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PARECER N.°: 758/93
PROCESSO N.°: 1.023801.92.1 e 01.030855.92.6
INTERESSADO: SECRETARIA MUNICIPAL DE ADMINISTRACAO

ASSUNTO: LET FEDERAL QUE DISPOE SOBRE IMPROBIDADE ADMINISTRATIVA E
SOBRE A OBRIGACAO DE TODOS 0OS AGENTES PUBLICOS FAZEREM DE
CLARACAO DE BENS.

EMENTA: Improbidade administrativa. Interpretacdo da Lei
Federal 8429/92. Aplicabilidade a nivel munici-
pal. Obrigagdo do agente publico declarar bens.
Restrigdo da obrigagdo a apenas algumas catego-
rias. Impossibilidade.

A Secretaria Municipal de Administragdo suscita al
gumas questSes quanto & interpretagdo e aplicagdo da recente Lei Fe
deral n2 8429/92 no a&mbito do Municipio de Porto Alegre. Em outro
expediente administrativo, a Sra. Procuradora-Geral solicita a ma-
nifestagdo desta Equipe de Pessoal Estatutdrio sobre a minuta de
projeto de lei que disciplina os termos da lei a nivel municipal e
sobre o parecer qgue a acompanha, ambos de autoria do Dr. Mayr Go-
doy, publicados no periddico "MUNICIPIVM" n2 12, paginas 1 a 6.

Para uniformizagdo das informagdes, ambos os pro-
cessos serdao analisados em conjunto.

Em 02 de junho de 1992 foi promulgada a Lei Fede-
ral ne 8429. Esta lei disciplinou as hipdteses de improbidade admi
nistrativa, definiu agente piblico para efeitos da lei,
as penas aplicaveis e o procedimento judicial, além de ditar nor-
mas administrativas. Outra inovagdo da lei foi a instituigd3o da o-
brigatoriedade a todos os agentes plblicos, definidos no artigo 2°
de fazer a declaragido de seus bens. A ndo declaragdo de bens pas-
sou a caracterizar atc de improbidade administrativa nos termos do
art. 11, "caput", cuja pena & a demissdo (art. 12, III e 13,§ 32).
A igual pena estard sujeito o agente que prestar declaracdo falsa.
A lei entrou em vigor na data de sua publicagdo, sendo de aplica-
cdo imediata.

As questdes suscitadas pela SMA sd3o as seguintes:
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a) Qual a extensdo da aplicabilidade da lei no am-
bito municipal?

b) Qual a possibilidade de disposigdo legislativa
municipal restringir a obrigatoriedade de decla
rar bens a apenas alguns agentes puablicos muni-
cipais?

c) Qual a qualificagdo do servidor para fazer o
controle sobre as declaragdes com finalidade de
constatar, ou ndo, atos de improbidade?

d) Poderéd o 6rgdo de pessoal, face & hierarquia es
belecida, julgar tais ilicitos, se houver?

e) Qual a autoridade administrativa com competén-

cia para o julgamento?

O primeiro problema a ser enfrentado & o da carac-
terizagdo da natureza das disposigdes da Lei 8429/92 e de suas pe-
nas. Esta questdo deve ser enfrentada por ser prejudicial & defini
gdo da competéncia para legislar sobre a matéria e para concluir-
se se & o municipio obrigado a submeter-se &s suas normas.

A guestdo se reveste de alguma complexidade, uma
vez que a lei visa a dar aplicagdo as normas contidas no art. 37,
"caput", e seus paragrafos 42 e 52 da Constituicdo Federal,que, co
mo se sabe, estdo colocadas no capitulo que contém as disposicdes'
gerais e os principios gue devem reger toda a administracdo piubli-
ca nacional.

Se concluissemos que o objeto da lei & constituido
simplesmente de matéria administrativa, teriamos que reconhecer que
ds leis federais ordindrias falece competéncia para dispor sobre
normas especificas a respeito do funcionalismo municipal.

