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1 Generalidades

S&o independentes, como prevé o artigo 1.525 do Cédigo Civil, as responsa-
bilidades civil e penal.

No estudo do Direito Civil, denomina-se responsabilidade civil a obrigagéo de
uma pessoa indenizar o prejuizo causado a alguém.

Conforme a origem dessa obrigagdo, se contratual ou legal, classifica-se a
responsabilidade civil em responsabilidade contratual (regida pelos principios gerais
dos contratos firmados pelas partes) e em responsabilidade extracontratual, tam-
bém chamada responsabilidade aquiliana (regida pela lei civil: artigo 159 do Cédigo
Civil).

Ja a responsabilidade criminal é aquela que decorre do jus puniendi, assim
entendido o podet-dever de punir os transgressores da lei penal, que apenas o Es-
tado (nacdo politicamente organizada) tem. Lei penal & aquela espécie normativa
que protege bens juridicos de muita relevancia para a vida em sociedade e para a
ordem publica, vedando a pratica de determinadas condutas sob a cominacéo de
penas, até e principalmente as restritivas de liberdade.

Além das esferas comuns de responsabilidade civil e criminal, e com igual
independéncia embora inter-relacionadas, existem outras esferas de responsabili-
dade: a administrativa, a funcional e a politica.

A chamada responsabilidade administrativa, genérica, decorre do Poder Ad-
ministrativo de Policia, que é o conjunto de atribuicdes concedidas a4 Administragéo
Publica, dos trés niveis federativos, para disciplinar e restringir direitos e liberdades
individuais em favor da coletividade (bem comum) ou do préprio Estado (interesse
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publico}. Por exemplo, o tratamento de salde coercitivo das doencas epidémicas; a
imposigao de cominagGes pecunidrias (multas) ou restritivas de direitos (suspensao
da habilitagéo para dirigir veiculos) aos transgressores das regras de transito; a
interdicéio de iméveis urbanos por infragbes a regras de seguranga das constru-
¢Oes; ou a interdicéo de atividades em imével usado irregularmente, com infracéo a
legisla¢&o de zoneamento urbano.

A chamada responsabilidade funcional, espécie de responsabilidade admi-
nistrativa, € aguela que recai sobre o servidor pUblico infrator das regras de compor-
tamento funcional consolidadas em textos normativos proprios (os Estatutos),
sujeitando-o a cominagdes variadas (adverténcia, multa, suspensdo de exercicio,
demissdo do cargo ou fungdo plblica).

A chamada responsabilidade politica, também espécie de responsabilidade
administrativa, é aquela que recai sobre determinados agentes publicos que, ao
contrario dos demais servidores, exercem fungdes ou cargos publicos de natureza
institucional, na maioria das vezes mediante o procedimento eleitoral.

Essa responsabilidade politica, a partir da ordem constitucional de 1988, so-
freu profunda modificagéo extensiva, porque antes se cogitava apenas da imposi-
¢ao, pelo Poder Judiciario, de penas criminais (principal, restritivas de liberdade;
acessdria, perda do cargo e inabilitagdo temporal para o exercicio de cargo ou fun-
¢do puablica) aos agentes politicos infratores, sem prejuizo da reparagio civil co-
mum dos danos causados ao patriménio publico ou particular, e com o preliminar
julgamento propriamente politico pelo Poder Legislativo respectivo (impeachment),
tendo por conseqiiéncia o afastamento do cargo ou a cassacdio do mandato. O
unico texto normativo legal sobre crimes de responsabilidade, recepcionado pela
ordem constitucional de 1988, refere-se aqueles cometidos por prefeitos e vereado-
res (Decreto-Lei n.201/67), apesar da Constituicdo Federal mencionar crimes de
responsabilidade do presidente da Republica (artigo 85), de ministros de Estado
(artigo 50, § 2%), de membros dos Tribunais Superiores e do Tribunal de Contas
(artigo 102, 1, ), de membros do Supremo Tribunal Federal, do procurador-geral da
Republica e do advogado-geral da Unido (artigo 52, Il}, de Parlamentares {(artigo
55), e dos desembargadores e dos membros dos Tribunais de Contas dos Estados
e dos municipios, dos Tribunais Regionais Federais, dos Tribunais Regionais Eleito-
rais e Trabalhistas (artigo 105, |, a); tanto quanto se menciona, na Constituicao Es-
tadual de 1989, os crimes de responsabilidade do governador (artigo 48), do
vice-govemador e dos secretdrios de Estado (artigos 50 a 20, XIV a XVI), dos juizes,
dos membros do Ministério Pdblico, salvo o procurador-geral, do delegado-geral da
Policia Civil e do comandante-geral da Policia Militar (artigo 74, I1).

