso é claro pela simples leitura dos termos que utilizou, é de enquadrar como
sujeitos ativos dos ilicitos que arrola guaisguer_ vinculos havidos com o poder
publico, fazendo o seu artigo 2° expressa mencao aos agentes publicos eleitos
ou titulares de mandatos a qualquer titulo. E inegavel a intencdo de abranger

agentes politicos. Valido reproduzir os préprios termos do autor'%®:

Como se percebe, o ambito de abrangéncia da nocdo de agente
publico adotada pela lei a fim de qualificar os agentes alcancados
por suas disposicdes € 0 mais genérico e amplo possivel. Demais
disto, ante o teor da linguagem normativa ndo padece de duvida
alguma que a norma releva o mais explicito, consciente e
deliberado intento de colocar sob seu ambito de regéncia tanto os
sujeitos relacionados ao Poder Publico ou a suas entidades
auxiliares por vinculos de trabalho profissional quanto os que a
eles se vinculam por liames de carater politico. E que falou
também em “eleicdo, mandato ou designacdo”. Espancou,
dessarte, qualquer possibilidade de acrobacia ou malabarismo
exegético que pudesse ser forjicado para restringir a nocao (ja por
si mesmo ampla) de agente publico e permitir aos agentes
politicos que escapulissem dos rigores da lei.

Alias, diga-se de passo, que seria despropositado se o diploma
em causa os houvera deixado ao largo de sua incidéncia. E que
sdo eles, justamente, os que desfrutam das condicbes mais
propicias a pratica de atos de improbidade administrativa e os que
dispdem dos melhores meios para se evadirem a consequiente
responsabilidade. [...] Se a lei veio para coibir atos de
improbidade, conforme eu explicito objetivo, € 6bvio que de seu
alvo jamais poderiam estar excluidos os agentes politicos, aos
guais, de resto, se ajustaria bem o papel de centro de mira (a
mosca).

by

Essa simples analise dos dispositivos atinentes a Improbidade
Administrativa ja seria suficiente para a admissédo de sua plena convivéncia com o
sistema de responsabilizacdo politica constituido por Crimes de
Responsabilidade. Contudo, ha mais. Veja-se o que dispde o artigo 52, paragrafo

anico, da Constituicdo Federal:

Art. 52. Compete privativamente ao Senado Federal:

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

1% MELLLO, Celso Anténio Bandeira de. Competéncia para julgamento de agentes politicos

por ofensa a lei de improbidade administrativa (Lei n. 8.429, de 2.6.1992). in: Revista
Trimestral de Direito Publico. 40/2002. pp. 13/14.
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Il processar e julgar os Ministros do Supremo Tribunal Federal, os
membros do Conselho Nacional de Justica e do Conselho
Nacional do Ministério Publico, o Procurador-Geral da Republica e
0 Advogado-Geral da Unido nos crimes de responsabilidade; [...]
Paragrafo unico. Nos casos previstos nos incisos | e Il, funcionara
como Presidente o do Supremo Tribunal Federal, limitando-se a
condenacdo, que somente sera proferida por dois tercos dos
votos do Senado Federal, a perda do cargo, com inabilitacdo, por
oito anos, para o exercicio de fungdo publica, sem prejuizo das
demais sancdes judiciais cabiveis . [grifei]

Ou seja: também do ponto de vista do impeachment _ foi

consagrada a autonomia das instancias de responsabi lidade dos agentes . A

Constituicdo Federal ndo poderia ser mais clara.

E imprescindivel aqui reproduzir as palavras de HAMILTON,
“Founding Father” da nacdo americana e um de seus primeiros e maiores
constitucionalistas, o qual, ao delinear os principais tracos do impeachment,

apontou que eventual condenacdo nessa esfera ndo impede a persecucdo nas

vias ordinarias de direito®’:

A punicdo que pode ser a consequéncia da condenagdo no
impeachment ndo encerra o castigo ao ofensor. Depois de ter sido
sentenciado ao ostracismo perpétuo da estima e da confianca,
das honras e dos emolumentos de seu pais, ele ainda sera
passivel de persecucédo e puni¢cado no curso ordinério da lei.

2.2.2. Ambitos de Incidéncia

E, como se n&o bastasse essa interpretacdo dos dispositivos
pertinentes, ainda ha que se lembrar distincdo fundamental dos planos de
incidéncia da Lei de Improbidade Administrativa e de Crimes de
Responsabilidade. Como se viu, estes se prestam a sancionar o desempenho da
funcd@o de Governo, pois sua estrutura é de repreenséo a atos politicos.

197 HAMILTON, Alexander; JAY, John e MADISON, James. The Federalist Papers [ebook]. p.
574. Do original: “The punishment which may be the consequence of conviction upon
impeachment, is not to terminate the castisement of the offender. After having been sentenced to a
perpetual ostracism from the esteem and confidence, and honors and emoluments of his country,
he will still be liable to prosecution and punishment in th eordinary course of law.”
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A improbidade, muito diferentemente, esta inserida no campo da
atividade administrativa , e sua esséncia € meramente civil, com puni¢cdo do

agente improbo com base em canones juridicos ',

Isso restou bem explicitado pelo Ministro Joaquim Barbosa em seu

voto divergente proferido na Reclamacao 2138:

O contraste é manifesto com a outra disciplina da improbidade,
guando direcionada aos fins politicos, isto é, de apuragdo da
responsabilizagéo politica. Nesse caso, o tratamento juridico da
improbidade, tal como prevista no art. 85, V, da Constituicdo e na
Lei 1.079/50, assume outra roupagem, e isto se explica pelo fato
de que o objetivo constitucional visado é muito mais elevado.
Cuida-se ai de mais um dentre os inUmeros mecanismos de
checks-and-balances tipicos das relacdes entre os poderes do
Estado no regime presidencial de governo. [...] Alids, a natureza
do instituto e os objetivos constitucionais por ele visados é que
explicam por que nessa modalidade especial de
responsabilizacdo as penalidades s&o diferenciadas e podem
parecer relativamente brandas, se comparadas as previstas na lei
de improbidade. E que o objetivo da punicdo é langar no
ostracismo politico o agente politico faltoso, especialmente o
chefe de Estado, cujas agbes configurem um risco para o estado
de Direito, para a estabilidade das instituicbes, em suma, um
Presidente que por seus atos e a¢des perde a “public trust”, isto é,
a confianca da Nacgéo.