A competéncia municipal para organizar o seu fun-
cionalismo & consectaria de sua autonomia administrativa (CF, art.
29 c¢/c art. 61, § 12, II e alineas e art. 30 I). Assim, segundo o
magistério de Hely Lopes Meirelles, uma vez atendida as normas cons
titucionais aplicaveis ao servidor publico (CF, art. 37 a 41) e as
leis complementares, somente o Municipio terd competéncia "para or
ganizar e manter seu funcionalismo, criando cargos e & fungdes, ins

tituindo carreira e classes, fazendo provimento e lotacgdes, estabe
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lecendo vencimentos e vantagens, delimitando deveres e direitos dos

servidores e fixando regras disciplinares" (grifei - in "Direito

Administrativo Brasileiro", 172 edigdo, pag. 369).

Apesar de visar a complementar normas contidas no
capitulo destinado a abrigar normas de natureza administrativa, o
contelido da Lei 8429/92 tem um carater mais amplo. Através dela o
legislador federal impde penas e amplia os efeitos da condenacgao
por crimes contra a Administracgdo Piblica. Seu escopo &€ a repres-
sdao d improbidade administrativa e ao enriquecimento ilicito.

Entendemos que tais dados levam a conclusdo de que,
se ndo em sua totalidade, pelo menos em grande parte, aquelas nor-
mas sdao de natureza penal.

O capitulo V deixa a mostra a dualidade de trata-
mento que foi dispensado pelo legislador & matéria, tanto gque tra-
ca disposicgdOes sobre processo judicial e administrativo.

O processo judicial se aplica aos ilicitos descri-
tos na lei,entre eles os previstos nos artigos 9, 10 e 1l aos quais
se aplicam as penas dos artigos 12, 13, § 32,

As normas procedimentais administrativas contidas
no capitulo V, por sua vez visam a impor as administragdOes a obri
gacdo de investigar as denincias de pratica de atos de improbidade
e de comunicar ao 6rgdo do Ministério Piblico e ao Tribunal de Con
tas competente a existéncia de procedimento administrativo para apu
ragdo daquelas denincias.

Ha de imediato que se esclarecer que tais normas
ndo alteram as normas estatutdrias locais. As penas previstas e os
condicionamentos para a sua imposigdo ndo tém efeitos revogadores
sobre as normas estatutdrias em vigor. Assim, o condicionamento con
tido no artigo 20 de que a perda da fungdo piublica sb se efetiva
com o transito em julgado da sentenca condenatdria ndo revoga as
normas estatutdrias que prevéem a perda da fungdo piblica, apds o
devido processo administrativo, nos casos de improbidade administra-
tiva. No caso do Municipio de Porto Alegre, a pena de perda da fun
cdo pliblica & prevista no artigo 207 da Lei Complementar Municipal
ne 133/85 - Estatuto dos Funciondrios do Municipio de Porto Alegre
- e se aplica a varios casos que caracterizam improbidade adminis-

trativa na forma conceituada na Lei Federal 8429/92.
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Isto ocorre em primeiro lugar porque & do Munici-
pio a competéncia para organizar o seu funcionalimo e fixar em lei
as infrac¢des estatutdrias e as penas aplicéaveis (CF, arts.29,30,I,61,§
1¢,1I)Em segundo lugar, porque a propria lei em seu artigo 12, “"ca-
put", diz que as cominag¢des ali previstas aplicam-se independente-
mente das sangdes administrativas e no paragrafo Gnico estabelece
critérios para que o juiz fixe as penas, evidenciando a necessidade
de processo judicial para a aplicagdo das penas.

A tese de que as normas da lei em estudo tém es-
sencialidade penal também & defendida pelo Dr. Mayr Godoy que a ex

wa poe da seguinte forma:

"0 diploma tem assento em disposigdo de direito ad
ministrativo da Constituigdo Federal, os art. 37,
"caput", e seu §§ 42 e 52, porém, & norma de essen
cialidade penal decorrente da competéncia legisla-
tiva da Unido, embasada no art. 22, I, para expli-
citar dispositivos do direito codificado vigente,
dando-lhe maior abrangéncia de entendimento da in-
cidéncia criminosa, alterando a filosofia dos efei
tos da condenagdo. Ainda que fulcrado em capitulo
constitucional das Disposigdes Gerais da Adminis-
tragdo Pablica, ndo teria o "legislador ordinario
como impor normatividade administrativa as demais
esferas da Federagdo, mesmo as referentes & licita
¢do e contrato, que ndo fossem normas gerais. Ocor
re que ao ampliar conceitos de matéria penal para
fins de coibir a pratica de ilicitos contra a ad-
ministragdo piblica e o patrimdnio pliblico,atenden
do a vontade constituinte, o legislador criou meca
nismos punitivos na restrigdo de direitos e nos e-
feitos da condenagdo, que envolvem, por conta da
competéncia comum do art. 23, I, os Municipios a
adogdo de medidas complementares, as previstas no
art. 30, II, para atender a efeitos da Lei no ambi
to local". (Op. cit.).