Além desse sistema de responsabilizagéo politica tradicional no Direito brasi-
leiro, a grande novidade surgida com a ordem constitucional de 1988 foi a represséo
da chamada improbidade administrativa (artigo 37, § 42), posteriormente regulada
pela Lei n.8.429/92, mediante agdo de natureza civil (ndo criminal), tendente a punir
os atos de improbidade, dos trés niveis federativos, que importem em enriqueci-
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mento ilicito (artigo 9%), que causem prejuizo ao erdrio (artigo 10) ou que atentem
contra os principios da Administragé@o Publica (artigo 11), com cominagdes indepen-
dentes das sangBes penais, civis comuns e administrativas especificas, tais como a
perda do patriménio ilegalmente acrescido pelo improbo, o ressarcimento integral
dos danos causados, a perda da fungéo publica, a suspensao temporaria dos direi-
tos politicos, o pagamento de multa civil e a proibigéo de contratagéo com o Poder
Publico (artigo 12).

A represséo as improbidades administrativas introduzida no ocrdenamento ju-
ridico pela Lei n.8.429/92 implicou, como se vé pela natureza das cominagées, a
ampliagcio das esferas de responsabilidade tradicionais inicialmente referidas; ante-
riormente, por exemplo, um magistrado, titular de um cargo vitalicio, era destituido
apenas se condenado criminalmente & pena restritiva de liberdade igual ou superior
a um ano (se por crime praticado com abuso de poder ou viclacéo de dever para
com a administragdo ptiblica) ou superior a quatro anos (se por crime de outra natu-
reza), e agora também podera perder o cargo se for condenado em agéo civil (ndo
criminal) de responsabilizagéo por ato de improbidade administrativa.

Um prefeito, que antes perdia seu mandato se condenado criminalmente pela
pratica de crimes comuns (pena restritiva de fiberdade igual ou superior a um ano,
nos casos de abuso de poder ou de violacéo de dever para com a administragdo
publica; ou superior a quatro anos, nos demais casos) ou de crime de responsabili-
dade (Decreto Lei n.201/69), ou ainda se condenado em processo politico adminis-
trativo (impeachment, também tratado no DL n.201/69), agora podera ser destituido
de seu cargo, com perda temporaria dos direitos politicos e outras cominagbes, se
condenado em processo civil (néo criminal, insista-se) que reconhega sua respon-
sabilidade pelas improbidades tipificadas na Lei n.8429/92.

Assim sendo, pode-se dizer que, ao lado das cléssicas esferas de respon-
sabilidade civil, criminal e administrativa (esta abrangendo a estritamente funcio-
nal e a estritamente politica), agora existe uma quarta esfera, auténoma, especi-
ficamente voltada a proteco da moralidade administrativa, misto de civil-politi-
ca-administrativa, que informalmente passei a denominar, nas minhas aulas e sen-
tengas proferidas nas Varas da Fazenda Publica, simplesmente de responsabili-
dade politica.

Com a observacéo de que essa responsabilidade pelos atos de improbidade
administrativa instituida pela Lei n.8.429/92 busca a indenizagéo, pela via reparato-
ria, dos danos materiais causados ao patrimdnio publico (ressarcimento integral do
dano) e também a indenizagéo, pela via compensatdria, dos danos imateriais (extra-
patrimoniais ou verdadeiramente morais) decorrentes da conduta improba (perda
dos bens ou valores ilicitamente acrescidos ao patriménio, perda da func¢do publica,
suspensao dos direitos politicos, pagamento de mulla civil e proibicdo de contratacdo
com o Poder Publico), alcangando inclusive os herdeiros, sucessores daquele que
causou lesdo ao patrimdnio plblico ou que se enriqueceu ilicitamente.
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2 Casuismos: acdo civil de responsabilidade politica por ato de
improbidade administrativa, agao civil publica ou agao popular?
Competéncia origindria dos Tribunais ou competéncia dos
érgaos judicidrios de 12 grau?

Tais considerages genéricas s&o essenciais para a solucéo juridica, correta
e adequada de dois questionamentos recorrentes nos processos judiciais que ver-
sam sobre responsabilidade politica.

A primeira dessas questdes refere-se a classificagdo da demanda, quase
sempre ajuizada pelo Ministério Plblico, equivocadamente, sob o rétulo de agéo
civil publica.

