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A (In)Aplicabilidade da Lei de Improbidade Administrativa aos Agentes Politicas

Discussoes sobre a Aplicabilidade Restrita da Lei de Improbidade
Administrativa
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Soculen (Fiacan — Maxico), na Escola Nacional de Admanistragha Pablica [Enap) @ na Matio-
nil Dedfenso Linwarsity (MOL, Visding Sesowrcher na Uiniversity of British Columbsa {LBCH o
na Univessity ol California, Los Angeles [Ucla), Professor Visitante do Institilo de Pesquise
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ARIANE RAQUEL ALMEIDA DE SOUZA CRUZ
Auiliar de Pesquisa, Auwdlar Juridica, Bacharel sm Dirito.

A delinicio generalizada ¢ difundida, rransversalimente, na lileratura juri-
sobre os agentes pablicos parte da conceituagdo de que sao pessoas lisicas
mbidas no exercicio de alguma funcio estatal de maneira permanente ouw
prEararia o gue podem ser classificadas de distintas maneiras, embora em (o-
as ¢ lassificactes exista a presenca clara 1lanto de servidores pablicos guanio
agentes politicos, ja gue os ditimos 530 integrantes hierarguicaments supse-

aos primeiros, gquando se leva em consideracio a malor autonamia ¢ o
che e isdin.

Ao se tomar como ponto de andlise os atos de improbidade administrati-
mogpistrada, no Brasil, toda uma discussdo assimétrica referente aos agentes
s, |4 que, apds quase duas décadas de edicio da Lel n® 8.429/1992, per-
Lama longa discussdo sobre a aplicabilidade das sangies previstas na Lei de

dade Adminisirativa que traz & tona duas linhas de debates polémicos

. %, mespasctivamente, b independdncia das instancias de julgamento e
I a0 e estender os efeilos aos agentes politicos.

Mo primeinn ponto, a interpretagio juridica, baseada no principio da
pldncia das instdncias, demonstra gue existe autonomia entre as dife-
wraferas de responsabilidade, de maneira gue a Led de iImprobidade Ad-

tiva wiria a cormoborar com legislagdos previamente existentes, ©onmin

nbimwes e vessponsabillidacke, o implicando comndenag Sooem wma o e
sk,



) o RIDANE5— Main™H1) — ASSUNTO ESPRCIAL — DOUTRINA

o segundo ponto, a Lei de Improbidade Administrativa sofre uma série
dix criticas que procura esvaziar sed dmbibto de aplicagio justamente com o ob-
jetivo de isentar ou estipular foro privilegiado para agentes politicos das sangdes
previstas poe precrogativa da funcio, baseando-se em um debate entre crime de
responsabilidade ¢ improbidade administrativa na aplicabilidade de medidas
repressivas para agentes pablicos,

Mista perspectiva, segundo Choinski (2006) e Santana (2010}, coma a Lei
de Improbidade Administrativa ndio ¢ um marco legal especialmente resenvado
para reger os crimes de responsabilidade, visto que nio trata somente de agen-
tes politicos, mas de todo e qualquer agente pablice, ela abre um precedents
para a limitagio de sua aplicabilidsde por alguns motivos:

1} A Lei de improbidade Administrativa, ao ser lida pela natureza pe-
mal, cria uma restrigio a sua prapria eficicia e aplicabilidade por
afetar aos agentes paliticos que respondem apenas por orimes de
responsalilicdade de cariter essencialments politico-administrativo,
i g as instancias julgadoras obedecem a critérios anto de ordem
politica, para algumas autoridades cujo julgamento ccorre nas Ca-
sas Legislativas, quanto de ordem juridica, quando obedecem a um
sistema constitucional de prerrogativa de foro em razdo da fungio,