O impeachment quer livrar a nacdo de agente politico faltoso;
tenciona, antes de tudo, retirar a pessoa do exercicio da fungéo publica, e ndo, de

modo principal, puni-la’®

. Veja-se, como exemplo disso, as consequéncias para a
condenacéo a titulo de crime de responsabilidade: perda do cargo e inabilitacéo,
por oito anos, para o exercicio de funcdo publica, nos termos do artigo 52,

paragrafo Unico, da Constituicdo Federal.

A improbidade administrativa, de modo absolutamente diverso,
pretende punir o agente, e como consequéncia dessa marca do instituto sao
muito mais pesadas as suas sancdes. A Constituicdo Federal, em seu artigo 37, §

4°, prevé “"a suspensdo dos direitos politicos, a perda da funcédo publica, a

1% GARCIA, Emerson e ROGERIO, Pacheco Alves. Improbidade Administrativa.  Rio de Janeiro:
Editora Lumen Jdris, 2006. 32 Ed. p. 436.

19 PONTES DE MIRANDA, Francisco Cavalcanti. Comentarios a Constituicdo de 1967. Tomo

Il (Arts. 34-112). S&o Paulo: Editora Revista dos Tribunais, 1967. p. 347. e GARCIA, Emerson e
ROGERIO, Pacheco Alves. Improbidade Administrativa.  Rio de Janeiro: Editora Lamen Juris,
2006. 32 Ed. p. 435.
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indisponibilidade dos bens e o ressarcimento ao erario, na forma e gradacao
previstas em lei”. E a previs&o constitucional restou concretizada no artigo 12**°
da Lei 8.429/1992, que especifica duras penas ao agente improbo, de acordo com
a classificacdo do ato como “enriquecimento ilicito”, “prejuizo ao erario” ou

“atentado aos principios da Administracédo Publica”.

MEIRELLES, com a perspicacia que lhe é caracteristica, ja havia
notado tal distincdo. Para ele — referindo-se ao Prefeito Municipal — o gestor,
quando no exercicio da funcdo de governo, esta sujeito a cometer infracbes
politico-administrativas, cuja analise de regularidade é feita pela Camara de
Vereadores''. Esse é o ambito de incidéncia dos Crimes de Responsabilidade. O
autor consignou, porém, que as infracbes meramente administrativas restariam
impunes, pela inexisténcia de regime de responsabilizacdo especifico. Contudo,
deve-se ter em mente que o grande doutrinador faleceu antes de ser editada a Lei
de Improbidade Administrativa. Infelizmente, ndo houve tempo ao mestre de
doutrinar sobre a Lei 8.429/1992, perdendo em muito a doutrina do direito
brasileiro. Entretanto, no que é relevante a presente investigacdo, a lacuna

apontada por MEIRELLES foi sanada, e hoje ha regime de responsabilizagdo dos

119 Art. 12. Independentemente das sancdes penais, civis e administrativas previstas na legislacéo

especifica, estd o responséavel pelo ato de improbidade sujeito as seguintes cominacdes, que
podem ser aplicadas isolada ou cumulativamente, de acordo com a gravidade do fato:

| - na hipétese do art. 9° perda dos bens ou valores acrescidos ilicitamente ao patrimdnio,
ressarcimento integral do dano, quando houver, perda da funcdo publica, suspensao dos direitos
politicos de oito a dez anos, pagamento de multa civil de até trés vezes o valor do acréscimo
patrimonial e proibicdo de contratar com o Poder Publico ou receber beneficios ou incentivos
fiscais ou crediticios, direta ou indiretamente, ainda que por intermédio de pessoa juridica da qual
seja sécio majoritario, pelo prazo de dez anos;

Il - na hip6tese do art. 10, ressarcimento integral do dano, perda dos bens ou valores acrescidos
ilicitamente ao patriménio, se concorrer esta circunstancia, perda da funcdo publica, suspensédo
dos direitos politicos de cinco a oito anos, pagamento de multa civil de até duas vezes o valor do
dano e proibicdo de contratar com o Poder Publico ou receber beneficios ou incentivos fiscais ou
crediticios, direta ou indiretamente, ainda que por intermédio de pessoa juridica da qual seja sécio
majoritario, pelo prazo de cinco anos;

Il - na hipétese do art. 11, ressarcimento integral do dano, se houver, perda da funcéo publica,
suspensao dos direitos politicos de trés a cinco anos, pagamento de multa civil de até cem vezes
o valor da remuneragéo percebida pelo agente e proibicdo de contratar com o Poder Publico ou
receber beneficios ou incentivos fiscais ou crediticios, direta ou indiretamente, ainda que por
intermédio de pessoa juridica da qual seja s6cio majoritario, pelo prazo de trés anos.

Paragrafo Unico. Na fixacdo das penas previstas nesta lei o juiz levara em conta a extensao do
dano causado, assim como o proveito patrimonial obtido pelo agente.

! MEIRELLES, Hely Lopes. Direito Municipal Brasileiro. 62 Ed. atualizada por I1zabel Camargo
Lopes Monteiro e Yara Darcy Police Monteiro. Sdo Paulo: Malheiros, 1993. p. 580.
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agentes politicos por transgressdes quando no desempenho de atividades

administrativas.

Essa posicdo encontra respaldo na jurisprudéncia do Tribunal de

Justica do Estado do Rio Grande do Sul:

AGRAVO REGIMENTAL. IMPROBIDADE ADMINISTRATIVA. LEI
N©° 8.429/92. INCONSTITUCIONALIDADE. AGENTES
POLITICOS. FUNCAO ADMINISTRATIVA. [...] 2. A Lei n.°
8.429/92, que regulamentou o artigo 37, § 4° da CR, [...] (lll)
aplica-se _aos _ Prefeitos, Vice-Prefeitos, Secretario s e

Vereadores gque tenham praticado atos de improbidade no
exercicio_da_funcdo administrativa . Recurso desprovido.'?
[grifei]

Por tal motivo, mesmo que ambos os institutos possuam aplicagéo
aos agentes politicos, ndo ha que se falar em bis in idem, pois seu ambito de
aplicacao é distinto e autbnomo, assim com suas finalidades — afastamento da
funcdo e punicdo pela ma gestdo. Além da evidente distincdo entre os Orgaos
julgadores de um e de outro, o que leva, inequivocamente, a julgamentos de

distintas naturezas — um, politico; o outro, juridico™?.