A acéo civil pablica, como se 1&é no artigo 12, da Lei n.7.347/85, é o instru-
mento processual adequado para reprimir ou impedir danos ao meio ambiente; ao
consumidor; a bens e direitos de valor artistico, estético, histérico, turistico e
paisagistico; porinfragéo da ordem econdmica; ou a qualquer outro interesse difuso
ou coletivo.

As definicdes desses interesses especialmente protegidos pela agéo civil pu-
blica, entretanto, segundo o festejado professor José Carlos Barbosa Moreira,
encontram-se no artigo 81, paragrafo unico, do Cédigo de Defesa do Consumidor
(Lei n.8.078, de 11 de setembre de 1990), cujo inciso | alude a “interesses ou direitos
difusos”, assim entendidos os “transindividuais, de natureza indivisivel, de que se-
jam titulares pessoas indeterminadas e ligadas por circunstancias de fato”, enquan-
to o inciso Il conceitua como “interesses ou direitos coletivos [...] os transindividuais,
de natureza indivisivel, de que sejam titulares grupos, categoria ou classe de pes-
soas ligadas entre si ou com a parte contraria por uma relagao juridica base”.

Sao coletivos, exemplifica o ilustre jurista, os interesses (de objelo indivisivel)
comuns aos participes de um consorcio, ou aos contribuintes de determinado tribu-
to, ou aos estudantes matriculados em certa universidade; sao difusos os interesses
(também de objeto indivisivel) comuns aos habitantes de regido sujeita a vicissitu-
des naturais, como as enchentes. Nesta segunda espécie, ao contrario do que ocor-
re na primeira, em vez da comunh&o em vinculo juridico, a unir os interessados
entre si ou com terceiro, 0 que se configura é mera identidade de circunsténcias de
fato a envoiver todos aqueles.

Ha de prevalecer, pais, o entendimento de que o Ministério Publico sé pode
ajuizar agéo civil publica em defesa de interesses difusos ou coletivos, ndo se encon-
trando em suas atribuictes a defesa dos direitos individuais homogéneos disponiveis.

E esse o entendimento de Arnold Wald, nas atualizaces das ligoes de Hely
Lopes Meirelles, citando Rogéric Lauria Tucci e inimeros acérddos do Tribunal de
Justica do Estado de S&o Paulo e do Supremo Tribunal Federal. Nesse sentido,
também, vale destacar varios arestos anotados por Theotonio Negréo (s. d., p.670)
sobre o artigo 52 da Lel n.7.347/85):
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Agao para ressarcimento de possiveis danos ao erério municipal nao se insere
nas condigdes previstas na referida lei, ndo tendo o Ministério Publico legitimidade
para promover agdo civil publica para esse fim especifico (RSTJ, 65/352).

O Ministério Piblico sé tem legitimidade para promover ag8o civil plblica na defe-
sa de interesses difusos ou coletivos, sendo-lhe vedado valer-se desse instrumento
para porfiar na defesa de direitos individuais afetos a determinado grupo. As atribuigbes
do Ministério Pablico séo as previstas na Constituicéio ou na Lei, sendo defeso ao Esta-
do conferir-lhe outras atribuicdes através de Convénio (STJ — 12 Turma, REsp,
46.130-8-PR).

0 Ministério Publico ndo possui legitimidade ‘ad causam’ para propor agéo civil
publica para defesa de interesses individuais que visam a responsabilidade de danos
sofridos, fundada na responsabilidade aquiliana (RT, 712/224).

Nesse sentido, confira-se também o REsp n.34.980/93, julgado por unanimi-
dade, em 19 de setembro de 1994, pela 22 Turma do Superior Tribunal de Justica,
tendo como relator o ministro Peganha Martins (RSTJ, p.352 et seq.):

Processual Civil. Legitimidade de Parte. Agéo Civil Plblica. Leis 7.347/85 e 8.078/90.
Reparagdo de Danos. Municipalidade de Marilia/SP. llegitimidade do Ministério Publi-
co. Precedentes.

1. Questdo relativa a legitimidade de parte & passivel de exame de offcio, ndo poden-
do o Tribunal “Ad Quen7 furtar-se de aprecié-la sob alegacgéo de precluséo.

2. A lei n.7.347/85 confere legitimidade ao Ministério Publico para propor agéo civil
ptiblica nas condigtes estabelecidas no artigo 12, acrescido do inciso IV pela Lei
n.8.078/90.

3. Agdo para ressarcimento de possiveis danos ao erdrio municipal ndo se insere
nas condigbes previstas na referida lei, ndo tendo o Ministério Publico legitimidade
para promover agdo civil piblica para esse fim especifico.