No texto transcrito, observamos apenas que quanto
a licitagdes e contratos hd norma constitucional expressa definin
do a competéncia da Unido para legislar sobre normas gerais obriga
térias para o Poder Piblico nas diversas esferas de governo (CF,art.
22, XXVII). Quanto & organizagdo da administracdo piblica, porém, so-
mente sdo de observagdo obrigatdria as normas do Capitulo VII da
CF e as leis complementares.

Admitindo-se a premissa de que as normas contidas
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na Lei 8429/92 tem essencialidade penal, concluimos que a compe-
téncia exercida foi legitima e concordamos com o Dr. Mayr Godoy de
que é obrigatdria a sua adogdo no ambito municipal.

Entendemos, entretanto, que a lei federal somente’
poderd dispor sobre os efeitos administrativos secundarios da con-
denagdo penal e ndo sobre as sangdes que a Administracdo deva apli
car a seus servidores faltosos. As administragdes, e em particular
os Municipios,. sdo competentes para elaborar o estatuto dos ser-
vidores, delimitando direitos de deveres e fixando regras discipli
nares, inclusive a de demissdo do servigo publico, apds o . devido
processo administrativo, conforme ja foi afirmado.

Desta forma, uma norma federal gque visa a obrigar
a Administragdo Municipal a impor uma sangdo administrativa aos
seus servidores estara viciada por invasdao de competéncia.

O intuito da Lei 8429/92 ndo & que as penas ali
previstas sejam aplicadas a nivel administrativo, mas que sua apli
cagdo se dé em processos judiciais. POr isso que o paradgrafo Gnico
do art. 12 prevé que na fixagdo das penas o juiz levarada em conta a
extensdo do dano causado, assim como o proveito obtido pelo agen-
te. Como se pode ver, aquelas penas somente poderdo ser aplicadas
em decorréncia da propositura de acdo judicial. Se assim ndo fosse
tais disposig¢des estariam eivadas de inconstitucionalidade, por
invasdo dé competéncia.

As sangOes e os procedimentos administrativos pre-
vistos em leis locais ficam, desta forma, a salvo de qualquer modi
ficagdo, exceto quanto & obrigagdo de receber e investigar as de-
nincias de pratica de atos de improbidade e de dar conhecimento ao
Tribunal de Contas e ao 6rgdo do Ministério Piblico das investiga-
¢des (art. 15).

A finalidade da lei & coibir a préatica de atos de
improbidade administrativa, para isto estabeleceu normas judiciais
e fixou penas.A recusa em prestar declaracdo de bens ou sua decla-
ragdo falsa configuram ato de improbidade (art.ll, "caput" c/c art
13 "caput") e a pena aplicavel & a de perda da funcdo piblica ou
de demissdo (arts. 12, III e 13, § 32). Em virtude disto, a obriga
toriedade de prestar declaragdo de bens atinge a todos os agentes
piblicos enumerados no artigo 22 da lei. N&o podera, desta forma,

——
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o Municipio restringir através de lei municipal esta obrigacgdo a
apenas algumas categorias de agente puablico.

Diz o artigo 29:

"Reputa-se agente publico, para os efeitos desta
lei, todo aquele que exerce, ainda que transitoria-
mente ou sem remuneragado, por eleigdo, nomeacgdo,de-
signagdo, contratagdo ou qualquer outra forma de in

vestidura ou vinculo, mandato, cargo, emprego ou
fungdo nas entidades mencionadas no artigo ante-
rior".

Nos termos do artigo 13, todas estas pessoas estdo

obrigadas a prestar declarag¢des de bens.