A distincdo entre as esferas de responsabilidade foi realcada por
VIEIRA™:

Inexiste, a rigor, a identidade normativa de sancdes, a qual pode
eventualmente ocorrer em termos concretos, tendo em vista a
gravidade do fato objeto de julgamento, conforme recomenda o
art. 12 da citada Lei 8.429/1992, tal como se d4 com a suspensao
dos direitos politicos decorrente da condenacéo criminal. Nao se
afigura adequado, deste modo, o reconhecimento da duplicidade
de sistemas punitivos para uma mesma figura ilicita, pois nem ha
essa duplicidade, e nem se podem afirmar que o ilicito, tal como
definido no plano normativo, seja o mesmo. A finalidade dos
mecanismos de controle e os principios que regem cada um deles
parecem marcar e remarcar a distingdo entre ambos, ainda que,
como dito anteriormente, possa haver, em determinado caso,
coincidéncia de efeitos das sanc¢des. Mas isto ndo € novidade na
pratica juridica em que ndo raras vezes se tem tal coincidéncia,

1z Agravo Regimental n°® 70048059026, Vigésima Segunda Camara Civel, Tribunal de Justica do

RS, Relator: Maria Isabel de Azevedo Souza, Julgado em 19/04/2012.

13 GARCIA, Emerson e ROGERIO, Pacheco Alves. Improbidade Administrativa. 32 Ed. Rio de
Janeiro: Editora Lumen Jaris, 2006. pp. 465/466.

14 VIEIRA, Fernando Grella. Acdo Civil Publica de improbidade - foro privilegiado e crime de
responsabilidade. In: MILARE, Edis (Org.). A A¢do Civil Publica apds 20 anos: efetividade e
desafios. S&o Paulo: Editora Revista dos Tribunais, 2005. pp. 178/179.
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como, por exemplo, a sancéo disciplinar de demissdo imposta ao
servidor que acaba por prejudicar a penalidade de perda do cargo,
cabivel na hipétese.

Por outro lado, no caso de crime de responsabilidade, a valoracéo
sofre forte influxo de conceitos politicos, ainda que realizada por
orgao jurisdicional, o mesmo ndo acontecendo com o ato de
improbidade administrativa definido pela Lei 8.429/1992. [...]
Enfatize-se, uma vez mais, que, enquanto o crime de
responsabilidade tem por objeto a protecdo da Constituicdo, a Lei
8.429/1992 criou controle jurisdicional especifico de protecdo da
probidade administrativa, inexistindo contradicdo ou superposicdo
de instancias, mesmo porque, como ja ressaltado, também a
condenacao criminal gera a suspenséao dos direitos politicos (CF,
art. 15, Ill), assim como a exoneragcdo ou demissdo implica a
perda do cargo ou fungdo, sem que uma e outra esteja obstadas,
no caso de agente politico, pela via constitucional e legal prevista
para o crime de responsabilidade.

Ora, se ndo ha superposicdo de instancias sequer em relacdo a
Crimes de Responsabilidade e infracBes penais comuns, que € 0 mais, por que
haveria que se afastar a incidéncia da Lei de Improbidade Administrativa aos
agentes politicos, que é sancdo menor? Além disso, como j4 se ressaltou, a
natureza e a finalidade dos institutos sdo distintas. Inexistindo identidade, ndo ha

razao para que a aplicacdo de um exclua a do outro.

2.3. Analise Critica do julgamento da Reclamacdo 2138 pelo

Supremo Tribunal Federal

Neste ponto, deve-se rechagar um argumento que se tornou muito
repetido, a fim de justificar a exclusdo da incidéncia da Lei de Improbidade
Administrativa aos agentes politicos. Trata-se do julgamento da Reclamacéo 2138
pelo Supremo Tribunal Federal. O acoérdao restou assim ementado, no que

interessa a presente pesquisa’™®:

RECLAMACAO. USURPACAO DA COMPETENCIA DO
SUPREMO TRIBUNAL FEDERAL. IMPROBIDADE
ADMINISTRATIVA. CRIME DE RESPONSABILIDADE. AGENTES

s Rcl 2138, Relator(a): Min. Nelson Jobim, Relator(a) p/ Acérddo: Min. Gilmar Mendes
(ART.38,IV,b, DO RISTF), Tribunal Pleno, julgado em 13/06/2007, DJe-070 DIVULG 17-04-2008
PUBLIC 18-04-2008 EMENT VOL-02315-01 PP-00094 RTJ VOL-00211- PP-00058.
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POLITICOS. [..] Il. MERITO. Il.1.Improbidade administrativa.
Crimes de responsabilidade. Os atos de improbidade
administrativa sao tipificados como crime de responsabilidade na
Lei n° 1.079/1950, delito de carater politico-admin istrativo.
[I.2.Distincdo entre os regimes de responsabilizacdo politico-
administrativa. O sistema constitucional brasileiro distingue o
regime de responsabilidade dos agentes politicos dos demais
agentes publicos. A Constituicdo ndo admite a concorréncia entre
dois regimes de responsabilidade politico-administrativa para os
agentes politicos: o previsto no art. 37, 8§ 4° (regulado pela Lei n°
8.429/1992) e o regime fixado no art. 102, I, "c", (disciplinado pela
Lei n°1.079/1950). Se a competéncia para processar e julgar a
acao de improbidade (CF, art. 37, 8§ 4°) pudesse abranger também
atos praticados pelos agentes politicos, submetidos a regime de
responsabilidade especial, ter-se-ia uma interpretacédo ab-rogante
do disposto no art. 102, I, "c¢", da Constituicdo. Il.3.Regime
especial. Ministros de Estado. Os Ministros de Estado, por
estarem regidos por normas especiais de responsabilidade (CF,
art. 102, 1, "c"; Lei n°1.079/1950), ndo se submet em ao modelo de
competéncia previsto no regime comum da Lei de Improbidade
Administrativa (Lei n°8.429/1992). [...] RECLAMACA O JULGADA
PROCEDENTE.

Os agentes politicos acusados em acdes civis publicas por atos de
improbidade administrativa (Prefeitos e Secretarios Municipais, em especial)
utiizam-se a exaustdo de tal precedente em suas defesas, argumentando a
impossibilidade de sua sujeicdo ao regime da Lei 8.429/1992. Contudo,
analisando-se o julgado a fundo, percebe-se que a decisdo foi tomada em
circunstancias muitissimo especificas, ndo se podendo levianamente generalizar

as conclusbdes entao obtidas.

O Ministro Nelson Jobim, Relator do acérddo, assentou que 0s
agentes politicos estdo regidos por normas proprias, em decorréncia da
peculiaridade de seu afazer politico. Entendeu que submeter suas decisbes “aos
paradigmas comuns e burocraticos que imperam na vida administrativa de rotina”

caracterizaria “grotesca subverséao.”

Contudo, a argumentacdo ndo atenta ao fato de que nem todos os
atos praticados por agentes politicos possuem a marca da conducdo politica da
comunidade. H4, acessoriamente, inUmeros atos puramente administrativos por

eles praticados, como ja demarcado na primeira parte deste trabalho.

