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RESUMO

OLIVEIRA, Ligia Olimpio de. O Uso do Controle Interno como Meio de Prevencao
da Improbidade Administrativa na Administracao Publica Municipal. 44f.
Monografia (Especializacdo em Gestdo Publica Municipal). Universidade
Tecnolbgica Federal do Parana, Telémaco Borba, 2011.

O presente estudo trata de alguns apontamentos acerca do controle interno como
meio de prevencdo da improbidade administrativa. Inicia o estudo tragando a
importancia do estudo sobre o controle interno, abordando seu conceito e a
etimologia da palavra. Em seguida, traz breves noc¢des sobre o controle interno na
administragcdo publica municipal. Apds, passa a abordagem da improbidade
administrativa, iniciando com os aspectos legislativos da lei que a regula — Lei
8.429/92. Posteriormente, estuda sua conceituacao e etimologia. Num aspecto legal,
verifica a competéncia legislativa para tratar da improbidade administrativa, bem
como acerca da ementa e vigéncia da lei que a regulamenta. Ap6s aborda os atos
de improbidade administrativa, para em seguida destacar os sujeitos ativo e passivo
que sao vinculados a tais atos. llustra a problematica aludida através de casos
exemplificativos, concluindo pela importancia de utilizar o controle interno como meio
de prevencao da improbidade administrativa.

Palavras-chave: Controle Interno — Prevengéao — Improbidade Administrativa.



ABSTRACT

OLIVEIRA, Ligia Olimpio de. The Use of Internal Control in order to prevent the
Administrative Improbity (misconduct) in Public Administration Hall. 44p.
Monografia (Especializacdo em Gestdo Publica Municipal). Universidade
Tecnolbgica Federal do Parana, Telémaco Borba, 2011.

The present study approaches some notes about the internal control in order to
prevent the administrative improbity (misconduct). The research starts describing the
importance of the study on Internal Control, approaching the concept and etymology
of the word. Afterwards, it brings a brief notion on internal control in public
administration hall. After that, begins the administrative improbity broach, starting
with the legislative aspects of governing law - Law 8.429/92. In a legal aspect, checks
the legislative competence to deal with the administrative improbity, and about the
menu labeling and the rule of law that regulates it. Afterwards, deals with acts of
administrative improbity, then to highlight the subject assets and liabilities that are
linked to such acts. lllustrates the alluded problem by exemplary cases, concluding
the importance of using the internal control as a means to prevent improper conduct.

Keywords: Internal Control - Prevention - Administrative Improbity (misconduct).
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1 INTRODUCAO

Quando se fala em Improbidade Administrativa muitas vezes nao se tem em
mente o0 quao abrangente é este tema ante a realidade juridica e social do Estado
Brasileiro.

O estudo da Improbidade se faz imperativo num contexto recheado de
escandalos ligados a corrupcao praticada pelos agentes publicos brasileiros, que se
utilizam da res publica para financiarem seus luxos e caprichos.

Para evitar, portanto, o desvio do interesse publico e prezar pela coisa
publica, existe uma ferramenta criada pelo constituinte originario que deve ser
utilizada ndo somente para controle de contas publicas, mas precipuamente para
prevenir que a improbidade administrativa contamine a Administragcdo Publica
Municipal. Trata-se, pois, do Controle Interno, justificando assim a preméncia do
presente estudo.

Desse modo, o objetivo geral deste trabalho é a utilizacdo do Controle Interno
como meio de prevencao da Improbidade Administrativa na Administracdo Publica
Municipal. Tendo como objetivos especificos evidenciar alguns apontamentos acerca
do controle interno e tragar a importancia do estudo sobre o0 mesmo, abordando seus
conceitos, etimologia, agentes e circunstancias numa abordagem juridica, com vistas
a compreender e explorar a linha de pesquisa do presente que sdo os Controles
Internos Aplicados a Gestao Publica.

A presente pesquisa se caracteriza, quanto aos fins, como qualitativa por
salientar aspectos peculiares e abordar em profundidade esses aspectos do setor
estudado. Ja quanto aos meios, a pesquisa pode ser classificada como bibliografica,
pois para fundamentacao teorica do trabalho realizou-se investigacao bibliografica
sobre os assuntos pertinentes ao tema e aos objetivos da pesquisa.

Para tanto, inicia-se tecendo consideragcdes acerca do Controle Interno e suas
principais especificidades, trazendo-se a baila posicionamentos doutrinarios e
disposicdes constitucionais e legais para sua melhor compreenséo.

Apoés, percorre-se a Improbidade Administrativa, enfatizando além de seus
aspectos conceituais e legais, os atos de improbidade, os sujeitos que dele sao
vitimas ou autores, demonstrando o0 quanto sua pratica esta vinculada a

Administracao Publica.
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Por derradeiro, com o fim de proporcionar um maior entendimento acerca do
tema em questdo, bem como a justificar a importancia do controle interno como
arma de prevencado a improbidade administrativa, serdo utilizados exemplos que
justificam os objetivos desta pesquisa.

Conclui-se demonstrando a importdncia da prevencdo da Improbidade
Administrativa, mediante o sistema de Controle Interno, a fim de assegurar a eficacia

e eficiéncia da gestao publica municipal.
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2 FUNDAMENTACAO TEORICA

O presente capitulo busca levantar bibliograficamente os principais aspectos
do controle interno aplicado a gestdo publica, fundamentando teoricamente a
pesquisa, conforme a justificativa do presente e os objetivos apresentados.

Para tanto, inicia-se a pesquisa argliindo a importancia do estudo sobre o
controle interno, passando depois a sua conceituacao, destacando a etimologia da
palavra controle, por fim, situa-se o controle interno dentro da administragdo publica

municipal.
2.1 IMPORTANCIA DO ESTUDO SOBRE O CONTROLE INTERNO

Estudar o Controle Interno é de fundamental importancia em todos os tipos de
organizacoes, principalmente na Administracdo Publica na medida em que seus
recursos, além de serem escassos, sao publicos, devendo, portanto, serem tratados
com a mais profunda probidade e eficiéncia’.

Neste aspecto, o Texto Constitucional de 1988, positivando a importancia do

Controle Interno, em seu artigo 70 assim disciplina:

Art. 70. A fiscalizagdo contabil, financeira, operacional e
patrimonial da Unido e das entidades da administracéo direta e
indireta, quanto a legalidade, legitimidade, economicidade,
aplicacdo das subvengdes e renuncia de receitas, sera
exercida pelo Congresso Nacional, mediante controle externo,
e pelo sistema de controle interno de cada Poder.

Paragrafo unico. Prestara contas qualquer pessoa fisica ou
entidade publica que utilize, arrecade, guarde, gerencie ou
administre dinheiros, ou que, em nome desta, assuma
obrigagdes de natureza pecuniaria®.

Como se pode depreender do dispositivo em comento, o Controle Interno visa
proteger o erario publico, a aplicacdo do recurso publico.
O Texto Constitucional também em seu art. 74 trata de outros aspectos do

controle:

' Cf. PEIXE, Blénio César Severo. Finangas Publicas. Curitiba: Jurua, 2002. p. 23.
* Vade Mecum:académico de direito. Sdo Paulo: Rideel, 2011. p. 45.
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Art. 74. Os Poderes Legislativos, Executivo e Judiciario
manterdo, de forma integrada, sistema de controle interno
com a finalidade de:

| — avaliar o cumprimento das metas previstas no plano
plurianual, a execucdo dos programas de governo e dos
orgamentos da Uni&o;

Il — comprovar a legalidade e avaliar os resultados, quanto a
eficacia e eficiéncia, da gestdo orcamentaria, financeira e
patrimonial nos 6rgaos e entidades da administracao federal,
bem como da aplicacdo de recursos publicos por entidades de
direito privado;

[l — exercer o controle das operacdes de crédito, avais e
garantias, bem como dos direitos e haveres da Unido; e

IV — apoiar o controle externo no exercicio de sua missao
institucional.

§1° Os responsaveis pelo controle interno, ao tomarem
conhecimento de qualquer irregularidade ou ilegalidade, dela
dardo ciéncia ao Tribunal de Contas da Unido, sob pena de
responsabilidade solidaria.

§2° Qualquer cidadao, partido politico, associacao ou
sindicato é parte legitima para, na forma da lei, denunciar
irregularidades ou ilegalidades perante o Tribunal de Contas da
Unido®. [grifo nosso]

Como se pode asseverar a norma constitucional dita as finalidades e os
responsaveis pelo Controle Interno, sendo que a Lei 4.320/64, que disciplina as
normas para elaboracéo e controle dos orgcamentos da Unido, Estados e Municipios,
reproduz os requisitos constitucionais bem como responsabiliza os administradores
dessas trés esferas de governo alertando-os a fim de que tomem cautela no que
tange & manutencao do controle interno integrado®.

Isto porque sdo inumeros os problemas ocorridos na liberagdo de dotacdes
orcamentarias retratados pelos escandalos em ambito nacional que demonstram a
improbidade no trato do dinheiro publico, em que administradores corruptos usam de
recursos publicos para enriquecerem ilicitamente as custas do povo brasileiro. E é
exatamente este o aspecto primordial do Controle Interno: evitar a improbidade
administrativa, o que reflexamente significara o zelo pelo dinheiro publico e a
consequente efetivacdo da democracia no Estado Brasileiro.

Neste turno, especificamente com relagdo a Administracdo Publica Municipal,
a qual este trabalho abordara de forma especifica, tem-se que a propria Constituicao

% Idem. p. 46
* Cf. PEIXE, Blénio César Severo. Finangas Publicas. Curitiba: Jurua, 2002. p. 24.
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da Republica conferiu maior flexibilidade de manejo de recursos publicos aos
Municipios, cabendo a estes se munirem de ferramentas aptas e eficazes para o
controle da aplicacdo dessas verbas, dai a importancia da criacao de érgaos com
competéncia especifica de Controle, sdo as Controladorias Municipais.

Blénio César Severo Peixe acrescenta que:

Nao sé na esfera municipal mas também em todas as esferas
de governo deve-se dar uma maior transparéncia a
administragdo publica, pois ela carece de controles eficazes e
eficientes. Embora ndo tenha sido regulamentado o artigo
constitucional que dispde sobre o controle na aplicagdo de
recursos publicos, é de conhecimento publico que, no ambito
nacional, alguns 6rgdos da administracdo direta e indireta ja
possuem as chamadas CISETs, tanto na esfera Federal quanto
na esfera Estadual e, alguns Estados ja estdo implantando
orgdaos com essa finalidade. A Unido acaba de criar a
Controladoria-Geral com a finalidade de integrar os sistemas de
controle e avaliagdo governamental®.