Caberad aos Municipios a emissdo de normas legais com
fundamento no artigo 30, I e II, da CF para criar o servigo de ar-
qguivamento, normatizar o seu funcionamento, fixar prazos para a en-
trega de declaragdes e atualizagdes, regulamentar o fornecimento de
informagdes e certiddes, e para estabelecer a competéncia para o re
cebimento das denuncias de atos de improbidade.

Tratando-se de um servigo de arquivamento, ndo ha
nnecessidade de que o servidor responsavel pelo controle das decla-
ragdes seja de nivel hieradrquico superior ao dos agentes declaran-
tes.

Os dados fornecidos pelo agente deverdo ser presumi

dos corretos pelo servigo de arquivamento, salvo indicios comprova-

damente contrérios. Se houver elementos que evidenciem irregularida
des na declaracdo de bens, seja por suspeitas fundadas da Adminis-
tragdo, seja por denincia, o meio para a sua verificacdo & o inqué-
rito administrativo. Neste caso, o servigo de arquivamento ou a pes
soa que tiver conhecimento da irregularidade deverad comunicar os fa
tos a@ autoridade com competéncia para receber as denincias.

Deve ser ressaltado mais uma vez que a finalidade
precipua do servigo de arquivamento ndo & fazer investigagdes ou
julgamentos, mas de controlar o arquivamento das declaragdes,atuali
zagbes, fornecer certiddes e informar os dados solicitados pelas au
toridades competentes ou pela comissdo de inquérito.

Na atual sistematica do Estatuto dos Funcionérios
do Municipio de Porto Alegre, toda autoridade & competente para, no

dmbito do 6rgdo sob sua chefia, determinar a realizag3o de sindicén
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cia (art. 222 da LCM 133/85). De posse do relatdbrio da sindicéncia,
a autoridade decide pela aplicagdo de penalidade, ou, dependendo da
gravidade (art. 221,II), pela instauragdo de inquérito administrati
vo (art.224 e paragrafo Gnico). S3do competentes para instaurar in-
quérito administrativo o Prefeito, os titulares das Repartigdes que
lhe sdo diretamente subordinados e os Diretores-Gerais das autar-
quias (art. 226).

Enquanto ndo houver normatizagdo diversa a nivel
municipal, esta sistemdtica continuara em vigor. A investigacdo de-
vera ser feita de acordo com as normas estatutdrias e as penalida-
des aplicaveis deverdo ser as nelas previstas.

Inovagdo introduzida no procedimento pela Lei 8429/
92 e que, mesmo ndo havendo norma municipal, & obrigatdria por tra-
tar-se de norma de cunho procedimental penal,é a da comunicacdo pe-
la comissdo processante ao Tribunal de Contas e ao Ministério Pabli
co da existéncia de procedimento administrativo para apurar a prati
ca de ato de improbidade (art. 15).

Esta lei da competéncia a comissdo processante para,
havendo fundados indicios de responsabilidade, representar ao Minis
tério Pablico ou & Procuradoria do Municipio para que requeira ao
juizo competente a decretagdo do seqgliestro dos bens do agente ou do
terceiro que tenha enriquecido ilicitamente ou causado dano ao pa-
triménio pablico (art.l6).

Poderd, ainda, a autoridade administrativa requerer
ao Ministério Piblico que requisite a instauracdo de inquérito po-
licial para apurar os ilicitos previstos na lei (art.22).

A Lei 8429/92 & auto-aplicavel, entretanto, & neces
sdrio que o Municipio suplemente esta legislacdo para facilitar sua
aplicagdo a nivel local, para criar o servigo de arquivamento,fixar
normas e prazos para as declaracdes e competéncia para receber de-
nincias.