Afirmou o Ministro Nelson Jobim em seu voto:
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O convivio dos dois sistemas propiciaria que um juiz substituto de
primeiro grau suspendesse, em carater provisorio, a pedido de um
diligente membro do Ministério Publico prestes a encerrar o
estagio probatorio, do exercicio de suas funcgdes,

O Presidente da Republica,

Ministros de Estado,

O Presidente do Supremo Tribunal Federal,

O Procurador-Geral da Republica, ou

O Comandante do Exército.

Porém, essa espécie de argumento justifica a — ou meramente serve
de embasamento a — inclusdo de prerrogativa de foro também nas agbes por
improbidade administrativa, e ndo a exclusdo da propria incidéncia da Lei
8.429/1992 aos agentes politicos. Utilizou-se de fundamentagéo ad terrorem a fim
de justificar o “absurdo” que seria detentores dos mais altos cargos politicos
submeterem-se ao julgamento de magistrados de primeiro grau. No entanto,
como ja referido, isso em nada diz respeito a prépria esséncia dos regimes de
responsabilizagdo, mas apenas a competéncia do julgador, aspectos

absolutamente diversos.
Consoante pontuou VIEIRA™®, ao comentar a Reclamac&o 2138:

Na respectiva fundamentacgéo, é nitida a énfase as consequéncias
de ordem politica que adviriam da sujeicdo dos agentes politicos
ao regime da Lei 8.429/92, bem como do reconhecimento da
competéncia do juizo de primeiro grau [...].

A mesma linha argumentativa utilizada pelo Ministro Nelson Jobim foi
invocada pelo Ministro Cezar Peluso:

Conforta-me, Senhor Presidente, chegar a essa mesma concluséo
por conta dos absurdos que, com o devido respeito, outra solugcéo
para o caso, seriam inevitiveis e que ja foram, de certo modo,
realcados, mas que eu gostaria de lembrar. Por exemplo: a
possibilidade de afastamento cautelar do Presidente da Republica

[...]

Contudo, o argumento, como ja salientado, em nada diz respeito a

diferenciacao da esséncia dos regimes punitivos, ou de suas finalidades.

118 VIEIRA, Fernando Grella. Acdo Civil Publica de improbidade - foro privilegiado e crime de

responsabilidade. In: MILARE, Edis (Org.). A A¢do Civil Publica apds 20 anos: efetividade e
desafios. S&o Paulo: Editora Revista dos Tribunais, 2005. p. 170.
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Esse aspecto foi notado pelo Ministro Joaquim Barbosa, que em sua
divergéncia manifestou a impossibilidade de equiparagdo das condutas previstas
na Lei 8.429/1992 aos crimes de responsabilidade, pois um e outro estao “sujeitos
a critérios e condicbes diversos”. As disciplinas normativas sdo distintas, nos

termos do Ministro Joaquim Barbosa.

E esse € 0 ponto principal para a solucao da controvérsia: analisar-se

a esséncia de cada instituto.

O Ministro Cezar Peluso, em voto-vista, sustentou que 0s agentes
politicos ficariam sujeitos somente ao regime que lhes é préprio, dado no plano
infraconstitucional pela Lei 1.079/1950, em detrimento da incidéncia da Lei
8.429/1992. E, para isso, invocou o principio da especialidade no conflito aparente

de normas. Entretanto, como ja visto, inexiste conflito , uma vez que os ambitos

de incidéncia de cada um dos regimes séo distintos. Vale dizer: ndo se trata de
normas geral e especial, mas de sistemas de responsabilizacdo que se colocam

lado a lado.

Assim, h& dois pontos a serem salientados. De um lado, o argumento
condutor do acorddo ndo atentou a distincdo da esséncia dos atos praticados
pelos agentes politicos, tomando a posicdo de que todas as condutas de tais
servidores sao politicas, o0 que ndo é o mais correto, como se viu na primeira
parte deste trabalho. De outro lado, a maior parte da fundamentacdo, em verdade,
se presta a embasar a incongruéncia consistente em determinados julgadores
apreciarem a conduta de certas autoridades. E tal argumentagdo em nada diz

respeito a propria sujeicdo dos agentes politicos a Lei de Improbidade.

Deve-se ressaltar ainda que o proprio Supremo Tribunal Federal

reiteradamente  vem manifestando que “A decisao proferida pelo Plenario do

Supremo Tribunal Federal na Reclamacao n. 2.138/DF tem efeitos apenas inter

D artes™7?

, posicao seguida, por exemplo nos julgamentos do AgR Al 554398/GO,
Relator Ministro Ricardo Lewandowski, e do AgR Rcl 8221, Relatora Mininstra

Carmen LdUcia.

7 Rel 4119 AgR, Relator(a); Min. Carmen Lucia, Tribunal Pleno , julgado em 06/10/2011, DJe-
208 DIVULG 27-10-2011 PUBLIC 28-10-2011 EMENT VOL-02617-01 PP-00026.
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Inclusive, restou recentemente reconhecida a repercussao geral da
matéria, pelo Plenario Virtual do Supremo Tribunal Federal, no ambito do ARE
683.235. Na oportunidade, o Relator, Ministro Cezar Peluso, reconheceu que no
julgamento da Reclamacgéo 2138 a Corte decidiu “haver distingdo entre o regime
de responsabilidade dos agentes politicos e dos demais agentes politicos.”
Entretanto, a admissdo do Recurso Especial sob o rito da repercussdo geral
justificou-se basicamente em dois pontos: a necessidade de manifestacéo sobre a
possibilidade de extensédo dos fundamentos da Reclamacdo 2138 a outros casos
(inclusive envolvendo outras autoridades politicas que ndo Ministros de Estado,
principalmente prefeitos) e o fato de que “a Rcl n°® 2.138 foi decidida por escassa
maioria de apenas um voto, sem que cinco dos atuais Ministros [...] tenham
votado sobre o mérito, em razdo de ja o terem feito os antecessores.” Tal fato
reforca a ideia de que a discussao nao foi encerrada pelo julgamento da
Reclamacao 2138, contrariamente ao que se poderia crer a primeira vista.

Por fim, ha peculiaridades extrajuridicas que dificultam a tomada do

precedente como modelo para outros casos.