Entretanto, ha uma problematica muito bem abordada pelo autor no que tange
a imparcialidade destes érgaos de Controle, eis que quando analisados se verifica a
inexisténcia de independéncia administrativa e orcamentaria em sua hierarquia
estrutural e organizacional, fato este que macula qualquer opiniao emitida pela
Controladoria acerca de qualquer Ordenador de Despesa, porquanto faticamente o
responsavel pelo Controle Interno estara subordinado ao mesmo®, prejudicando,
pois, a isengdo do 6rgdo e em ultima analise o trato eficaz e probo do dinheiro
publico.

Portanto, o Controle Interno deve gozar de autonomia para que seja imparcial

e cumpra de forma efetiva com seu real papel.

2.2 CONCEITUAGCAO DE CONTROLE INTERNO

O presente estudo ater-se-a a conceituacdo de Controle especificamente no
qgue tange ao Controle Interno na Administragcdo Publica, exclusivamente no tocante
a aplicacao de recursos publicos.

Para tanto, iniciar-se-a pelo estudo etimolégico da etimologia da palavra.

° PEIXE, Blénio César Severo. Financas Publicas. Curitiba: Jurua, 2002. p. 24. p. 25.
® Idem.
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2.3 ETIMOLOGIA DA PALAVRA CONTROLE

A palavra controle tem origem latina, sendo oriunda dos radicais “rota” — roda;
“rotulus”, rolo, cilindro (rolo de escritos, rol, lista); “contra” — prefixo que exprime idéia
de oposicdo; “contra-rotulus” — contra rolo, contra-lista’.

Referido termos latino foi incorporado pelo francés, formado por contracao de
“contre — role com significado de lista, rol, registro em duplicata, contralista®.

Controle internacionalmente tem o significado de duplicata, verificacéo,
fiscalizagcdo e revisdo. Em Portugal, usa-se “controlo™.

No presente trabalho que trata do controle na Administracdo Publica, o termo
controle para ser empregado de forma satisfatéria € necessario a participagdao dos
gestores na elaboragdo do planejamento, revisando-o constantemente a fim de que
se mantenha harmonizado com os ditames legais, agindo de forma preventiva no

tocante a improbidade administrativa.
2.4 CONTROLE INTERNO NA ADMINISTRACAO PUBLICA MUNICIPAL

O sistema de controle municipal € marcado pelo elevado grau de autonomia
conferida ao Municipio, porquanto ndao ha, pois, neste modelo subordinagao entre o
Prefeito e o Governador do Estado ou entre aquele e o Presidente da Republica, eis
que os governos funcionam independentes e com autonomia em cada esfera,
devendo cumprir a lei.

De acordo com Lino Martins:

[...] as fungbes do controle devem ser exercidas em todos os
niveis e em todos os 6rgaos, compreendendo:

- 0 controle, pela chefia competente, da execugdo dos
programas e da observancia das normas que governem a
atividade especifica do 6rgao controlado;

- 0 controle, pelos 6rgaos proprios de cada sistema, da
observancia das normas gerais que regulam o exercicio das
atividades auxiliares;

” Cf. BRISOLA, Josué. Uma Contribuicdo ao Estudo do controle aplicado as organizacoes.
Dissertacao de mestrado. FEA/USP, Sao Paulo,1990.p. 27.

& Idem. p. 28.

° Idem
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- 0 controle da aplicacao dos dinheiros publicos e da guarda
dos bens pelos érgaos proprios do sistema de contabilidade e
auditoria'®.

E imprescindivel na implantacdo de um sistema de controle interno a
segregacao de funcdées e, por consectario a responsabilidade de todos os
servidores, de modo que possibilite a introducdo de mecanismos que reduzam ao
minimo a possibilidade de ocorréncia de pratica inadequada.

Cardozo ensina que:

O controle interno compreende o plano de organizacdo e o
conjunto coordenado de métodos e medidas adotadas pela
empresa para proteger seu patriménio, verificar a exatidao e o
grau de confianca de seus dados contabeis, bem como
promover a eficiéncia operacional''. (grifo nosso)

Assinala-se que o termo empresa adotado pelo autor pode perfeitamente ser
empregado em sentido amplo, no caso publico, sem qualquer prejuizo a seu
conteudo.

Reis ensina que:

[...] como se sabe, controle interno compreende o plano de
organizacdo e todos os métodos e medidas adotados pela
administragcdo para salvaguardar seus ativos, desenvolver a
eficiéncia nas operacgdes, estimular o cumprimento das politicas
administrativas prescritas e verificar a exatidao e a fidelidade
dos dados contabeis'?.

A implantacdo de um sistema de controle interno na Administragdo Publica
deve levar em consideracdo os riscos atinentes a cada caso e 0 seu custo de
manutencdo, porquanto seria in6cuo implantar um sistema em que o custo do
controle fosse superior ao objeto que se deseja controlar.

Desta feita, o controle na Administracdo Publica, conforme dispde a Lei
4320/64, em seu art. 75, incisos |, Il e lll pressupde: a legalidade dos atos de que
resultem a arrecadagédo da receita ou a realizacdo da despesa, 0 nascimento ou a

10 SILVA, Lino Martins da. Contabilidade Governamental: Um enfoque administrativo. 2 ed. Sao
Paulo: Atlas, 1991. p. 138.

" CARDOZO, Jlio Sérgio S. Principais aspectos envolvidos no exame e avaliagdo do Sistema de
Controle Interno. RBC, n. 35, Brasilia, jun/ago. 1994, p. 34.

2 REIS, Heraldo da Costa. Areas de Centros de Responsabilidades no Controle Interno
Governamental. Rev. Adm. Municipal, v. 39, n. 205, Rio de Janeiro, out./dez. 1992, p. 19.
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extincdo dos direitos e obrigacdes; a fidelidade funcional dos agentes da
administracdo, responsavel por bens e valores publicos; e o cumprimento dos
programas de trabalho do governo, expresso em termos monetarios e em termos de
realizacado de obras e prestacao de servicos.

Portanto, para a realizacao do controle interno a Administragéo Publica conta
com um importante instrumento: o denominado sistema de controle interno —
previsto na Constituicio Federal pelos arts. 31, 70 e 74 (também as Leis
10.180/2001 e Decreto 3.91/2000, que dispdem sobre o Sistema de Controle Interno
do Poder Executivo Federal).

Referido sistema de controle representa o desiderato de cada unidade
administrativa em atingir os ditames constitucionais da legalidade, legitimidade,
economicidade, eficiéncia de modo a bem servir o administrado, sob o prisma do
controle horizontal de sua atividade, ou seja, distingue-se do controle vertical, feito
por entes externos, eis que possibilita a conformacdo legal de seus atos em
momento anterior ao controle negativo do ato, viabilizando ajustes, em alguns casos,
anteriores aos efeitos negativos que porventura vierem a causar, podendo, inclusive
ser revogados se considerados inconvenientes e inoportunos'>.

Ordena o art. 74 da Constituicdo Federal que o Executivo, o Legislativo e o
Judiciario deverao instituir e manter sistemas de controle interno — de forma
integrada, ou seja, norteados pelo auxilio e cooperagdo muatua, com o objetivo de
permanéncia e aprimoramento da harmonia estrutural do Estado de modo a ser um
coerente executor do 6nus publico que satisfatoriamente atende o cidadao, de forma
que sobreponha o interesse publico sobre o privado’.

Desta feita, analisando detidamente o dispositivo constitucional citado extrai-
se ainda que o sistema de controle interno, uma vez instituido na unidade

administrativa, tem as finalidades, trazidas por Phillip Gil Franca, de':

a) avaliar o cumprimento das metas previstas no plano plurianual, a

execucio dos programas de governo e dos orgamentos;

'3 Cf. FRANCA, Philip Gil.O controle da administracdo publica: discricionariedade, tutela
jurisdicional, regulacdo econémica e desenvolvimento.3.ed. Sdo Paulo: Editora Revista dos
Tribunais, 2011.

" Idem.p.89.

"% |Idem.p.90.
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b) comprovar a legalidade e avaliar os resultados quanto a eficacia e

eficiéncia, da gestdo orgamentaria, financeira e patrimonial nos 6rgaos e

entidades da administracao federal, bem como da aplicacdo de recursos

publicos por entidades de direito privado;

c) exercer o controle das operagdes de crédito, avais, garantias, bem como

dos direitos e haveres da Uniao;

d) apoiar o controle externo no exercicio de sua missao institucional.

Neste contexto, Regina Ferrari destaca:

No Estado Democratico de Direito, a submissdo a ordem
juridica ndo atinge s6 o Executivo, mas todas as atividades
estatais. O Legislativo e o Judiciario, também, devem se
exercitar conforme e na medida em que autoriza a ordem
juridica; principalmente quando no exercicio da fungéo
administrativa. Deste modo, surge a exigéncia de meios aptos
a impedir e corrigir a ilegalidade e, dentro desses mecanismos,
surge o controle interno, ou autocontrole, vale dizer: aquele que
tem por objeto a corregdo de falhas internas, a uniformidade da
acao administrativa, a reparacao de direitos violados, por acao
ou omissao [sic], na aplicagdo da lei'®.

E continua sua afirmacéao afirmando que:

O controle interno ndo é um instrumento contra o
administrador, mas que, ao contrario, sé o beneficia, na medida
em que permite estar sempre conhecendo sua gestado, o que
impede que venha a ser surpreendido, mais tarde, pelo
exercicio do Controle Externo, quando, as vezes, ja ndo existe
mais possibilidade de correcéo e isengéo, o que possibilita sua
penalizagcdo. Victor J. Faccioni, Conselheiro do Tribunal de
Contas do rio Grande do Sul, alerta que o fato de o
Administrador temer o controle interno e acreditar que, ‘por
estar trabalhando com pessoas de confian¢a se acha vacinado
contra irregularidades e desperdicios’, pois ‘onde sao frageis os
procedimentos de controles, ocorrem frequentemente erros
involuntarios, desperdicios e até fraudes’ (in: Sistema de
Controle Interno, Encontro Nacional dos TCs)"".

'® FERRARI, Regina Maria Macedo Nery. Controle Interno da Administragao Publica e Aplicagdo de
Verbas na Educacéo.. In: FREITAS, Ney José de (Coord.).Tribunais de Contas: aspectos polémicos
estudos em homenagem ao conselheiro Jodo Féder. Belo Horizonte: Férum, 2009.