2] O cariter penal da Lei de Improbidade Administrativa traz, em seu
bojo, um problema estrutural de aplicabilidade e adequagio, pois,
gquando se leva em consideracio os arts. 99 10 & 11, hi uma desig-
nagao de tipos legais de improbidade administrativa no ordenamento
juridico bragileino que se mguadra no concefo de “Hpos abenos”,
cuja interpretacao depende da interpretacio especifica do caso con-
creta, o gque inviabiliza a sua adequacio ao sistema penal brasileiro,

3} A caracterbeacdo da norma de improbidade administrativa como de
caniter penal afela ndo apenas a sua eficicia e aplicabilidade, mas
contraria todo o sistema de ratamento juridico das normas penais,
porgue inaugura uma espécie de tipologia peculiar, uma espicle
de processo especiiico e sangdes diretas que niio se compatibili-
zam com o rol das sangoes penais definidas na Constituigao Fede-
ral, falos esses que comoboram para a apreensio de que a Lei n®
B.A29/1992 nio tem competéncia penal,

4] A nao aplicagdo da lei de improbidade aos agentes paoliticos tratar-
-se-la de um sistema especial de responsabilizacio do agente po-
Itico que se baseia na interpretacio do Supremo Tribunal Federal
I5TF) de que 1anto a lei de improbidade quanto a lel de crimes de
responsabilicide Wm natureza politico-adminisirativa, sendo a pri.
meira aplicavel aos agentes pablicos, e a segunda, aos agetos so-
limicos — mas ambas culminando de maneina simulidnea e il

ae e agente peditico
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A despeito das difierentes interpretacdes criadas, a Lei n® 8,429/1992, deno-
minada Lei de Improbidade Administrativa, por dispor sobre sangies aplicivets aos
agentes pablicos pela pritica de atos de improbidade, foi instituida com o objetive
de nosmatizar a condula, de mandeira a regular & aplicar nomas coercitivas bgueles
atores no exercicio de mandato, cango, emprego oo fungio gque, eventualmente,
incorram em ennguecimento ilicito, causem lesdo matenial a0 Erdrio ou atentem
contra of principios da Administragao Pablica.

Como um instrumento de efetivacio dos principios constitucionais, a
Lei n® B,429/1992 foi criada para proteger o interesse plblico e disciplinar as
sanghes aplichveis aos agentes pablicos que, eventualments, cometam atos de
improbidade, sendo estes possiveis de classificagdo em rés espicies: (i) atos
QU FMportam em enriguecimento cito, (i atos gue causam prjuizo ao erdrio
e (i) atos que atentam contra os principios da moralidade da Administragio
Pablica (Bastas, 2007],

Aconiece que a coexisiéncia de dois dispositivos legais para tratamento
dos agentes pablicos, tanio da Lei de Improbidade Administrativa, quanto da
legislagio de crimes de responsabilidade (Lei n® 1,079, de 10.04.1950, ¢ De-
creto-Lei n® 201, de 27.02.1967), criou toda uma polémica no proprio Supremo
Tribunal Federal (STF) em fungio da Reclamagio n® 2.1 38-6/DF, em curso no
ana de 2007, sobre a aplicagio da Lei n® B.429/1992,

D¢ um lado, alguns especialistas juridicos argumentam que a aplicagio
concomitante da agio de improbidade administrativa e de crimes de responsa-
bilidade aos agentes politicos condituiria em dupla sangho no mesmo sentido,
POSIO guie W enconira uma mesma atitude prevista em ambas as leis,

Mesta posicio, a aplicabilidade da Lel n® 8,429/1992 acs agentes politi-
cos & vista com restricdes por dods motivos. Em primeiro lugar, hi a tese de que
as infragdes praticadas pelos agentes politicos se classificam como infragies
politico-adminisirativas , dessa forma, a apuragio & & represnsio enconiraram
assento exclusivamente na legislacio definidora dos crimes de responsabilida-
de, Em segundo lugar, parte-se do entendimento de gue os juizados de primeina
instincia ndo tém competéncia para julgar as agies de improbidade administra-
tiva contra agentes politicos (Fonseca, 2007).