A um, o julgamento durou cerca de cinco anos. Teve inicio em
20/11/2002, quando foi interrompido devido a pedido de vista do Ministro Carlos
Velloso. Em seguida, entrou em sessdo na data de 14/12/2005, mas foi
novamente interrompido em razado de pedido de vista do Ministro Joaquim
Barbosa. Somente em 13/06/2007 foi retomado e concluido. Nesse interim o
reclamante ja havia inclusive deixado o cargo em razdo do qual estava sendo
acusado por atos de improbidade. Discutiu-se profundamente a propria perda do

objeto da acéo.

A dois, em razdo da longa duracdo do julgamento, quatro
componentes da Corte que dele participavam nédo proferiram voto de mérito (a
Ministra Carmen Lucia e os Ministros Ricardo Lewandowski, Eros Grau e Carlos

Britto), pois seus antecessores no Tribunal ja o haviam feito.

A trés, a decisdo foi tomada por escassa maioria de seis votos contra
cinco. Tal fato, somado ao de que grande parte dos componentes nao proferiu

voto de mérito no julgamento, leva a crer que o resultado obtido n&do espelha o
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atual posicionamento da Corte. Isso € o gue inclusive destacou MORAES, para
gquem o julgamento da Reclamagdo 2138 nao caracteriza o0 posicionamento
definitivo do STF**®. Além disso, consoante apontam DIDIER JR. e ZANETI JR.,
dos cinco votos vencidos, apenas um foi proferido por Ministro ja aposentado
(Ministro Carlos Velloso). Diferentemente, dos seis vencedores, trés foram
proferidos por Ministros ja entdo aposentados (Ministros Nelson Jobim, Mauricio

Correa e llmar Galvao)'™.

Por todos esses motivos — seja pela fraqueza da argumentacdo no
que tange a aplicacdo dos regimes de responsabilizacdo em funcdo da
competéncia do julgador e ndo da substancia dos sistemas, seja pelas
peculiaridades que envolveram a composicéo da Corte e a duracdo do julgamento
— néo se pode tomar o caso como modelo de decisdo. Deve-se aguardar novo

pronunciamento do Supremo Tribunal Federal.

2.4. Visao Jurisprudencial

No julgamento da Questéo de Ordem na Peticdo 3923'% pelo Pleno
do Supremo Tribunal Federal (deve-se salientar, julgada no mesmo dia em que
a Reclamacéao 2138, com resultado diametralmente opo  sto), o Relator Ministro
Joaquim Barbosa assentou a possibilidade de convivéncia dos sistemas de
responsabilizagdo politca — Crimes de Responsabilidade - com a
responsabilidade administrativa — a improbidade administrativa da Lei 8.429/1992.

Reproduzem-se trechos do julgado:

Vale dizer , repisa-se nestes autos a mesma tese sustentada na
Rcl 2.138. Ou seja, a de que as condutas descritas na lei de
improbidade administrativa, quando imputadas a autoridades
detentoras de prerrogativa de foro, converter-se-iam em crimes de
responsabilidade.

118 MORAES, Alexandre de. Direito Constitucional Administrativo . 42 ed. Atualizada até a EC n°

53/06. S&o Paulo: Atlas, 2007. p. 343.

% DIDIER JUNIOR, Fredie Souza e ZANETI JUNIOR, Hermes. Curso de direito processual
civil: v. 4. 62 Ed. Salvador: Jus Podivm, 2011. p. 158.

120 pet 3923 QO, Relator(a): Min. JOAQUIM BARBOSA, Tribunal Pleno, julgado em 13/06/2007,
DJe-182 DIVULG 25-09-2008 PUBLIC 26-09-2008 EMENT VOL-02334-01 PP-00146 RTJ VOL-
00211- PP-00225.
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A tese é para mim inaceitavel.

Eu entendo que ha, no Brasil, uma dupla normatividade em
matéria de improbidade, com objetivos distintos: em primeiro
lugar, existe aquela especifica da Lei 8.429/92, de tipificagédo
cerrada, mas de incidéncia sobre um vasto rol de possiveis
acusados, incluindo até mesmo pessoas que ndo tenham
qualquer vinculo funcional com a administracdo publica (Lei
8.429/92, art. 3°); e uma outra normatividade relacionada a
exigéncia de probidade que a Constituicdo faz em relagdo aos
agentes politicos, especialmente ao chefe do Poder Executivo e
aos ministros de Estado, ao estabelecer no art. 85, inciso V, que
constituem crime de responsabilidade os atos do Presidente da
Republica que atentem contra a probidade da administracdo. No
plano infraconstitucional, essa segunda normatividade se
completa com o art. 9° da Lei 1.079/50.

Trata-se de disciplinas normativas diversas, as quais, embora
visando, ambas, a preservacdo do mesmo valor ou principio
constitucional, - isto é, da moralidade na Administragdo Publica —
tém, porém, objetivos constitucionais diversos. [...]

Com isto quero dizer, parodiando o ministro Brossard, que
estamos de “entidades distintas e nada mais”. Distintas e gque
ndo se excluem, podendo ser processadas separadamen _te,
em procedimentos autdbnomos, com resultados
absolutamente distintos, embora _desencadeados pelos
mesmos fatos. [...]

Ora, como afirma Eduardo Bim, se 0 nosso ordenamento juridico
admite, em matéria de responsabilidade dos agentes politicos, a
coexisténcia de um regime politico com um regime puramente
penal, por que razado haveria esse mesmo ordenamento juridico
de impedir a coabitagcdo entre responsabilizacdo politica e
administrativa? Noutras palavras, se a Constituicdo permite o
mais, que € a cumulacdo da responsabilidade politica com a
responsabilidade penal, por que haveria de proibir o menos, isto €,
a combinacgéo de responsabilidade politica com responsabilidade
por improbidade administrativa?

Insisto, Senhora Presidente. N3do h& impedimento a
coexisténcia entre esses dois sistemas de responsab ilizacdo
dos agentes do Estado. _[grifei]

O julgamento restou assim ementado?*:

ACAO CIVIL PUBLICA. IMPROBIDADE ADMINISTRATVA. LEI
8.429/1992. NATUREZA JURIDICA. CRIME DE
RESPONSABILIDADE. PREFEITO POSTERIORMENTE ELEITO
DEPUTADO FEDERAL. IMPOSSIBILIDADE. PRERROGATIVA
DE FORO. INEXISTENCIA. PROCESSO EM FASE DE
EXECUCAO. INCOMPETENCIA DO SUPREMO TRIBUNAL
FEDERAL. REMESSA DOS AUTOS AO JUiZO DE ORIGEM.