7 1dem, Ibidem.
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E, ainda nesta perspectiva, ressaltando o papel do controlador em cada
sistema instituido nas unidades administrativas Phillip Gil Franca assevera que:

Ressalta-se o papel do controlador em cada sistema instituido
nas unidades administrativas, pois possui responsabilidade —
principalmente — pelo deixar de fiscalizar, tendo que exercer
suas fungdes com independéncia necessaria para apontar 0s
equivocos e buscar resultados de sua correcdo. O Sistema de
Controle Interno, entdo, é instrumento obrigatério para o
alcance da boa prestacdo administrativa, com destaque da
participacdo ativa da populacdo — quando denunciam e
auxiliam na verificacdo dos resultados — para a necessaria
integracao entre os 6rgaos administrativos voltados ao estrito
exercicio do bem comum’®,

E é exatamente em virtude da importancia do controle interno para a boa
prestacao da funcado administrativa, de modo a enfatizar o interesse publico sobre
qualquer outro, que o presente trabalho propde um enfoque ainda mais audacioso
para o controle interno, intrinseco ao Controle Interno da Improbidade Administrativa
de forma preventiva.

Conforme ja salientado a Constituicdo Federal disciplina de forma expressa
como objetos de controle sinteticamente as questdes ligadas ao orgamento publico,
as operacoes de crédito, avais, entretanto, também o Texto Constitucional refuta a
improbidade administrativa e esta, como se verificara no decorrer do presente
trabalho, esta intimamente ligada a afronta aos principios da Administracao Publica,
ao dano ao erario publico, e ao enriquecimento ilicito do agente publico.

Logo, sendo o Controle Interno o responsavel pela eficiéncia da
Administracao Publica, por resguardar os principios desta, por proteger o erario
publico, é evidente que cabe também ao Controle Interno a fiscalizagdo, de forma
preventiva, da improbidade administrativa, nos termos dos objetivos e principios

dispostos na Constituicdo Federal.

' FRANCA, Philip Gil.O controle da administracdo publica: discricionariedade, tutela
jurisdicional, regulacdo econdmica e desenvolvimento.3.ed. Sdo Paulo: Editora Revista dos
Tribunais, 2011.p. 91.
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3 IMPROBABILIDADE ADMINISTRATIVA- PRINCIPAIS ASPECTOS

No presente capitulo abordar-se-a os principais aspectos da Improbidade

Administrativa regida pelo art. 37, § 4° da Constituicdo Federal'®

que restou
regulamento pela Lei 8429/92, com vistas a fundamentar teoricamente o presente.
Para tanto, levanta-se os aspectos legais da improbidade administrativa, além
de sua conceituacao cientifica e etimolégica, passando a abordar seus aspectos
legislativos como a competéncia, ementa e vigéncia.
Num segundo momento perscruta-se sobre os atos improbos a luz da lei

8429/92, bem como 0s sujeitos envolvidos.
3.1 ASPECTOS LEGISLATIVOS DA IMPROBABILIDADE ADMINISTRATIVA

De acordo com os antecedentes legislativos patrios percebe-se que a
preocupacao do legislador com a Probidade Administrativa € matéria bastante
antiga.

As normas que dispunham sobre a Improbidade pertenceram aos diversos
niveis da piramide legislativa, todavia, tiveram praticamente total ineficacia em sua
aplicagéo, o que ndo ocorre com a lei 8429 de 02 de junho de 1992, publicada no
Diario Oficial da Unido de 03 de junho de 1992, chamada “Lei de Improbidade” ou
“Lei do Colarinho Branco™.

A Constituicdo da Republica de 1824, ao contrario dos demais ordenamentos
juridicos brasileiros, disp6s sobre a irresponsabilidade do Imperador (art. 99),
entretanto, traz disposi¢cdes sancionadoras de atos improbos, como por exemplo,
pode-se vislumbrar no artigo 133 que responsabilizava os Ministros de Estado “por
peita, suborno ou concussao” (inciso Il), “por abuso de poder” (inciso lll), “pela falta
de observancia da lei” (inciso V), e “por qualquer dissipa¢do dos bens publicos”
(inciso VI), e ainda, o artigo 133 prelecionava que a responsabilidade dos Ministros
nao seria excluida, ainda que houvesse ordem do Imperador, “vocal ou por

escrito™.

'® Art. 37, paragrafo quarto: Os atos de improbidade administrativa importardo a suspensdo dos
direitos politicos, a perda da funcao publica, a indisponibilidade dos bens e o ressarcimento ao erario,
na forma e gradacgéao previstas em lei, sem prejuizo da acao penal cabivel.

20 . GARCIA, Emerson, ALVES PACHECO, Rogério. Improbidade Administrativa. p.190.

21 Cf. GARCIA, Emerson, ALVES PACHECO, Rogério. Improbidade Administrativa. p.190.
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A Carta de 1934, dispunha, em seu artigo 113, a possibilidade de que
qualquer cidadao possuia e detinha legitimidade para pleitear a anulagdo de atos
lesivos ao patriménio da Unido, dos Estados, e dos Municipios, demonstrando,
assim, uma preocupacdo com a probidade dos agente pUblicos?.

A Constituicdo de 1946, em seu artigo 141, § 31, 22 parte, previa sangcbes aos
agentes publicos no caso de enriquecimento ilicito: “a lei dispora sobre o sequestro e
o perdimento de bens, no caso de enriquecimento ilicito, por influéncia ou com
abuso de cargo ou fungédo publica, ou de emprego em entidade autarquica”.

Também a Constituigdo de 1967, sancionava o enriquecimento ilicito de
agente publicos, decorrente da funcao publica, conforme consta em seu artigo 160,
§ 11, 22 parte: “a lei dispora sobre o perdimento de bens por danos causados ao
erario ou no caso de enriquecimento ilicito no exercicio de funcéo publica™*,

A Emenda Constitucional n® 01 de 1969, em seu artigo 153, § 11, 22 parte

também repudiava o enriquecimento ilicito do agente publico:

A lei dispora também, sobre o perdimento de bens por danos
causados ao erario, ou no caso de enriquecimento ilicito no
exercicio do cargo, fungéo ou emprego na Administracédo
Publica direta ou indireta®.

Com o advento da Constituicdo da Republica de 1988 o legislador constituinte
ampliou os atos de improbidade administrativa, que antes eram basicamente

restritos ao enriquecimento ilicito, ao positivar no artigo 37, § 4° da Carta Magna:

Os atos de improbidade administrativa importardo a suspensao
dos direitos politicos, a perda da fungdo publica, a
indisponibilidade dos bens e o ressarcimento ao erario, na
forma e gradacéao previstas em lei, sem prejuizo da acao penal
cabivel?®.

22 Cf. TOLOSA FILHO, Benedicto de. Comentarios a lei de Improbidade Administrativa (atualizado
de acordo com a medida proviséria n® 1.088 e a lei de responsabilidade fiscal. Rio de Janeiro:
Forense, 2003. p.29.

2 . GARCIA, Emerson, ALVES PACHECO, Rogério. Improbidade Administrativa. p.191.

24 . GARCIA, Emerson, ALVES PACHECO, Rogério. Improbidade Administrativa. p.191- 192.

% . GARCIA, Emerson, ALVES PACHECO, Rogério. Improbidade Administrativa. p.192.

% Constituicdo Federal In ANGHER, Anne Joyce (org). Vade Mecum académico juridico. 4.ed. Sdo
Paulo: Rideel, 2007. p.58.
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Ainda sobre a improbidade administrativa, a Constituicio da Republica
Brasileira, em seu artigo 15, inciso V, prevé a suspensdo dos direitos politicos do
cidadao nos casos de “improbidade administrativa, nos termos do artigo 37, § 4°"’.

Também o artigo 14, § 10, da Carta Magna®, dispde sobre o cabimento da
Acgéo de Impugnacdo de Mandato Eletivo sempre que for comprovada a pratica de
corrupgao, durante o procedimento eletivo, de modo a evidenciar um controle
preventivo, buscando-se repudiar, afastar da Administracao Publica o candidato que
demonstrou ter carater incompativel com a mesma®.

Para regulamentar os atos tipicos de Improbidade Administrativa, o legislador
ordinario elaborou e o Presidente da Republica sancionou a lei 8429/92, que sera
objeto deste estudo.

Entretanto, € oportuno tecer algumas consideragdes sobre as duas Unicas leis
que abordam exclusivamente a matéria de improbidade administrativa, anteriores a
lei 8429/92, sao elas Lei n® 3502/58, que foram editadas sob a égide da
Constituicdo de 1946°°.

A Lei 3164/57, conhecida por Lei Pitombo- Godéi llha disciplinou acerca do
sequestro e o perdimento de bens de servidor publico no caso de enriquecimento
ilicito, ou seja, enriqguecimento decorrente de atos praticados em virtude da fungéo
publica®'.

Conforme se pode constatar, a punibilidade era concernente somente ao
enriguecimento ilicito, e a penalidade imposta era o sequlestro de bens e a perda em
favor do Eréario, e tais sangbes eram de competéncia do juizo Civel, detendo
legitimidade para promover a agao contra tais atos, tanto o Ministério Publico, quanto
qualquer pessoa do povo®.

Nas palavras de Tolosa Filho: “o extinto diploma legal in comento, era de

dimensao extremamente curta, na medida em que seu campo de agéo se restringia

&7 Constituicio Federal In ANGHER, Anne Joyce (org). Vade Mecum académico juridico. p.58.

% Constituicido Federal In ANGHER, Anne Joyce (org). Vade Mecum académico juridico. p.49.

29 (. GARCIA, Emerson, ALVES PACHECO, Rogério. Improbidade Administrativa. p.192.

30 . GARCIA, Emerson, ALVES PACHECO, Rogério. Improbidade Administrativa. p.192.

81 Cf. PAZZAGLINI FILHO, Marino. Lei de Improbidade Administrativa Comentada: Aspectos
Constitucionais, Administrativos, Civis, Criminais, Processuais e de Responsabilidade
Fiscal.p.21.

% Cf. TOLOSA FILHO, Benedicto de. Comentarios a lei de Improbidade Administrativa (atualizado
de acordo cm a medida proviséria n® 1.088 e a lei de responsabilidade fiscal.p.32.
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a perda dos bens ilicitamente auferidos, alcancando tdo- somente os ‘servidores
publicos’ e os ‘empregados autarquicos™.
Nos ensinamentos de Emerson Garcia e Rogério Pacheco Alves:

A Lei n® 3164 de 12 de junho de 1957, também denominada Lei
Pitombo- Godoi llha, era extremamente lacdnica, tendo
repetido em seu art. 12, quase que ipsis literis, 0 que constava
do art. 141,§ 31, 22 parte, do texto constitucional entdo em
vigor, sem detalhar o que se deveria entender por influéncia ou
abuso de cargo ou funcao publica, ou de emprego em entidade
autarquica®,

Ressaltam ainda os autores, a evidente auséncia de interesse da
Administracao Publica daquela época, em combater a corrupcao, tendo em vista o
grande lapso temporal entre o texto constitucional e a legislacédo para regulamenta-lo
-11 anos. Os autores, ainda, colocam como ponto relevante desta lei, além dos aqui
ja mencionados — a competéncia e a legitimidade — a instituicdo do registro publico
obrigatério dos valores e bens pertencentes aos servidores publicos, o qual deveria
ser feito por pessoal competente, conforme o artigo 32 da lei®®.