4. Recursos Especiais conhecidos e providos para decretar a extingdo do processo,
na forma do artigo 267, VI do CPC.

Vale ainda conferir substancioso julgado do Tribunal de Justiga do Estado de
S50 Paulo, publicado na RT 730/234 e na JTJ-LEX 181/122, relatado pelo desem-
bargador professor Sérgio Pitombo, que faz precisa distingdo entre a agao civil pu-
blica, a agéio civil de responsabilizagéo politica por ato de improbidade e a agéo
popular, assim ementado: “Acéo Civil Piblica - llegitimidade do Ministério Publico,
quando cabente eventual ag&o popular. Pedido impossivel de condenacao a reparar
o dano, pagando aos cofres municipais — Mescla de agbes injustificavel — Recurso
provido”.

N&o se pense que essa defendida distingo de agbes seja cerebrina ou sim-
plesmente seméantica. E que ndo se vislumbra nenhum interesse difuso e nenhum
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interesse coletivo, propria e juridicamente ditos, a ser defendidos pelo Ministério
Publico, mediante acéo civil plblica lastrada na Lei n.7.347/85, em atos de
improbidade cometidos, por exemplo, por um prefeito no gerenciamento financeiro
da carteira de titulos plblicos municipais.

O atrelamento da acéo de responsabilidade civil e politica por ato de
improbidade administrativa, para a qual o Ministério Publico também tem legitimida-
de ativa, com a agéo civil piblica da Lei n.7.347/85, tal corno ainda defendem alguns
juristas, & absolutamente descabido, por incompativeis as duas agdes, e isso se
verifica, sem muita dificuldade, no pedido de condenagéo a repor ao patriménio
publico a importancia correspondente ao prejuizo causado, que afronta o disposto
no artigo 13 da Lei n.7.347/85, cuja previsdo exatamente porque a agdo civil publica
somente se presta a defender interesses difusos ou coletivos - é no sentido de des-
tinar, obrigatoriamente, a condenagéo em dinheiro em favor de um fundo (o Fundo
de Defesa de Direitos Difusos, criado pela Lei n.9.008, de 21.3.1995).

Por isso, e lembrando também que as regras de processo (relagéo juridica)
das duas agbes, pautadas por leis diferentes, sdo absolutamente distintas, existindo
presungoes e inversdes do dnus de prova incompativeis entre elas (por exemplo, o
enriquecimento ilicito é presumido na improbidade tipificada no inciso VI do artigo
92, da Lei n.8.429/92 — aquisi¢do de bem, no exercicio de fungéo publica, de valor
desproporcional com a renda ou com a evolugéo patrimonial do agente publico —,
cabendo ao réu, no caso, a prova de que tal aquisicdo foi licita), muitas vezes o
Ministério Publico tem indeferidas suas petigbes iniciais ou & dado como carecedor
de agdes civis plblicas manejadas em face de réus improbos, exatamente pela
inadequagéo do uso de um remédio processual por outro, também previsto no
ordenamento juridico.

A outra questdo muito discutida no dmbito das agdes civis de responsabiliza-
¢ao politica por ato de improbidade administrativa refere-se & competéncia jurisdi-
cional. A competéncia para o conhecimento de improbidades administrativas, tais
como definidas na Lei n.8.429/92, eventualmente praticadas por agentes publicos
ou paliticos de qualquer nivel federativo, & do juizo de primeiro grau, ndo se aplican-
do a essa espécie de processo civil as regras de competéncia criminal ratione
personae definidas na Constituicio Federal (artigo 29, atual inciso X) e na Constitui-
¢éo Estadual de S8o Paulo (artigo 74, inciso 1) pelas prerrogativas de fungéc de
determinados réus, entre eles os prefeitos. Ao menos enquanto ndo se aprovar, no
Congresso Nacional, o projeto presidencial da Mensagem n.197, de 7.4.1997, que
sintomaticamente pretende acrescentar ao artigo 17 da Lei n.8.429/92 o seguinte 52
paragrafo: “a agéo de improbidade serd proposta perante o tribunal competente para
processar e julgar criminalmente o funciondrio ou a autoridade, na hipétese de prer-
rogativa de foro em razéo do exercicio de fungéo piblica”.