21 Destaca-se, porém, que apesar de no resultado o julgamento ter sido unanime, alguns

Ministros — dentre eles, em especial, 0 entdo Presidente da Corte, Ministro Gilmar Mendes —
dissentiram dos fundamentos utilizados pelo Relator.
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Deputado Federal, condenado em acdo de improbidade
administrativa, em razdo de atos praticados a época em que era
prefeito municipal, pleiteia que a execuc¢ao da respectiva sentenca
condenatéria tramite perante o Supremo Tribunal Federal, sob a
alegacdo de que: (a) os agentes politicos que respondem pelos
crimes de responsabilidade tipificados no Decreto-Lei 201/1967
ndo se submetem & Lei de Improbidade (Lei 8.429/1992), sob
pena de ocorréncia de bis in idem; (b) a acdo de improbidade
administrativa tem natureza penal e (c) encontrava-se pendente
de julgamento, nesta Corte, a Reclamacédo 2138, relator Ministro
Nelson Jobim. O pedido foi indeferido sob o0s seguintes
fundamentos: 1) A lei 8.429/1992 regulamenta o art. 37, paragrafo
4° da Constituicdo, que traduz uma concretizacdo do principio da
moralidade administrativa inscrito no caput do mesmo dispositivo
constitucional. As condutas descritas na lei de improbidade
administrativa, quando imputadas a autoridades detentoras de
prerrogativa de foro, ndo se convertem em crimes de
responsabilidade. 2) Crime de responsabilidade ou impeachment,
desde os seus primoérdios, que coincidem com o inicio de
consolidacdo das atuais instituicdbes politicas britAnicas na
passagem dos seéculos XVII e XVIII, passando pela sua
implantacao e consolidagdo na América, na Constituicdo dos EUA
de 1787, é instituto que traduz a perfeicdo 0os mecanismos de
fiscalizagdo postos a disposicdo do Legislativo para controlar os
membros dos dois outros Poderes. Nao se concebe a hipotese de
impeachment exercido em detrimento de membro do Poder
Legislativo. Trata-se de contraditio in terminis. Alids, a
Constituicdo de 1988 é clara nesse sentido, ao prever um juizo
censorio proprio e especifico para os membros do Parlamento,
gue é o previsto em seu artigo 55. Noutras palavras, ndo ha falar
em crime de responsabilidade de parlamentar. 3) Estando o
processo em fase de execugdo de sentengca condenatéria, o
Supremo Tribunal Federal ndo tem competéncia para o
prosseguimento da execucdo. O Tribunal, por unanimidade,
determinou a remessa dos autos ao juizo de origem.

Assentou-se a possibilidade de convivéncia dos sistemas de Crimes
de Responsabilidade e de improbidade administrativa, justamente por possuirem

objetivos diversos, podendo incidir, por conseguinte, inclusive sobre o_mesmo

fato, sem a caracterizacao de bis in idem.

A questdo é extremamente controvertida no Supremo Tribunal
Federal, desde longa data. Isso € 0 que o préprio Ministro Luiz Fux consignou, ao

julgar monocraticamente o Mandado de Seguranca 312342, O julgador fixou seu

122 MS 31234 MC, Relator(a): Min. Luiz Fux, julgado em 22/03/2012, publicado em PROCESSO
ELETRONICO DJe-062 DIVULG 26/03/2012 PUBLIC 27/03/2012.
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entendimento, no sentido da possibilidade de convivéncia dos sistemas, mas

externou a fluidez de posi¢cdes no STF:

In casu, o impetrante € Ministro de Estado e, nessa condicao,
responde originariamente perante o Supremo Tribunal Federal
pelas infracbes penais comuns e por crimes de responsabilidade
(art. 102, inciso I, alinea “c” da Constituicdo da Republica),
processos que podem acarretar, por exemplo, a perda do cargo
publico. N&o seria coerente com a unidade normativa do texto
constitucional, consoante ja reconhecido nos precedentes acima
transcritos, que Ministro de Estado respondesse como réu em
acdo de improbidade em tramite no primeiro grau de jurisdicao, a
medida que o referido feito também pode acarretar a perda da
funcdo publica.

Dessume-se, portanto, que, a_despeito _da nitida oscilacdo
jurisprudencial pretérita sobre o tema, o entendime nto de que
agentes politicos_podem responder_como réus em acédo de
improbidade, mas com observancia da prerrogativa de foro,
tem se consolidado mais recentemente na jurisprudén cia
pétria, e em particular, no dmbito desta Suprema Co ___ rte, o que
impOe a desconstituicdo do ato impugnado neste writ. [grifei]

E de se destacar que, diferentemente, no Superior Tribunal de Justica
a questao restou pacificada, com o julgamento da Reclamacgéo 2790 pela Corte
Especial, em julgamento unanime de Relatoria do Ministro Teori Albino Zacascki.

Reproduzem-se a ementa e trechos pertinentes da fundamentacao do julgado:

Ementa: CONSTITUCIONAL. COMPETENCIA. ACAO DE
IMPROBIDADE CONTRA GOVERNADOR DE ESTADO. DUPLO
REGIME SANCIONATORIO DOS AGENTES POLITICOS:
LEGITIMIDADE. FORO POR PRERROGATIVA DE FUNCAO:
RECONHECIMENTO. USURPACAO DE COMPETENCIA DO
STJ. PROCEDENCIA PARCIAL DA RECLAMACAO.

1. Excetuada a hip6tese de atos de improbidade praticados pelo
Presidente da Republica (art. 85, V), cujo julgamento se da em
regime especial pelo Senado Federal (art. 86), ndo ha norma
constitucional alguma que imunize os agentes politicos, sujeitos a
crime de responsabilidade, de qualquer das sancbes por ato de
improbidade previstas no art. 37, § 4.°. Seria incompativel com a
Constituicdo eventual preceito normativo infraconstitucional que
impusesse imunidade dessa natureza. [...]

Trechos da fundamentacdo : 3. Olhada a questdo sob o
angulo exclusivamente constitucional e separados o0s
elementos de argumentacdo segundo a sua natureza propria,
€ dificil justificar a tese de que todos os agentes politicos
sujeitos a crime de responsabilidade (nos termos da Lei
1.079/50 ou do Decreto-lei 201/67) estdo imunes, mesmo
parcialmente, as sangdes do art. 37, § 4.°, da Constituicdo. E
gue, segundo essa norma constitucional, qualquer ato de
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improbidade esta sujeito as sanc¢des nela estabelecidas, inclusive
a da perda do cargo e a da suspensdo de direitos politicos. Ao
legislador ordinario, a quem o dispositivo delegou competéncia
apenas para normatizar a "forma e gradacdo" dessas
sancgbes, ndo € dado limitar o alcance do mandamento
constitucional. Somente a propria Constituicdo poderia fazé-lo
e, salvo em relacdo a atos de improbidade do Presidente da
Republica adiante referidos, ndo se pode identificar no texto
constitucional qualquer limitacdo dessa natureza. [...]