Todavia o ordenamento juridico em comento ndo obteve efetividade e
aplicabilidade, mesmo porque restava clara a presenca de inUmeras lacunas e a
falta de normas regulamentadoras, principalmente, no que tange ao registro publico,
desta forma afirmam Emerson Garcia e Rogério Pacheco Alves:

Ante a dificuldade de prova no nexo de causalidade entre o
abuso do cargo e a aquisicdo do bem, acrescendo-se a
auséncia de regulamentacao do referido registro de bens, a Lei
n®. 3164/57 teve pouca aplicagdo pratica, ndo atingindo a
efetividade que se poderia esperar de uma norma dessa
natureza®.

A Lei n% 3.502/58, sancionada em 21 de dezembro de 1958, também
conhecida como Lei Bilac Pinto, veio para complementar a Lei 3164/57,
disciplinando sobre o sequestro e o perdimento de bens nos casos de

enriquecimento ilicito, por influéncia ou abuso do cargo ou fungéo®”.

% TOLOSA FILHO, Benedicto de. Comentarios a lei de Improbidade Administrativa (atualizado de
acordo cm a medida proviséria n° 1.088 e a lei de responsabilidade fiscal.p.32.

3 GARCIA, Emerson, ALVES PACHECO, Rogério. Improbidade Administrativa. p.193.

% GARCIA, Emerson, ALVES PACHECO, Rogério. Improbidade Administrativa. p.193.

3 GARCIA, Emerson, ALVES PACHECO, Rogério. Improbidade Administrativa. p.193.

% Cf. PAZZAGLINI FILHO, Marino. Lei de Improbidade Administrativa Comentada. p.21.
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Marino Pazzaglini Filho enumera as principais inova¢oes desta norma:

1. equiparagéao, ao dirigente ou empregado de autarquia, o dirigente
ou empregado de sociedade de economia mista, de fundacéo
instituida pelo Poder Publico, de empresa incorporada ao patriménio,
ou de entidade que receba e aplique contribuigbes parafiscais;
2.definicdo dos casos de enriquecimento ilicito.*®

Entretanto, esta Lei, embora tenha trazido uma maior amplitude com relacéo
ao conceito de agente publico, bem como tenha especificado os atos de
enriquecimento ilicito®, restringiu-se somente a considerar como ato de improbidade
administrativa o enriquecimento ilicito, e, conforme argumenta Emerson Garcia e
Rogério Pacheco Alves, a ineficacia deste instituto juridico persistiu pelos seguintes
fatores:

a) a dificuldade de prova dos inUmeros requisitos previstos para
a configuracdo da tipologia legal do enriquecimento ilicito,
sendo até mesmo exigida a prova de interesse politico do
doador na hipétese de doacdo de bem pertencente ao
patriménio publico sem observancia da sistematica legal (art.
2°, b e paragrafo unico, 1);

b) a néo tipificagcdo do enriquecimento ilicito consistente na
aquisicao de bens em montante superior a renda do agente;

c) com excegao da perda dos bens adquiridos ilicitamente, o
nao estabelecimento de nenhuma sancdo direta e especifica
para o agente, o qual continuaria a exercer o cargo até que sua

% Idem.

% Salienta Benedito de Tolosa Filho que: “O artigo 2° da revogada Lei Federal n® 3502/58 dispunha
como caracterizador de enriquecimento ilicito, as seguintes hipo6teses: 1. Incorporagdo ao patriménio
privado, sem as formalidades previstas em leis e regulamentos, estatutos ou normas gerais e sem a
indenizagdo correspondente, de bens ou valores do patriménio da Unido, dos Estados, do Distrito
Federal, dos Municipios, de suas autarquias, fundagdes, sociedades de economia mista, empresa
incorporada ao patriménio desses entes ou das entidades que recebam ou apliquem contribui¢cdes
parafiscais; 2. A doagdo de valores ou bens do patriménio publico a ‘individuos’ ou instituicdes
privadas, ainda que de fins assistenciais ou educativos, desde que feita sem publicidade e sem
autorizagéo prévia do 6rgao que tenha competéncia expressa para deliberar a esse respeito; 3. O
recebimento de dinheiro, de bem mével ou imdvel, ou de qualquer outra vantagem econdmica, a titulo
de comissao, porcentagem, gratificacdo ou presente; 4. Percepcédo de vantagem econdémica por meio
de alienacdo de bem moével ou imével, por valor sensivelmente inferior ao corrente no mercado ou ao
seu valor real; 5. A obtencdo de vantagem econdmica por meio de aquisicdo de bem movel ou imével
por prego sensivelmente inferior ao corrente no mercado ou ao seu valor real; 6. Utilizagdo em obras
ou servicos de natureza privada, de veiculos, maquinas e materiais do patriménio publico, bem como,
dos servicos de servidores publicos, de empregados ou operarios das entidades publicas.
(Comentérios a lei de Improbidade Administrativa. Rio de Janeiro: Forense. 2003. p.33-34).
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conduta fosse novamente aferida com outro procedimento
sujeito a disciplina diversa. Em razdo dessa ultima
peculiaridade, tinha-se que, em muitos casos, como ocorria no
ambito federal, o agente continuava a exercer suas fungdes
normalmente, pois somente poderia ser demitido apds o
transito em julgado da sentenca penal condenatéria (art. 207, |,
da Lei n? 1711/52 — antigo Estatuto dos Funcionarios Publicos
Civis da Uni&o)*.

Conforme se assevera, a legislacao anterior a Lei 8429/92, especifica sobre a
corrupcdo de agente publicos, era bastante ineficiente e detinha precaria
aplicabilidade, o que tornava imprescindivel uma resposta do Estado contra atos
improbos de seus agentes, dai o surgimento do regramento constitucional disposto
no artigo 37, § 4° da Constituicao da Republica de 1988 e a regulamentacéo trazida
pela lei 8429/92, objeto deste trabalho®'.

3.2 CONCEITO

Conceito, de acordo com o Dicionario Aurélio, é a “definicdo, caracterizagao,

acdo de formular uma idéia por meio de palavras*?”

. Assim, verifica-se a importancia
de trazer conceitos, ou seja, pontos de vistas de alguns autores, para melhor
entender-se 0 assunto a ser abordado.

Destarte, Marcelo Figueiredo*® conceitua a improbidade administrativa da

seguinte maneira:

Do latim, improbidade. Desonestidade. No ambito do Direito o termo
vem associado a conduta do administrador amplamente considerado.
Ha sensivel dificuldade doutrinaria em fixar-se os limites do conceito
de “improbidade”. Assim, genericamente, comete maus tratos a
probidade o agente publico ou o particular que infringe a moralidade

* GARCIA, Emerson, ALVES PACHECO, Rogério. Improbidade Administrativa. p.194.

*1 O advento desta norma penalizou muitos agentes publicos. Em Sao Paulo, por exemplo, entre os
anos de 2002 a 2006, houve a propositura de 2.396 agbes de improbidade administrativa, sendo, no
mesmo periodo, instauradas 7431 investigacdes. E, desde a vigéncia da lei de improbidade, neste
mesmo Estado foram proposta agbes contra atos causados por dano ao erario, cujo valor supera o
importe de R$ 36 bilhdes de reais. (PINHO, Rodrigo César Rebello. Defesa da Lei de Improbidade
Administrativa. Folha de Sao Paulo. 17/06/2007. p.A3).

*2 FERREIRA, Aurélio Buarque de Holanda. Novo Dicionario Aurélio da Lingua Portuguesa. 2.ed.
Séao Paulo: Nova Fronteira, 1985. p.450.

4 FIGUEIREDO, Marcelo. Probidade Administrativa. 5.ed. Sao Paulo: Malheiros, 2004. p.41.
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administrativa... Entendemos que a probidade é espécie do género
“moralidade administrativa” a que alude, v.g., o artigo 37, caput e seu
§ 4°, da CF.

Sobre o tema Marino Pazzaglini Filho** traz que:

A Improbidade Administrativa, sinénimo juridico de corrupcdo e
malversacdo, exprime o exercicio da funcdo publica com
desconsideragdo aos principios constitucionais expressos e
implicitos que reagem a Administragdo Publica. Improbidade
Administrativa € mais que mera atuagdo desconforme com a singela
e fria letra da lei. E conduta denotativa de subversao das finalidades
administrativas, seja pelo uso nocivo (ilegal e imoral) do Poder
Publico, seja pela omissdo indevida de atuacé@o funcional, seja pela
inobservancia dolosa ou culposa das normas legais. Decorre tanto da
desonestidade e da deslealdade, quanto da inidoneidade ou da
incompeténcia do agente publico no desempenho de suas atividades
funcionais.

Para Walace Paiva Martins Junior, Improbidade Administrativa:

Em linhas gerais, significa servir-se da fungao publica para angariar
ou distribuir, em proveito pessoal ou para outrem, vantagem ilegal ou
imoral, de qualquer natureza, e por qualquer modo, com a violagao
aos principios e regras presidentes das atividades da Administragao
Publica, menosprezando os valores do cargo e a relevancia dos
bens, direitos, interesses e valores confiados a sua guarda, inclusive
por omissdo, com ou sem prejuizo patrimonial. A partir desse
comportamento, desejado ou fruto de incuria, desprezo, falta de
precaucao ou cuidado, revelam-se a nulidade do ato por infringéncia
aos principios e regras, explicitos ou implicitos, de boa administracao
e o desvio ético do agente publico e do beneficiario ou participe,
demonstrando a inabilitagdo moral do primeiro para o exercicio de
funcdo publica®.

Num apanhado geral pode-se concluir que o termo Improbidade
Administrativa corresponde a conduta desonesta, corrupta do agente publico,
conduta em que o agente publico visa a supremacia de seus interesses em

detrimento da coletividade, ao arrepio dos principios constitucionais norteadores da
Administracao Publica.

3.3 A PROBIDADE E SUA ETIMOLOGIA

* PAZZAGLINI FILHO, Marino. Lei de Improbidade Administrativa Comentada. p.15.
*> MARTINS JUNIOR, Walace Paiva. Probidade Administrativa. Sao Paulo: Saraiva, 2001. p.113.
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Conforme Emerson Garcia e Rogério Pacheco Alves, o termo probidade vem
do latim probus, que tem como significado aquilo que brota bem (pro + bho — da raiz
bhu, nascer, brotar), podendo ser traduzido como aquilo que é bom, que tem boa
qualidade.

Deu-se a partir da etimologia deste termo, uma significagdo figurada,
empregando-o para descrever o individuo honrado, honesto, leal, reto, e, entéo,
esqueceu-se do significado etimoldgico da expressao ‘probidade’ e passou-se a tao-
somente utilizar-se o sentido figurado do termo*.