Além da jurisprudéncia do Tribunal de Justiga do Estado de S&o Paulo, inclu-
sive de seu orgéo Especial, confira-se o entendimento prevalecente no Supremo
Tribunal Federal, no sentido de que nem mesmo o presidente da Republica goza de
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foro especial que ndo esteja estritamente indicado na Constituicdo Federal de 1988
(Competéncia do Supremo Tribunal Federal. Agao Civil Publica contra Presidente
da Republica, Lei n.7.347/85):

A competéncia do Supremo Tribunal Federal é de direito estrito e decorre da
Constituicio, que a restringe aos casos enumerados no artigo 102 e incisos. A cir-
cunstancia de o Presidente da Republica estar sujeito & jurisdigéo da Corte, para os
feitos criminais e mandados de seguranga, ndc desloca para esta o exercicio da com-
peténcia originaria em relagéo as demais acGes propostas contra ato da referida auto-
ridade.’

Quanto aos prefeitos, por varias vezes o Supremo Tribunal Federal afirmou a
prevaléncia da competéncia originaria dos Tribunais de Justica dos Estados para
julgé-los quando acusados da pratica de crimes comuns (RE n.162.966/RS, Pleno,
relatado pelo ministro Néri da Silveira, publicado na RTJ 252/657; HC n.72.465-5/
SP, 12 Turma, relatado pelo ministro Celso de Mello, e publicado no DJU de 5.2.1996,
p.1.283}. De resto, em despacho de 21.2.1997 e publicado no DJU de 4/3/97, p.4.800-
1, o ministro Carlos Velloso arquivou inquérito que atribuia a deputado Federal, quando
prefeito de municipio do interior do Estado do Ceard, a pratica de crimes e de atos
de improbidade referidos na Lei n.8.429/92, anotando, quanto & acusagdo de
improhidade administrativa, que havia dbice competencial, como destaca Marcelo
Figueiredo (1995, p.90):

[...] agdo de improbidade sera processada conforme as regras da lei processual civil e
tera rito ordinario.

Como a alegacgéo de improbidade administrativa concerne a atuagéo do acusa-
do como Prefeito Municipal, observadas as formalidades legais atinentes & espécie,
competente para propor a agdo de improbidade administrativa é o representante do
Ministério Plblico Estadual, com atribuigéio especifica, cu a Prefeitura Municipal de
[...] {artigo 17 da Lei 8.429). Obviamente, o Supremo Tribunal Federal nao é o Grgao
competente para conhecer, inicialmente, de agéo de improbidade administrativa, ain-
da que proposta contra quem detenha atualmente o mandato de Deputado Federal.

Como nao & dificil perceber, se bem entendido que a responsabilizagéo poli-
tica por ato de improbidade administrativa da Lei n.8429/92 se faz por agdo de natu-
reza civil, ndo é séria a nem juridica a sustentagio de que tal demanda deva correr,
originariamente, nos tribunais aos quais se cometeu a competéncia jurisdicional cri-
minal pelo critério ratione personae, que leva em consideragéo as prerrogativas fun-
cionais dos réus. Ao menos enquanto nio se alterar a lei.

E o mais curioso neste tema é constatar que a Lei de Improbidade Adminis-
trativa, n.8.429, de 2 de junho de 1992, foi proposta ao Congresso Nacional pelo

...........................................................................................................................

' Agravo Regimental na Peticio n.693-4 SP; agravantas: Instituto Ministro Rodrigo Octévie e outros; agravades: Fernando Affoneo Collor
de Mello e outros; Pleno; julgamento de 12.8.1993; relatado pelo ministro lImar Galvée; DJU de 1.3.1996, p.5.013.
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entéio Presidente Fernando Collor, que como se sabe foi levado a renlncia por des-
dobramentos de varios processos nos quais era acusado de condutas improbas,
mas que, provavelmente, serd lembrado pela Histdria, mais tarde, talvez como
Napoleéo, cuja fama de ditador cruel cedeu & exceléncia de seu governo na area da
normatizagao juridica, cabendo assim ao presidente Fernando Henrique Cardoso o
triste papel de propor, na contramé&o da Histéria e subvertendo o ordenamento juri-
dico, foro privilegiado para agéo civil que, sobre dificultar seu manejo pelo Ministério
Publico, porgue o exercicio da demanda ficara concentrado nas Procuradorias Ge-
rais de Justiga, implicard também o retorno da serena impunidade dos atos de
improbidade administrativa, porque os Tribunais de Justiga, aparelhados para o jul-
gamento colegiado das causas em grau de recurso, sabidamente néo tém estrutura
para, com a flexibilidade dos Juizos individuais de primeiro grau, processar rapida-
mente os feitos dessa natureza, muitas vezes de instrug¢do complexa.
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