Nesta primeira parte, nos propusemos a responder as
questdes suscitadas pela Secretaria Municipal de Administrac3o. Res

pondemos aos quesitos da seguinte forma:
a) Primeira questdo:

A primeira pergunta respondemos que a Lei 8429/92
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tem aplicabilidade no dmbito municipal, consideradas as ressalvas
feitas no parecer, cabendo a este legislar supletivamente para criar
o servigo de recebimento e atualizagdo das declaragdes de bens com
competéncia para fornecer certiddes e fornecer as informagdes soli-
citadas pelas autoridades competentes e pela comissdo processante,

além de comunicar irregularidades constatadas.

b) Segunda questdo:

A lei prevé penalidades a serem fixadas em processos

judiciais nos casos de recusa em prestar declaracdo de bens ou de

declaragdo falsa. Todos os agentes- piblicos enumerados no art. 29
estdo sujeitos a estas penas. Assim, todos estdo sujeitos & obriga-
¢do de declarar bens, ndo podendo ser feita, através de lei munici-
pal, restrigdo desta obrigagcdo a apenas algumas categorias de agen-
tes plblicos.

c) Terceira questdo:

A investigagdo de atos de improbidade caberd & co-
missdo processante. A denincia de irregularidades poderd ser feita
por qualquer agente pGblico ou particular (art. 14). O servigo de
arquivamento, por sua vez, ndo terd funcgdo investigatdria, a menos

que isto seja determinado por lei municipal. Assim, n3o h& necessi-

dade de que os servidores designados para este servigo tenham nivel

hierarquico superior ao dos declarantes.
d) Quarta questao:

A investigagdo e julgamento de ilicitos administra-
tivos deverdo ser feitas de acordo com as normas estatutdrias em vi
gor. Isto &, investigagdo pela comissdo de inquérito e aplicagao
das penas disciplinares pelas autoridades competentes. No Municipio
de Porto Alegre sdo autoridades competentes para a punigdo as elen-
cadas no art. 214 da LCM 133/85.

e) Quinta questdo:

A autoridade com competéncia para o julgamento & re
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ferida no item anterior.

O segundo questionamento proposto & quanto ao apro
veitamento das sugestdes contidas na minuta de projeto de lei de au
toria do Dr. Mayr Godoy em anexo.

O Municipio de Porto Alegre, no Estatuto dos Funcio
narios Pablicos Municipais (LCM 133/85), j& conta com normas proce
dimentais disciplinares e possui uma comissdo permanente de inqué-
rito.

Assim, das sugestdes do Dr. Mayr Godoy entendemos

que para o Municipio de Porto Alegre poderdo ser consideradas as

seguintes:

a) Estabelecimento da competéncia para receber de-
niincias ou representagdes contra atos de improbidade administrati-
va, podendo tal competéncia ser atribuida ao Procurador-Geral do
Municipio.

b) Disciplinar a comunicagdo ao Tribunal de Contas
e ao Ministério Plblico da existéncia de procedimento administrati
Vo para apurar a pratica de atos de improbidade,a representagdo ao
Ministério Piblico para indisponibilidade dos bens do indiciado
quando o ato de improbidade causar lesdo ao patrimdnio plblico ou
ensejar enriquecimento ilicito e a solicitagdo ao Ministério Publi
co para que requeira a instauragdo de inquérito policial. Tais pro

vidéncias poderdo ser tomadas pelo presidente da comiss3do.

c) O art. 29 da minuta faz a distingdo entre o in-
quérito decorrente da denlincia e outros procedimentos disciplinares.
Isto faz supor a necessidade de um porcedimento prdprio para inves
tigar atos de improbidade decorrente da Lei 8429/92 e outros decor
rentes de normas estatutdrias.

Entendemos que somente um inquérito deve ser instau
rado, e que seu procedimento deverd ser o previsto em normas estatu-
tdrias. Assim deve ser porque as penas previstas na lei federal se
destinam a aplicagdo em processos judiciais e se for caracterizada
a responsabilidade em processo administrativo as penas a serem apli
cadas pela Administracdo serdo as estatutdrias e ndo as da lei fe-

deral em face da competéncia para a matéria.
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d) A legislacdo municipal suplementar deverd disci-
plinar o servigo de arquivamento e normas aplicdveis também ds autarquias e Cima
ra Municipal .

e) Poderdo ser considerados, ainda, os artigo 12,
13 e 14 da minuta que tratam do servigo de arquivamento.

E o que nos parece.

Em 13 de janeiro de 1993.
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Procurador.
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Homologo o parecer n? 758/93 lavrado
pelo Dr. José Elinaldo Rodrigues de Souza.
Devolva-se a SMA.

Em 21.06.93

Pedro Rodrigues Reis

Procurador-Geral do Municipio
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