A contrario sensu, Placido e Silva conceituou Improbidade Administrativa da

seguinte forma:

Derivado do latim improbitas (ma qualidade, imoralidade, malicia),
juridicamente liga-se ao sentido de desonestidade, ma fama,
incorre¢do, ma conduta, ma indole, mau carater. Desse modo
improbidade revela-se a qualidade do home que ndo procede bem,
por ndo ser honesto, que age indignamente, por nao ter carater, que
nao atua com decéncia, por ser amoral. Improbidade € a qualidade
do improbo. E improbo é o mal moralmente, € incorreto, o
transgressor das regras da lei e da moral. Para os romanos, a
improbidade impunha a auséncia de existimatio, que atribui aos
homens o bom conceito. E sem a existimatio, os homens se
convertem em homines intestabiles, tornando-se inabeis, portanto,
sem capacidade ou idoneidade para a préatica de certos atos®’.

Compreende-se, assim, que a probidade, no que tange ao seu aspecto
juridico, diz respeito ao agente publico de boa qualidade, que atue sob o prisma das
normas as quais estao sujeitos, e por estas normas entende-se legislagao positivada

e principios.
3.4 COMPETENCIA LEGISLATIVA

A competéncia legislativa dos entes que formam a Republica Federativa do
Brasil encontra-se expressa no texto constitucional, estando dividida da seguinte
forma: privativa, residual, concorrente ou suplementar*®.

A competéncia privativa, prevista nos artigos 22, 154 e 30 da Constituicao

Federal, como o préprio termo ja determina, é aguela em que somente é conferido o

6 . GARCIA, Emerson, ALVES PACHECO, Rogério. Improbidade Administrativa. p.119.

*” SILVA, De Placido e, Vocabulario Juridico, vol. lIl. 2.ed. Rio de Janeiro: Forense, 1967. p.35.

*8 Cf. Constituicdo Federal /n ANGHER, Anne Joyce (org). Vade Mecum académico juridico. 4.ed.
Sao Paulo: Rideel, 2007. Artigos 22,23,24,30,145,153, incisos | a VII, 154 e 155.
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direito do legislar sobre determinada matéria ao ente federativo estabelecido na
Constituicdo. No tocante a competéncia residual ou remanescente, a mesma
possibilita ao ente federado a prerrogativa de legislar sobre matérias que ndo sejam
de competéncia de outro ente. Falar-se-a em competéncia concorrente no caso de a
Unido, os Estados e o Distrito Federal legislarem sobre a mesma matéria, cabendo a
Unido legislar sobre as regras gerais. E, por fim, a competéncia suplementar
proporciona aos Estados a competéncia de legislar acerca de normas gerais quando
considerarem, as estatuidas pela Unido, incompletas, ou quando esta — a Unido —
for omissa®®.

Nesta perspectiva, em se tratando da improbidade administrativa, mesmo que
numa analise perfunctéria do artigo 22 da Magna Carta, vislumbra-se que nao é
privativa da Unido a competéncia para legislar sobre este tema. Assim, ante a
expressa mencgao do artigo 37, § 4° da Constituicao da Republica, que estatui que os
atos de improbidade administrativa serdo sancionados na forma e gradacao
previstas em lei, permiti-se questionar se todos os entes da federagdo séao
competentes para legislar acerca da improbidade administrativa, estabelecendo as
sancdes que considerarem oportunas®?

Para responder tal questionamento, Emerson Garcia e Rogério Pacheco

Alves ensinam que:

O questionamento havera de ser respondido em conformidade com a
natureza juridica dos atos de improbidade. Considerando-os matéria
de natureza administrativa, afigurar-se-ia evidente que a edicéo, pela
Unido, de um diploma legal de ambito nacional, feriria a autonomia
dos demais entes na federagdo, pois inexiste norma constitucional
que a restrinja com tal amplitude. Por outro lado, entende-se que a
disciplina legal tem natureza civel e penal, em nada comprometendo
o poder de auto-organizacdo administrativa dos demais entes da
Federagédo, ter-se-ia a legitimidade da iniciativa da Unido ante os
exatos termos do art. 22, |, da Constituicao®'.

Acrescentam os autores que os atos de improbidade administrativa estao,
basicamente, previstos na lei 8429/92, e as sancoes ali previstas tém natureza civel

e nao administrativa, erradicando, assim, eventual vicio de inconstitucionalidade®.

49 Cf. GARCIA, Emerson, ALVES PACHECO, Rogério. Improbidade Administrativa. p.198.
%0 . GARCIA, Emerson, ALVES PACHECO, Rogério. Improbidade Administrativa. p.198.
o GARCIA, Emerson, ALVES PACHECO, Rogério. Improbidade Administrativa. p.198.

%2 Cf. GARCIA, Emerson, ALVES PACHECO, Rogério. Improbidade Administrativa. p.199.
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3.5 EMENTA E VIGENCIA DA LEI
A Ementa da Lei 8429/92 estabelece que:

Dispde sobre as sancdes aplicaveis aos agentes publicos nos casos
de enriquecimento ilicito no exercicio de mandato, cargo, emprego
ou fungdo na administragao publica direta, indireta ou fundacional e
d4 outras providéncias®.

Por uma simples leitura na ementa desta lei ndo € possivel perceber o
alcance da mesma, vez que através da ementa extrai-se somente a punicao de atos
praticados em decorréncia de enriquecimento ilicito, 0 que ndo € somente o que a lei
regulamenta.

A insuficiéncia ocorrida na ementa desta norma deu-se por conta dos
procedimentos utilizados pelo Congresso Nacional para a votagdo de leis®,

De acordo com Emerson Garcia e Rogério Pacheco Alves:

Em regra, os projetos de lei apresentados em qualquer das duas
Casas do Congresso Nacional, além de estarem acompanhados de
justificativa da iniciativa legislativa, contém uma ementa. Esta, a
exemplo dos titulos, epigrafes, rubricas da lei, normalmente ndo €
submetida a votagao, sendo mero acessério do texto normativo que
veicula um breve resumo de seu contetido®.

A principal justificativa para que o legislador ndo tenha inserido os demais
tipos de atos de improbidade administrativa na ementa da lei é trazida por Emerson
Garcia e Rogério Pacheco Alves, que se reportam, especificamente, ao
encaminhamento a Camara dos Deputados da mensagem do presidente da
Republica, Fernando Collor de Mello, inscrita sob o n® 406/91, seguida do projeto de
lei redigido pelo entdo Ministro da Justica, Jarbas passarinho, que contava com treze
artigos que tratavam, exclusivamente, do enriquecimento ilicito do agente publico®®.

%% Lei 8429/92 — Lei de Improbidade Administrativa In: ANGHER, Anne Joyce (org). Vade Mecum
académico juridico. 4.ed. Sdo Paulo: Rideel, 2007, p.1022.

>* GARCIA, Emerson, ALVES PACHECO, Rogério. Improbidade Administrativa. p.201.

% GARCIA, Emerson, ALVES PACHECO, Rogério. Improbidade Administrativa. p.201.

% GARCIA, Emerson, ALVES PACHECO, Rogério. Improbidade Administrativa. p.202. Entretanto,
sobre o tema em comento esta sedo julgada a ADIn n® 2182-6 proposta pelo Partido Trabalhista
Nacional em face do Presidente da Republica e Congresso Nacional, suscitando o vicio formal de
toda a lei ante o descumprimento do principio bicameral. Todavia, o pedido da Medida Cautelar feito
na ADIn fora indeferido sob o argumento de que “A rejeicao do substitutivo pela Camara, aprovando
apenas alguns dispositivos dele destacados (artigo 190 do RI-CD), implica a remessa do projeto a
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Esta mensagem presidencial transformou-se no Projeto-Lei 1446/91, tendo
como relator o deputado Nilson Gibson, havendo praticamente 300 emendas,
ampliando-se o conteudo do Projeto Originario, sendo, nesta ocasido, acrescidos
mais dois tipos de atos de improbidade administrativa: o dano ao erario e a violagao
aos principios administrativos, previstos, respectivamente, nos artigos 10 e 11 da lei
8429/92°7,

Assim, verifica-se que a inexisténcia dos outros dois atos de improbidade
administrativa trazidos pela Lei 8429/92 em sua ementa é mero equivoco técnico,
nao tendo o condao de interferir em qualquer interpretacao a lei.

No tocante a vigéncia da LIA — Lei de Improbidade Administrativa, Paulo de

Barros Carvalho ensina que:

Viger € ter forca para disciplinar, para reger, cumprindo a norma,
seus objetivos finais. A vigéncia é propriedade das regras juridicas
que estdo prontas para propagar efeitos tdo logo acontegam, no
mundo fatico, os eventos que elas descrevem®.

Desse modo, conclui-se que a norma juridica esta vigente quando estives
apta a gerar fatos e efeitos juridicos.

De acordo com os dizeres de Marcelo Figueiredo, no caso especifico da lei
8429/92, esta norma somente punira atos de improbidade administrativa praticados
apds sua vigéncia, ou seja, apdés o dia 03 de junho de 1992, sendo vedada a
aplicacdo desta lei para atos improbos praticados anteriormente & lei>®.

3.6. DOS ATOS DE IMPROBIDADE ADMINISTRATIVA NA LEI 8.429/92

A Lei de Improbidade Administrativa trouxe trés tipos de atos de improbidade,

quais sejam:

sancao presidencial, € ndo na sua devolugdo ao Senado, porque ja concluido o processo legislativo;
caso contrario dar-se-ia interminavel repeticdo de idas e vinda de uma Casa Legislativa para outra, o

que tornaria sem fim 0 processo legislativo”. ( (ADIn 2182-6
http:www.stf.gov.br/portal/petigaolnicial/verPetigéolnicial.asp?base-ADIN&s1=218 — Acesso em
22/09/2007).

57 GARCIA, Emerson, ALVES PACHECO, Rogério. Improbidade Administrativa. p.202.
°® CARVALHO, Paulo de Barros. Curso de Direito Tributario. Sao Paulo: Saraiva, 1991. p.64-65.
% FIGUEIREDO, Marcelo. Probidade Administrativa. p.330.
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i. Atos de improbidade administrativa que importam enriquecimento ilicito

(artigo 99)
i. Atos de improbidade administrativa que causam prejuizo ao erario
(art.10% e,
iii. Atos de improbidade administrativa que atentam contra os principios da

administracdo publica (artigo 11)%°.

As duas primeiras espécies de atos de improbidade administrativa, trazidas
pela Lei 8.429/92, podem ocorrer separadamente, ou seja, pode ocorrer
enriguecimento ilicito sem o efetivo prejuizo ao erario publico, do mesmo modo em
que se pode haver o prejuizo ao erario publico sem a ocorréncia do enriguecimento
ilicito. Com relacao a ultima espécie — atos de improbidade administrativa que
atentam contra os principios da administracdo publica — pode, somente, ocorrer
separadamente, vez que ante uma interpretacdo das sancdes trazidas pela lei, as
sangdes cabiveis para esta modalidade de atos de improbidade administrativas
estariam absorvidas pelas demais®’.