De outra lado, o Ministério Pablico Federal (MPF) e alguns juristas ale-
gam que cada dispositivo encontra-se em esfera juridica diferenciada & que
ndio s excleem, podendo assim ser processados separadamente, em procedi-
mentos autdnomos, com resultados absolutamente distintos, embora desenca-
deados pelos mesmos falos.

Mest posicio, ndo existidam restrigies & aplicabilidade da Lei n®
B4 T 1HRE, mas antes aconteceriam dois entendimentos complementares na
sua aplicagio, Bm primaeiro lugar, hd o premissa di gue todos o ciiaddos de-
vorm protepe o bem pablico, devendo denunciar atos idos coma improbos

B
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comitidos por agentes pabilicos, com ampla responsabilizacio civil criminal e,
s 0 casn, inclusive por crime de responsabilidade. Em segundo lugar, a agdo
civil de improbidade deverd seguir. com peculiaridades, o rito ordindrio, simi-
lar & da acio popular, devendo ser intenada em juizado de primeira instincia
(Carvalhe Filho, 20048],

Embora o Ministério Piblico Federal tenha defendido a aplicacio da Lei
die Improbidade para todos o8 agentes pablicos, sem excegies, sua posicio fol
vencida pela maiora dos ministros do Supremo Tribunal Federal (STF). Basean-
do-se na primeira persspectiva, a interpretacio maporitiria na instincia superior
dao poder juridico ratificou que, assim como os agentes pdblicos respondem por
aros improbos, caberia aos agentes politicos respondencm, cspecificaments, por
crimes de responsabilidade.

Enguanto a Lei de Improbidade Administrativa tradur a concretizagio
do principio da moralidade na Administracio Pablica, lato sensu, a legisla-
o de crimes de responsabilidade prevé sangoes siricto sensu para delitos de
agentes politicos, o que acaba guebrando o principio da isonomia, j& que os
agentes politicos sio tratados de maneira diferenclada em relagdo aos demais
agentes poblicos, além de se gerar uma brecha para o desenvolvimento da
cormupgio no dmbito politico.

Por mais quee a Lei n® 8.4 2901992 apresente uma perspectiva maximalista
de sangies de conteddo penal & de sentenga civil condenatdria acs alos de
improbidade administrativa para os agentes pdblicos, observa-se que os agen-
tes politicos se tormaram privilegiados por haver a incidéncia de apenas uma
interpretacio redritiva de semenca penal condenatdria por meio da legislagio
de crimes de responsabilidacde,

O fravdadores em potencial de maior monta, flagradamente, o os agentes
politicos, pois desfrutam de malor autonomia e s3o hierangubcamente smpse-
rlones a0 festante dos agentes pabilicos, enconiram-se cobeos por um manio
imunicador, onde a Lei dee Improbidade ndo os alcanga, (Pinto ¢ Verlindo,
2009, p, 12)

A despeite da polémica sobre a relativizagdo da aplicabilidade da Lei
n' 8.429/1992 entre os distintos agentes pablicos, servidores ¢ cargos politi-
cos, hi um consenso da literatura na discussio que parte do projeto de Lel n
1 A46/1991, que deo origem b Lei dg Improbidade Administrativa, que toma
como marco inicial a definicio de guem sio os sujeilos passivo ¢ ativo dos atos
de improbidade.

D um lado, a Lei n® 8.429/1992 define como sufeilos passivos aque-
les identificados como vitimas lesadas de sofrerem atos de improbidade gque
estio lotados na administracio direta, indireta ou fundacional de gualguer
dos Poderes da Unido, dos Estados, do Distrito Federal, dos Sunic ipios, de
Territdrio, de empresa incorporada ao patrimdnio. padblico oo e eatbdade
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para cuja criagio ou custeio o Erdrio tenha concorrido ou concarma com mais
de 50% do patrimdnio ou da receita anual,