E, no ambito do Tribunal de Justica do Estado do Rio Grande do Sul,
tem-se como pacifica a sujeicdo dos agentes politicos a Lei de Improbidade
Administrativa. Todas as seis Camaras Civeis que julgam a matéria mantém
posicionamento nesse sentido, conforme se verifica dos seguintes julgados:

BN

Apelacdo Civel 700457582653, pela Primeira Camara Civel, & unanimidade;
Apelacdo Civel 70035920784'**, pela Segunda Camara Civel, & unanimidade;
Apelacdo Civel 70033459843'?°, pela Terceira Camara Civel, & unanimidade;
Apelacdo Civel 70031048143'%, pela Quarta Camara Civel, a unanimidade;
Agravo de Instrumento 70044836625'%', pela Vigésima Primeira Camara Civel, &
unanimidade; e Apelacdo Civel 70048009047, pela Vigésima Segunda Camara

Civel, a unanimidade.

Em suma, vé-se que a jurisprudéncia patria acabou por se posicionar
no sentido de que a Lei de Improbidade Administrativa € aplicavel aos agentes
politicos. Resta aguardar novo pronunciamento do Supremo Tribunal Federal,
para que analise a questdo sob a perspectiva da constitucionalidade da
cumulagdo de regimes, pois, como se viu, a decisdo proferida no ambito da
Reclamacdo 2138 ndo é universalizavel a outros casos, pois imersa em muitas

peculiaridades.

123 ppelacdo Civel n° 70045758265, Primeira Camara Civel, Tribunal de Justica do RS, Relator:
Irineu Mariani, Julgado em 26/09/2012.

124 Apelagdo Civel n°® 70035920784, Segunda Céamara Civel, Tribunal de Justica do RS, Relator:
Arno Werlang, Julgado em 17/10/2012.

125 Apelacdo Civel n°® 70033459843, Terceira Camara Civel, Tribunal de Justica do RS, Relator:
Nelson Anténio Monteiro Pacheco, Julgado em 12/07/2012.

126 Apelagdo Civel n°® 70031048143, Quarta Camara Civel, Tribunal de Justica do RS, Relator:
José Luiz Reis de Azambuja, Julgado em 22/06/2011.

127 agravo de Instrumento n° 70044836625, Vigésima Primeira Camara Civel, Tribunal de Justica
do RS, Relator: Francisco José Moesch, Julgado em 09/05/2012.

128 Apelacdo Civel n° 70048009047, Vigésima Segunda Camara Civel, Tribunal de Justica do RS,
Relator: Denise Oliveira Cezar, Julgado em 18/10/2012.
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CONCLUSOES

A questdo da responsabilizacdo judicial de agentes publicos
(notadamente de detentores de cargos politicos) que praticam abusos na
conducdo do Estado remonta, em verdade, a controvérsia sobre até que ponto
pode o Poder Judiciario controlar atos de outros poderes. Quanto maior 0 campo
de liberdade conferido ao agente, menor se mostra a possibilidade de controle
judicial.

Nesse ponto € que se mostra util a divisdo entre atos administrativos
e atos de governo. Para além do controle de juridicidade do proprio ato, no caso
daqueles, a Constituicdo Federal, ao tratar justamente da Administracdo Publica,
atribuiu a competéncia de exame ao Poder Judiciario para afirmar se o seu
desempenho ocorre conforme a “probidade”. Vale dizer: se, além de cumprir
meros ditames de legalidade, atende aos principios regentes de toda a atividade
publica.

Distintamente, no caso dos atos de governo, houve verdadeira
subtracdo da analise pelo Poder Judiciario, em se tratando de regime de
responsabilizacdo do agente. Essa é a seara dos Crimes de Responsabilidade,
cujo meérito de avaliagdo da corre¢cdo da conduta cabe unicamente ao Poder
Legislativo, pois assim restou definida a competéncia constitucionalmente, sob

pena de severa afronta a separacao dos poderes.

Se, por um lado, dizem-se controlaveis inclusive os atos politicos
pelos juizes, pois nenhuma lesdo ou ameaca a direito podem ser excluidas da
apreciacdo do Poder Judiciario, quando atingem direitos constitucionais, 0 mesmo
nao se pode dizer quando se trata de responsabilizacdo de agentes politicos,
pois neste caso houve expressa atribuicAo de competéncia pela propria
Constituicao a Poder distinto.
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Além disso, viu-se ao longo do trabalho que tanto a substancia quanto
a finalidade dos institutos sdo absolutamente distintas. Na improbidade, cuida-se
de punir agente que representou, no desempenho da atividade administrativa
disfuncdo na conducdo do interesse publico; e, nesse campo, a avaliacdo da
conduta ocorre com base em critérios juridicos, pelo Poder Judiciario. Nos Crimes
de Responsabilidade, distintamente, pretende-se afastar da fungcdo publica
agente que igualmente abusou de suas prerrogativas; mas o julgamento ocorre
com base em critérios alheios ao mero campo juridico, para se deixar resolver no
ambito politico . E tanto € assim que a prépria Constituicdo Federal atribuiu a
competéncia para julgamento ndo ao Poder Judiciario, mas ao Legislativo, cuja
legitimidade de atuacdo nao deriva rigorosamente do saber técnico e da
fundamentacdo — caracteristica dos magistrados. Decorre, antes, da propria

representacdo democratica.

Mais importante, a afirmacdo de que nao se pode aplicar a Lei de
Improbidade Administrativa aos agentes politicos decorre de interpretacéo
contraria aos textos normativos que disciplinam a matéria. Tanto a Constituicdo
Federal quanto a prépria Lei 8.429/1992 consagraram a plena autonomia e
independéncia das instancias de responsabilizacdo. E a Lei de Improbidade,
ainda, utilizou o conceito mais amplo possivel para caracterizar 0os possiveis
agentes ativos de Improbidade Administrativa, em que inequivocamente estao
enquadrados agentes politicos. Além disso, também as disposi¢cdes concernentes

ao impeachment dispuseram sobre a desvinculagéo das instancias.