Uma vez verificados os atos de improbidade administrativa dispostos na lei
8.429/92, cumpre-se analisar os sujeitos da improbidade administrativa, o que sera

abordado no préximo item.
3.7 SUJEITOS DA IMPROBIDADE ADMINISTRATIVA

Imprescindivel se faz, apdés a analise dos atos de improbidade, verificarem-se
quais sao o0s sujeitos ativos — agentes improbos — e passivos — vitimas — destes atos
desonestos que maculam a Administragdo Publica e que, portanto, devem ser
objetos de fiscalizacao pelo Controle Interno.

3.7.1 Sujeito Passivo

Agredido o bem juridico protegido pela norma legal, aparece a vitima de tal
lesdo, que juridicamente é denominada sujeito passivo material. Em se tratando de

% | ei 8.429/92 In ANGHER, Anne Joyce (org).Vade Mecum académico juridico. 4.ed. Sao Paulo:
Rideel 2007, p.1022-1025.

o BUENO, Cassio Scarpinella. PORTO FILHO, Pedro Paulo de Rezende (coord).Improbidade
Administrativa — questoes polémicas.2.ed. Sao Paulo: Malheiros, 2003.p. 91.



33

norma cogente, cuja aplicacdo é imperativa, independentemente do bem juridico
atingido, é importante lembrar que o Estado sempre sera suijeito passivo formal®?.
O art.1? da LIA elenca os sujeitos passivos por atos de improbidade da

seguinte maneira:

Art. 12. Os atos de improbidade praticados por qualquer agente
publico, servidor ou ndo, contra a Administracao direta, indireta
ou fundacional de qualquer dos Poderes da Unido, dos
Estados, do Distrito Federal, dos Municipios, dos Territorios, de
empresa incorporadora ao patriménio publico ou de entidade
para cuja criagdo ou custeio cerario haja concorrido ou
concorra com mais de cinqlienta por cento do patriménio ou
receita anual,serdo punidos na forma desta Lei.

Paragrafo Unico:Estdo também sujeitos as penalidades
previstas nesta Lei os atos de improbidade praticados contra o
patriménio de entidade que receba subvencdo, beneficio ou
incentivo, fiscal ou crediticio, de 6rgao publico, bem como
daquelas para cuja criacao ou custeio o erario haja concorrido
ou concorra com menos de cinquienta por cento do patriménio
ou da receita anual, limitando-se, nestes casos,a sancao
patrimonial a repercussao do ilicito sobre a contribuicdo dos
cofres publicos.

Vislumbra-se, pois, da analise do dispositivo acima transcrito que o legislador
identifica a vitima do ato improbo a partir do quadro de pessoa do 6rgao por ele
integrado, estando escalonado na Administragdo Publica Direta, Indireta e, ainda,
que componha qualquer 6rgdo ou entidade que usufrua de beneficios publicos®.

Deste modo, conclui-se que sera sujeito passivo toda aquela pessoa juridica
que de alguma forma receba dinheiro publico.

3.7.2 Suijeito Ativo

Cometem os atos improbos os agentes publicos e terceiros, nos termos dos
artigos 2° e 3° da LIA:

2 GARCIA,Emerson; ALVES PACHECO, Rogério.Improbidade Administrativa.p.211.

% Cf. FILHO PAZZAGLINI, Marino.Lei de Improbidade Administrativa Comentada: Aspectos
Constitucionais, Administrativos, Civis, Criminais, Processuais e Responsabilidade fiscal.p.22-
23.0 autor exemplifica escalonando os seguintes érgéaos: Os entes da Federagdo: Unido, Estados,
Municipios, Distrito Federal;Os 6rgdos da Administracdo Direta dos Entes Federativos, como por
exemplo, Ministérios, Secretarias Estaduais, Municipais, Distritais, Advocacia Geral da Unido e
Procuradorias Administrativas e Judiciais. As entidades da Administracdo Indireta do Poder Executivo
dos entes do Estado: autarquias, sociedade de economia mista, empresa publica, fundacdes
publicas.
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Art. 2°. Reputa-se agente publico, para os efeitos desta Lei,
todo aquele que exerce, ainda que transitoriamente ou sem
remuneracao, por eleicdo,nomeacao,designacao, contratacao
ou qualquer outra forma de investidura ou vinculo,mandato,
cargo,ou funcdo nas entidades mencionadas no artigo anterior.

Art.3%. As disposicoes desta lei sdo aplicaveis, no que couber,
aquele que, mesmo nao sendo agente publico, induza ou
concorra para a pratica do ato de improbidade ou dele se
beneficie sob qualquer forma, direta ou indireta.

Passa-se, entdo, a analise dos referidos sujeitos ativos dos atos de
improbidade administrativa.

3.7.2.1 Agente Publico

A Lei de Improbidade Administrativa, conforme se pode asseverar do texto
legal acima transcrito, traz um conceito bastante abrangente para o termo agente
publico.

Conforme preleciona Hely Lopes Meirelles, agente publico € o género do qual
ha varias espécies, a saber:

Os agentes publicos repartem-se inicialmente em cinco
espécies ou categorias bem diferenciadas:agentes politicos,
agentes administrativos, agentes honorificos, agentes
delegados e agentes credenciados®.

Agentes politicos, nas palavras de Celso Antdnio Bandeira de Mello, séo
conceituados da seguinte forma:

Sao os titulares dos cargos estruturais a organizacao politica
do Pais, ou seja, ocupantes dos que integram o arcabouco
constitucional do Estado, o esquema fundamental do Poder.
Dai que se constituem nos formadores da vontade superior do
Estado. Sao agentes politicos apenas o0 Presidente da
Republica, os Governadores, os Prefeitos, e respectivos vices,
os auxiliares imediatos dos Chefes do Executivo, isto é,
Ministros e Secretarios das diversas pastas, bem como os
Senadores, Deputados Federais e Estaduais e os Vereadores.

 MEIRELLES, Hely Lopes. Direito Administrativo Brasileiro.p.75



35

O vinculo que tais agentes entretém com o Estado ndo é de
natureza profissional, mas de natureza politica®”.

Hely Lopes Meirelles conceitua os agentes politicos de modo ainda mais
abrangente:

Sao os componentes do governo nos seus primeiros escaldes,
investidos em cargos, fungdes, mandatos ou comissdes, por
nomeacgado, eleicdo, designacdo ou delegacdo para o
exerciciode atribuicdes constitucionais. Esses agentes atuam
com plena liberdade funcional, desempenhando suas
atribuicbes com prerrogativas e responsabilidades préprias,
estabelecidas na Constituicdo e em leis especiais. Tém normas
especificas para sua escolha, investidura, conduta, processo
por crimes funcionais e de responsabilidade que lhe sao
privativos. Os agentes politicos exercem  funcdes
governamentais, judiciais e quase-judiciais, elaborando normas
legais, conduzindo os negbcios publicos, decidindo e atuando
com independéncia nos assuntos de sua competéncia. Sao as
autoridades publicas supremas do Governo e da Administracao
na area de sua atuacdo, pois nao estdo hierarquizadas,
sujeitando-se apenas aos graus e limites constitucionais e
legais de jurisdicao®.

Desse modo, os agentes politicos sao aqueles que ocupam o topo da
piramide estatal e, por essa razdo, detém inumeras prerrogativas e deveres.

Sobre a punicdo dos agentes politicos por pratica de atos de improbidade
administrativa, houve, em 13 de junho de 2007, julgamento da Reclamagao n. 2138
do Supremo Tribunal Federal, proposta pelo Advogado Geral da Unido contra o Juiz
Federal Substituto da 142. Vara da Secao Judiciaria do Distrito Federal em que foi
decidido pela Corte Cidada a impossibilidade de os agentes politicos praticarem tais
atos, sob o argumento de que 0os mesmos estdo regidos por normas especiais de
responsabilidade, previstas na lei 1079/50, que disciplina o0s crimes de
responsabilidade, que, por sua vez, sao de competéncia do Supremo Tribunal
Federal, nos termos do art. 102, inciso |,”c” da Constituicdo Federal®’.

Importante ressaltar que a reclamagédo encontra-se prevista no art.102, inciso

I, alinea “I” da Constituicao, sendo um ato processual utilizado para a preservagao

% MELLO, Celso Antonio Bandeira de. Curso de Direito Administrativo.p.151-152.

06 MEIRELLES,Hely Lopes. Direito Administrativo Brasileiro.p.77.

&7 Recl. 5378/ES, DJ 02/08/2007.p. 48.
www.stf.gov.br/jurisprudencia/listardJurisprudencia.asp?si=improbidade ad... — acesso em 22/09/2011.
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da competéncia e garantia da autoridade das decisées do Supremo Tribunal

Federal.

Nesta perspectiva, a decisdo proferida na reclamacdo n&o possui efeito

vinculante e eficacia erga omnes, podendo, pois, os Tribunais decidirem de forma

distinta.

Seguindo a classificacao trazida por Hely Lopes Meirelles a segunda espécie

da agentes publicos sdo os agentes administrativos, assim conceituados pelo autor:

Sao todos aqueles que se vinculam ao Estado ou as suas
entidades autarquicas e fundacionais por relacdes
profissionais, sujeitos a hierarquia funcional e ao regime
juridico determinado pela entidade estatal a que servem. Séo
investidos a titulo de emprego e com retribuicdo pecuniaria, em
regra por nomeagao, e excepcionalmente por contrato de
trabalho ou credenciamento. Nessa categoria incluem-se,
também, os dirigentes de empresas estatais (ndo os seus
empregados), como representantes da Administracdo Indireta
do Estado, os quais, nomeados ou eleitos, passam a ter
vinculacdo funcional com 6rgaos publicos da Administracao
Direta, controladores da entidade. [...] A categoria dos agentes
administrativos — espécie do género agente publico — constitui
a imensa massa de servicos a Administracéo Direta e Indireta
do Estado nas seguintes modalidades admitidas pela
Constituicdo da Republica de 1988: a) servidores publicos
concursados (art. 37, V); ¢) servidores temporarios, contratados
por tempo determinado para atender a necessidade temporaria
de excepcional interesse publico (art.37, 1X)%.

A terceira classificacdo trazida por Hely Lopes Meirelles sdo os chamados

agentes honorificos, conceituados da seguinte maneira:

Sao cidadaos convocados, designados ou nomeados para
prestar, transitoriamente, determinados servi¢cos ao Estado, em
razéo de sua condicao civica, de sua honorabilidade ou de sua
notéria capacidade profissional, mas sem qualquer vinculo
empregaticio ou estatutario e, normalmente, sem remuneracao.
Tais servigos constituem os chamados munus publico, ou
servigos publicos relevantes, de que sao exemplos a fungéo de
jurado, de mesario eleitoral, de comissario de menores, de
presidente ou membro de comissdo de estudo ou de
julgamento e outros dessa natureza®®.