De outre bado, a Lei n® B.429/1992 define como sujeftos alivos de ato
de improbidade administrativa agueles gue podem figurar no polo passivo
de uma evenlual sangdo, o4 quais sdo identificados como gqualguer agente
paiblico (permanente ou temporinio, servidor ou agente politicol que induza
ol concorra para a pritica do ato de improbidade ou dele se beneficie direta
ou indirstamente,

A caracteristica subjetiva do ato de improbidade administrativa problema-
tiza a aplicagdo de sangbes a5 condutas indevidas dos agentes pablicos por dois
motivios: primeing, a0 registrar que @ preciso verificar se existe culpa ou dolo por
parte dos sufeilos ativos ou, no minimeo, ma-ié que revele a presenca de compaorta-
menlo desonesto; e, segundo, ao exigir observincia do principio da raroabilidade,
sob o seu aspecto de proporcionalidade entre meios o fins.

Corroborando para a problematizacio desta subjetividade na Lei de Im.
probidade Administrativa, estio poldémicas sobre a possibilidade de
acumulacio de sangdes ou da coincidéncia das sangdes com a legislacio de
crimes de responsabilidade, que repercutem em questionamentos sobre a inde-
pendéncia das instincias juridicas ¢ sobre as trits esferas de responsabilidade
— civil, penal e administrativa — pelas quais respondem os agentes pablicos.

Ainda que as polémicas trazidas por argumentos embasados no ondena-
mento juridico brasileiro busquem problematizar ou relativizar a aplicabilidade
da Lei de Improbidade Administrativa, compreende-se que os agentes pdblicos,
como um todo, devem responder ds sangies previstas por prevalecer os con-
ceitos de aulonomia das instincias de responsahilidade e de independéncia na
rosposta a cada uma delas,

Mo caso de um mesmo ato infraciondrio, hi que se atentar que a apli-
cagho de uma lel em detrimento de outra aos agentes politicos deve ser consi-
derada inconstitucional, caso estes respondam a um nomers menos de esferas
juridicas em comparagio aos demais agentes pablicos, ferindo assim os prin-
cipios de moralidade, legalidade e sonomia, assegurados expressamente pela
Constituigio Federal,

Para a preservagio da moral @ da isonomia no tratamento dos agentes
pliblicos coma um todo, observa-se gue um agente politico deve fesponder pela
legislagio de crimes de responsabilidade e pela lei de improbidade administra-
thva, que possul natureza sui generis, caso a condula estiver tpificada como ato
de improbidade & nio constitua crime de responsabilidade,

Messa contextualizacio, fica claro que a Lei de improbidade Administra-
fiva v legislagbes de crimes de responsabilidade, de fato, sdo instrumentos
juriiicos guis possuem diferengas de natureza fomal e material, embora ndo
arvlagldanibi i, A i, antos, s commyphimentany peor agdlicanem Dovisontalimeite

el
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e indistintamente as leis entre os agentes pablicos e por responderem a finalida-
des dispares no combate i corrupgio e no mau-trato ao Erario pablico.

Compreende-se, assim, que a exclusio do regime de aplicabilidade da
Lei de Improbidade Administrativa para os agentes politicos cria repercussies
negativas ndo apenas no plano da eficicia e da efetividade, mas, principal-
mente, no dmbito da moralidade no Estado brasileiro, & medida que abre uma
brecha de transbordamentos negativos para o desenvolvimento da cormupgio
por agueles atores que tém maior grau de poder @ autonomia entre os agentes
publicos, que sio os agentes politicos.

Restringir a aplicagio da Lei de Improbidade Administrativa deve ser
evitado no ordenamento juridico nacional, caso contririo podem surgir reper-
cusses indesejaveis no aumento ainda maior dos indices de impunidade dos
atos de cormupgao na Administragio Pablica, haja vista que a improbidade re-
presenta a espécie mais agressiva de patologias que assolam a gestdo pablica
late sensu entre as varias possiveis gque reciprocamente interatuam ¢ atentam a
familia da moralidade.
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