Por fim, deve-se atentar ao fato, porém, de que apesar de aplicavel a
Lei de Improbidade Administrativa aos agentes politicos, ela ndo o € a quaisquer
tipos de atividades que desempenhem. Aqui se mostra de suma importancia a
distincdo feita entre atos administrativos e atos de governo. Estes apenas se
submetem a analise do Judiciario para a protecdo de direitos lesados (sob a
perspectiva do excesso, ou da omissao inconstitucional), e ndo como forma de
punicdo ao agente. O exame de atos politicos com o fito de responsabilizacdo se
insere no campo dos Crimes de Responsabilidade, sendo, como ja afirmado, de

atribuicdo do Poder Legislativo.
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Em suma, ndo basta a caracterizacdo do agente como administrativo
ou politico para que se defina de forma estanque qual sera seu eventual regime
de responsabilizacdo. Isso deve ser feito caso a caso sob a perspectiva das
caracteristicas do ato posto em exame, pois, como Vvisto, o regime do vinculo do
agente com o Estado ndo determina com exclusividade a caracteristica de todos

0s atos que pratica.



66

REFERENCIAS BIBLIOGRAFICAS

1. ALEXY, Robert. Theorie der Grundrechte. Frankfurt am Main: Suhrkamp
Verlag, 2006.

2. AVILA, Humberto Bergmann. Seguranga Juridica: entre permanéncia,
mudancga e realizacdo no Direito Tributario. 22 Ed. Malheiros: Séo
Paulo, 2012.

3. . Teoria dos Principios: da definicdo a aplicacdo dos

principios juridicos. 122 Ed. Sdo Paulo: Malheiros, 2011.

4. BANDEIRA DE MELLLO, Celso Antonio. Competéncia para julgamento de
agentes politicos por ofensa a lei de improbidade a  dministrativa
(Lei n. 8.429, de 2.6.1992). in: Revista Trimestral de Direito Publico.
40/2002. pp. 13/16.

5. . Curso de Direito Administrativo. 272 Ed. Sdo Paulo:
Malheiros Editores, 2010.

6. BENDA, Ernst. Der soziale Rechtsstaat. In. BENDA, Ernst; MAIHOFER,
Werner; VOGEL, Hans Jochen. Handbuch des Verfassungsrechts
der Bundesrepublik Deutschland . Ed. de Gruyter: New York, 1994.



67

7. BROSSARD, Paulo de Souza Pinto. O Impeachment. aspectos da
responsabilidade politica do Presidente da Republica. 22 Ed. Séo
Paulo: Editora Saraiva, 1992.

8. CARRAZZA, Roque Anténio. Curso de Direito Constitucional Tributério.
272 Ed. Sao Paulo: Malheiros Editores, 2011.

9. COUTO E SILVA, Almiro do. Poder Discricionario no Direito Administrativo
Brasileiro. Revista de Direito Administrativo , Rio de Janeiro, V.
179/180, jan./jun. 1990. pp. 51/67.

10. DIDIER JUNIOR, Fredie Souza e ZANETI JUNIOR, Hermes. Curso de

direito processual civil: v. 4. 62 Ed. Salvador: Jus Podivm, 2011.

11. FAGUNDES, Miguel Seabra. O Controle dos Atos Administrativos pelo

Poder Judiciario. 52 Ed. Rio de Janeiro: Forense, 1979.

12. FAZZ10 JUNIOR, Waldo. Atos de Improbidade Administrativa: doutrina,

legislacéo e jurisprudéncia. Sao Paulo: Atlas, 2007.

13. FREITAS, Juarez. Discricionariedade Administrativa e o Direito
Fundamental & Boa Administracdo Publica . 22 Ed. S&o Paulo:
Malheiros Editores, 2009.

14. . O Controle dos Atos Administrativos e 0s Principios
Fundamentais. 42 Ed. Sao Paulo: Malheiros, 2009.




15

16

17

18

19

20

21.

22

68

.GARCIA, Emerson e ROGERIO, Pacheco Alves. Improbidade
Administrativa. 32 Ed. Rio de Janeiro: Editora Lumen Juris, 2006.

. HAMILTON, Alexander; JAY, John e MADISON, James. The Federalist

Papers. [ebook disponivel no website www.ibookstore.com,

acessado em 30/11/2012, as 10h 30min].

. HESSE, Konrad. Elementos de Direito Constitucional da Republica

Federal da Alemanha . Tradutor: Luis Afonso Heck. Porto Alegre:

Sérgio Fabris Editor, 1998.

. JEZE, Gaston. Principio Generales Del Derecho Administrativo.

Aires: Editorial Depalma, 1948. v. I, Il e lll.

Buenos

. MAURER, Hartmut. Staatsrecht I: Grundlagen, Verfassungsorgane,

Staatsfunktionen. Minchen: Verlag C. H. Beck, 2010.

. MEIRELLES, Hely Lopes. Direito Administrativo Brasileiro.

162 Ed.

atualizada pela Constituicdo de 1998. Sdo Paulo: Revista dos

Tribunais, 1991.

. Direito Municipal Brasileiro. 62 Ed. atualizada por Izabel

Camargo Lopes Monteiro e Yara Darcy Police Monteiro. Sdo Paulo:

Malheiros, 1993.

. MORAES, Alexandre de. Direito Constitucional Administrativo
Atualizada até a EC n° 53/06. Sao Paulo: Atlas, 2007.

. 42 ed.



23

24

25.

26

27

28

29

69

. MORAES, Germana de Oliveira. Controle jurisdicional da administracao

publica. 22 Ed. Sao Paulo: Dialética, 2004.

.PONTES DE MIRANDA, Francisco Cavalcanti. Comentarios a
Constituicao de 1967. Tomo Il (Arts. 34-112). Sao Paulo: Editora

Revista dos Tribunais, 1967.

Questdbes  Forenses (Direito  Constitucional,

administrativo, penal, processual e privado). t. V (Pareceres n.

223 a 250). Rio de Janeiro: Editor Borsoi, 1959.

. RODRIGUES, Itiberé de Oliveira. Atos Politicos ou Atos de Governo.
Revista do Ministério Publico Nova Fase , Porto Alegre, n° 36.,

1995. pp. 132/156.

. SILVA, José Afonso da. Curso de Direito Constitucional Positivo . 232

Ed, revista e atualizada nos termos da Reforma Constitucional (até a

Emenda Constitucional n. 42, de 19.12.2203, publicada em

31.12.2003). Séao Paulo: Malheiros, 2004.

. STERN, Klaus. Das Staatsrecht der Bundesrepublik Deutschland, Ban d

[I. MUnchen: C.H. Beck’s Verlagsbuchhandlung, 1980.

. VIEIRA, Fernando Grella. Acdo Civil Publica de improbidade - foro

privilegiado e crime de responsabilidade. In: MILARE, Edis (Org.). A

Acéo Civil Publica apdés 20 anos: efetividade e desa
Paulo: Editora Revista dos Tribunais, 2005. pp. 165/184.

fios. Sao