° MEIRELLES, Hely Lopes. Direito Administrativo Brasileiro. P. 78-80.

% |dem. Ibidem.p. 80.
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Na quarta classificacdo de Hely Lopes Meirelles estdo os agentes delegados
gue sao espécies de agentes publicos com as seguintes caracteristicas:

Sao particulares que recebem a incumbéncia da execucgao de
determinada atividade, obra, ou servico publico e o realizam em
nome préprio, por sua conta e risco, mas segundo as normas
do Estado e sob a permanente fiscalizacdo do delegante.
Esses agentes ndo sdo servidores publicos,nem honorificos,
nem representantes do Estado; todavia, constituem uma
categoria a parte de colaboradores do Poder Publico. Nessa
categoria encontram-se 0S concessionarios e permissionarios
de obras e servicos publicos, os serventuarios de oficios ou
cartérios nao estatizados, os leiloeiros, os tradutores e
intérpretes publicos, as demais pessoas que recebem
delegacao para a pratica de alguma atividade estatal ou servico
de interesse coletivo’®.

Finalmente, a quinta classificacdo de agente publico trazida por Hely Lopes
Meirelles sdo os agentes publicos credenciados, que comportam 0 seguinte

conceito:

Sao os que recebem a incumbéncia da Administragdo para
representa-la em determinado ato ou praticar certa atividade
especifica,mediante  remuneracdo do Poder Publico

credenciante’".
Percebe-se, pois, que agentes publicos sdo todas aquelas pessoas que
prestam, de qualquer maneira, servicos a 6rgaos da Administracdo Publica direta ou
indireta, podendo, desse modo, ser sujeitos ativos dos atos de improbidade

administrativa.
3.7.2.2. Terceiros

Conforme estudado, o ato de improbidade administrativa é préprio de agentes
publicos, entretanto, ha situagbes em que o agente publico é auxiliado por
particulares que nao ocupam a posicao de agente publico ou que a ocupam mas
desempenham func¢do diversa daquele, por isso, a lei de improbidade administrativa

prevé a responsabilizagao de terceiros no tocante a estes atos’?.

" MEIRELLES, Hely Lopes. Direito Administrativo Brasileiro. P.80

"' MEIRELLES, Hely Lopes. Direito Administrativo Brasileiro.p. 81.

2 FILHO PAZZAGLINI, Marino. Lei de Improbidade Administrativa Comentada: Aspectos
Constitucionais, Administrativos,Civis, Criminais, Processuais e de Responsabilidade Fiscal.p. 27.
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Sobre estes sujeitos ativos do ato improbo observa Marcelo Figueiredo:

O terceiro, o particular, aquele que nao é servidor ou agente
publico,segundo a lei, somente podera ser co-ator ou
participante na conduta ilicita. De fato, o agente ou servidor
publico € quem dispde efetivamente de meios e condicbes
muito eficazes de realizacdo das condutas materiais (positivas
ou negativas), porquanto € dele o poder de praticar o ato
estatal lesivo. Isto ndo impede que o particular ou terceiro seja
o mentor intelectual da acdo de improbidade,seja o verdadeiro
‘gerente’ dos atos ilicitos.Contudo, a lei € clara: as figuras para
terceiros circunscrevem-se a duas acbes: induzir ou
concorrer’.

Destarte, cumpre enfatizar que ndo somente o agente publico pode ser sujeito
ativo do ato improbo, mas também qualquer particular que contribua para a
consecucgao deste ato.

Nota-se, assim, ante os principais aspectos destacados acerca da lei de
improbidade o quanto a mesma busca reprimir a improbidade administrativa de
todos os 6rgaos sustentados pelo dinheiro do povo brasileiro, devendo o gestor
publico prevenir o ato improbo utilizando-se do Controle Interno, pois somente desta
forma, com o efetivo controle da improbidade administrativa podera se falar em

eficiente gestéao publica.

"® FIGUEIREDO, Marcelo. Probidade Administrativa.p. 53.
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4 CASOS EXEMPLIFICATIVOS DE IMPROBIDADE ADMINSTRATIVA

Com o intuito de melhor tracar e elucidar a problematica aludida neste estudo,
buscou-se alguns exemplos que denotam como a auséncia de controle interno pode
trazer consequéncias gravosas, principalmente no que tange a improbidade
administrativa.

Assim, colacionam-se ao presente capitulo, casos que ocorreram no estado do
Parana, que foram submetidos ao Tribunal de Justica deste estado. Todas as
informacdes aqui transcritas tiveram como fonte os Acérdédos (decisdes em segundo
grau de jurisdicao) de seus respectivos processos judiciais;

Foram escolhidos os casos que permitem uma melhor contextualizacdo do tema

em tela, para uma posterior analise exemplificativa.

Exemplo 1:

ACAO CIVIL PUBLICA n® 106/2000 por atos de improbidade administrativa.

Processo: 758253-2 (Acérdao)

Segredo de Justica: Nao

Relator(a): Rogério Ribas

Orgédo Julgador: 52 Camara Civel TJ/PR

Comarca: Manoel Ribas/PR

Data do Julgamento: 31/01/2012

Ementa: APELACOES CIVEIS. ACAO CIVIL PUBLICA. IMPROBIDADE
ADMINISTRATIVA. LICITACAO DIRIGIDA E DESVIO DE FINALIDADE DE
CONVENIO DO MUNICIPIO COM ORGAO ESTADUAL. AINDA, DESVIO DE
VERBAS PUBLICAS EM PROVEITO PARTICULAR DO ENTAO PREFEITO.
PRELIMINARES: APLICABILIDADE DA LEI 8429/92 AOS AGENTES POLITICOS.
ENUNCIADO Ne. 6 DA 42 E 52 CAMARAS CIVEIS DESTE TJPR. AUSENCIA DE
VICIO FORMAL NA ALUDIDA LEIl. LEGITIMIDADE DO MINISTERIO PUBLICO
PRESENTE NO CASO. MERITO: FATOS DEMONSTRADOS. DOLO
CONFIGURADO. PROVA PERICIAL OBTIDA EM PROCESSO CRIMINAL
APONTANDO QUE A ASSINATURA DE UM DOS REUS FORA FALSIFICADA NO
ENDOSSO DE CHEQUES. ABSOLVICAO DO ALUDIDO REU E DE SUA MICRO
EMPRESA. REFORMA DA SENTENCA NESSE PONTO. MANUTENCAO DA
CONDENACAO DOS DEMAIS REUS, ANTE A CARACTERIZACAO DA
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IMPROBIDADE ADMINISTRATIVA. 1)- PROVIDA APELACAO DE CLEMENTE
APARECIDO PORTELINHA E CLEMENTE APARECIDO PORTELINHA - ME. 2)-
DEMAIS APELACOES DESPROVIDAS. 3)- AGRAVO RETIDO PREJUDICADO.
(TJPR - 52 C.Civel - AC 758253-2 - Manoel Ribas - Rel.: Rogério Ribas - Unanime -
J. 31.01.2012)

O caso em comento versa sobre fraude em licitacdo e desvio de verbas
publicas, referente a um convénio de R$ 100.000,00 da Secretaria do Estado do
Meio Ambiente/SEMA com o Municipio de Nova Tebas.

Teria havido uma licitagdo dirigida e a empresa vencedora foi Clemente
Portelinha - ME, mas os servicos de execucdo do PROJETO FUNDO DE VALE nao
teriam sido realizados. O entdo Prefeito Municipal Luiz Petrechen, funcionarios do
municipio e terceiros acabaram condenados por improbidade.

O contrato ndo teria sido publicado e varios dispositivos legais da Lei de
Licitacdes acabaram desrespeitados.

O presente caso relata evidente circunstdncia em que demonstra a
importancia do Controle Interno dos atos administrativos, ndo somente no tocante a
questao orcamentaria, mas precipuamente com relacdo ao gasto do dinheiro publico,
ao cumprimento da legislacao, a fiscalizagcdo dos atos administrativos, de modo a
evitar praticas como as do presente caso, onde houve imensuravel descumprimento
da Lei de Licitagcoes e evidente desvio do dinheiro publico.

E evidente que a manifestacdo prévia do Controle Interno ja no tocante ao
processo licitatorio teria evitado sobremaneira as praticas ilicitas ocorridas no
presente caso, bem como o acompanhamento, pelo Controle Interno, do Contrato
firmado, fiscalizando os pagamentos realizados e o servico prestado, refutaria o
desmedido dano ao erério publico.

Entretanto, reitera-se as consideragcées aqui realizadas, destacando a
importancia de este Controle Interno ser composto por servidores efetivos,
autdbnomos, que tenham condicdes de ser imparciais, a bem do servigo e do dinheiro

publico.

Exemplo 2
Processo: 734244-1 (Acérdao)
Segredo de Justica: Nao
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Relator(a): Sandra Bauermann

Orgédo Julgador: 52 Camara Civel TJ/PR

Comarca: Foro Central da Comarca da Regiao Metropolitana de Curitiba

Data do Julgamento: 04/10/2011

Ementa: APELANTE: JOAO ALBERTO ESPINDOLA FERREIRA APELADO:
MINISTERIO PUBLICO DO ESTADO DO PARANA 1 RELATORA DESIGN : JUizA
SUBST.2° GRAU SANDRA BAUERMANN APELACAO CIVEL. ACAO CIVIL
PUBLICA. IMPROBIDADE ADMINISTRATIVA. ATO IMPROBO PRATICADO POR
SERVIDOR PUBLICO. SERVIDOR PUBLICO QUE DURANTE HORARIO DE
EXPEDIENTE EXERCIA ATIVIDADE EM EMPRESA PARTICULAR (EMPREGO
PARTICULAR) POR VARIOS MESES. RESSARCIMENTO AO ERARIO.
INSUFICIENCIA. ART.12 DA LEI 8429/97. SANCOES. CARATER PUNITIVO E
PEDAGOGICO. PROPORCIONALIDADE E RAZOABILIDADE. ALCANCADOS NO
CASO COM O RESSARCIMENTO AO ERARIO CUMULADO COM MULTA CIVIL
(UMA VEZ O VALOR PERCEBIDO COM O ENRIQUECIMENTO INDEVIDO) E
PERDA DA1 EM SUBSTITUICAO AO DES. SERGIO ROBERTO N ROLANSKI
FUNCAO PUBLICA. AFASTAMENTO DAS DEMAIS SANCOES. RECURSO
CONHECIDO E PARCIALMENTE PROVIDO. (TJPR - 52 C.Civel - AC 734244-1 -
Foro Central da Comarca da Regido Metropolitana de Curitiba - Rel.: Sandra

Bauermann - Unanime - J. 04.10.2011)

O Caso trata de Acéao civil publica por ato de improbidade administrativa
proposta pelo Ministério Publico do Estado do Parana em face de Jodo Alberto
Espinola Ferreira.

O réu na condicdo de servidor da Assembléia Legislativa do Estado do
Parana, durante seu horario de expediente, nos periodos de 01.11.1999 a
10.08.2000 e de 01.09.2000 a 28.02.2001, exercia atividade em empresa particular,
nao obstante perceber normalmente sua remuneracéo, tendo obtido, por conta disto,
indevida vantagem patrimonial de R$8.556,74, em valores da época.

O réu foi condenado a ressarcir integralmente dos valores obtidos a época
dos fatos, com juros e correcdo monetaria; decretada a perda da funcdo que
atualmente ocupa na casa legislativa do Estado do Parana; e o pagamento da multa

civil equivalente ao percebido com o enriquecimento indevido.
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O caso vertente traz uma hip6tese peculiar em que, de forma inovadora,
defende-se a ingeréncia do Controle Interno: a efetiva prestagdo do servico pelo
funcionalismo publico.

Partindo-se do principio — aqui defendido — de que o Controle Interno deve ter
como base também o cumprimento dos principios norteadores da Administracdo
Publica, é imperativa a criagdo de sistemas de Controle Interno no tocante a
eficiéncia da prestacao do servico publico pelos servidores que o prestam.

No presente caso, mesmo tendo havido condenacao do servidor publico, sua
desidia desmesurada para com a prestacdo do servigo publico deveria ter sido, no
minimo, evitada por meio de um sistema de Controle Interno, que reprimisse a
prestacao de servigo particular em local e no periodo de prestacdo do servico
publico, bem como retirasse este servidor do quadro do funcionalismo publico, por
meio, obviamente, do devido processo administrativo.

Isto porque a condenacdo por improbidade administrativa além de néo ter o
condao de demitir o servidor infrator a bem do servico publico, ndo garante que este
servidor deixara de praticar os atos ilicitos praticados.

Ou seja, somente um sistema de Controle Interno teria evitado o dano ao
erario publico de forma prévia e asseguraria 0 cumprimento do principio basilar da
Administracao Publica moderna — o principio da eficiéncia.

Exemplo 3

Processo: 791447-8 (Acérdao)

Segredo de Justica: Nao

Relator(a): Abraham Lincoln Calixto

Orgéo Julgador: 42 Camara Civel

Comarca: Francisco Beltrao/PR

Data do Julgamento: 13/12/2011

Ementa: APELACAO CIVEL. ACAO CIVIL PUBLICA POR ATO DE
IMPROBIDADE ADMINISTRATIVA. DIVULGACAO DE EXEMPLARES DE REVISTA
BUSCANDO EXALTAR OBRAS E SERVICOS REALIZADOS DURANTE A GESTAO
DO PREFEITO. PUBLICIDADE ILEGAL. PROMOGCAO PESSOAL
CARACTERIZADA. OFENSA AO ARTIGO 37, §1°. DA CONSTITUICAO FEDERAL
E AOS PRINCIPIOS DA IMPESSOALIDADE E MORALIDADE. MA FE E DOLO
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EVIDENCIADOS. SENTENCA CORRETA. RECURSO DESPROVIDO. (TJPR - 42
C.Civel - AC 791447-8 - Francisco Beltrao - Rel.: Abraham Lincoln Calixto - Unanime
-J.13.12.2011)

Trata-se de acao civil publica por ato de improbidade administrativa proposta
pelo MINISTERIO PUBLICO DO ESTADO DO PARANA, contra o Jairo Assis
Bandeira, ex-prefeito de Francisco Beltrao/PR

O réu mandou confeccionar e divulgar (sem licitagdo) 2.500 (dois mil e
quinhentos) exemplares de revista contendo promocdes pessoais do prefeito,
exaltando obras e servicos realizado na sua gestao (1997/2000), incluindo fotos da
familia do ex-prefeito e do ex-vice prefeito, em flagrante violacdo ao principio da
impessoalidade, cujo teor exige a objetividade no atendimento do interesse publico,
vedada a promocao pessoal de agentes ou autoridades.

O réu foi condenadoa ressarcir o dano ao Municipio de Marmeleiro, restituindo
os valores gastos com a publicacdo da revista, no valor de R$4.000,00 (quatro mil
reais), quantia esta a ser atualizada e com incidéncia de juros de mora de 1% (um
por cento) ao més desde o efetivo desembolso até o pagamento.

Outrossim, condenou o réu a perda da funcdo publica que eventualmente
estiver exercendo; ao pagamento de multa civil correspondente a remuneracao
percebida a época; e a proibicdo de contratacdo com o Poder Publico ou receber
beneficios ou incentivos fiscais ou crediticios, direta ou indiretamente, ainda que por
intermédio de pessoa juridica da qual sejam sécios majoritarios, pelo prazo de 3
(trés) anos.

Este € um tema recorrente no Judiciario Brasileiro e que deveria ser evitado
previamente pelo Controle Interno, seja por ocasido do Processo Licitatério, seja
antes da publicidade do material publicitario.

Isto porque é imperativo que o sistema de Controle Interno garanta a
impessoalidade da maquina publica, coibindo qualquer tentativa de promocao
pessoal patrocinada pelo dinheiro publico.

Mais uma vez, havendo o Controle prévio evitar-se-ia a promog¢ao pessoal do
gestor publico e a consequente afronta aos principios administrativos.

Exemplo 4
ACAO CIVIL PUBLICA n® 100/2004 por atos de improbidade administrativa
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Processo: 784765-0 (Acérdao)

Segredo de Justica: Nao

Relator(a): Astrid Maranhao de Carvalho Ruthes

Orgao Julgador: 42 Camara Civel

Comarca: Icaraima/PR

Data do Julgamento: 06/12/2011

Ementa: APELACAO CIVEL - ACAO CIVIL PUBLICA POR IMPROBIDADE
ADMINISTRATIVA - NAO RECOLHIMENTO E NEM REPASSE DOS VALORES
DEVIDOS AO FUNDO PREVIDENCIARIO - VIOLACAO AOS PRINCIPIOS
NORTEADORES DA ADMINISTRACAO PUBLICA - DESVIO DE FINALIDADE DAS
VERBAS PUBLICAS (ARTIGO 11, CAPUT E INCISO Il DA LEI 8.429/92) -
COMPORTAMENTO DOLOSO - MINORACAO MULTA CIVIL - PRINCIPIO DA
PROPORCIONALIDADE DEVIDAMENTE RESPEITADO. RECURSO DE
APELACAO CONHECIDO E NEGADO PROVIMENTO. (TJPR - 42 C.Civel - AC
784765-0 - Icaraima - Rel.: Astrid Maranhao de Carvalho Ruthes - Unanime - J.
06.12.2011)

O Ministério Publico do Estado do Parana ajuizou Acao Civil Publica por ato
de Improbidade Administrativa em face de Paulo Valles Zampieri, prefeito na gestao
2000/2004 do Municipio de Icaraima/PR, tendo nesta época deixado de recolher, em
sua integralidade, os valores referentes as contribuicbes patronais, bem como
apesar de ter efetuado o desconto na remuneracdo dos servidores, deixou de
repassa-los.

Restando comprovada a ocorréncia de efetiva violacdo aos principios
norteadores da Administracdo Publica, pois os valores que deveriam ser repassados
ao Fundo Municipal Previdenciario ndo o foram, conforme foi admitido pelo préprio
prefeito municipal, 0 mesmo foi punido pelo previsto no artigo 11, caput e inciso Il da
Lei 8.429/92, condenando-o a suspensao dos direitos politicos por 3 (trés) anos, e
ao pagamento de multa civil de 1 (uma) vez o valor da ultima remuneracao
percebida no cargo de prefeito, atualizada com base no INPC a partir da sentencga, e
ainda a 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 3 (trés) anos.
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No caso em comento verifica-se ha grande importancia do Controle Interno do
dinheiro publico, de modo que havendo 6rgdo com a esta funcédo especifica,
certamente teria havido a prevencao da Acao Civil Publico proposta, eis que seria
verificada a auséncia do repasse e realizado tal ato, de modo a cumprir com as

determinagdes legais.
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5 CONCLUSAO

Diante do exposto no presente estudo, é possivel afirmar a importancia da
utiizacdo do Controle Interno como meio de prevencdao da Improbidade
Administrativa na Administracao Publica Municipal.

Restaram evidenciados apontamentos acerca do controle interno que levam a
importancia do estudo sobre 0 mesmo, seja através de seus conceitos cientificos,
legais ou etimol6gicos aqui abordados.

As andlises tecidas no presente permitem algumas outras ponderagdes além
das previstas acima e no objetivo deste trabalho, dentre elas pode-se destacar o elo
entre o estado herdado e o estado necessario.

A falta de controle interno dentro das administragcdes publica municipais
reflete muito bem a sistematica de uma heranca ditatorial baseada na crenca
herdada de que o administrador publico tudo pode, numa relagdo promiscua entre a
concentragdo de poder econdmico e politico, num gerencialismo coronelista e
patriarcal que encontrou sustentacao na pratica da burocracia weberiana.

No entanto, a transi¢cdo para o Estado Necessario exige o fim da postura de
gestores ditadores, cada vez se torna mais premente a necessidade de se controlar
os atos dos gestores publicos, ndo deixando a fiscalizacao apenas para os 6rgaos
juridicos, mas sim criando ferramentas de gestdo que permitam o controle da
legalidade e da moralidade em todas as etapas da gestao e por todos os municipes.
Configurando assim um Estado Necessario atuante, atento e vigilante, aprimorando
e incentivando a participacao social, visando uma maior qualidade na gestao publica
e, consequentemente, na vida dos municipes, gerando valor publico.

A Republica Federativa do Brasil constitui um Estado Democratico de Direito
estatui a norma constitucional, lei suprema de todo ordenamento juridico brasileiro.

O fato de o Brasil ser um Estado Democratico de Direito traz duas
implicacdes: a primeira € que € do povo brasileiro que emana todo poder estatal,
sendo que este poder & exercido por representantes eleitos; e a segunda é que o
Estado deve ser submisso a todo ordenamento juridico, ou seja, os representantes
do povo devem atuar conforme o interesse publico e amparados pela legalidade.

Neste contexto encontra-se a Administragdo Publica e, compondo esta, o
Controle Interno, que tem como funcao primordial a organizagdo das funcdes
publicas, o controle do dinheiro publico, sendo, para tanto, norteados por um leque
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de principios constitucionais que visam, principalmente, ao cumprimento, pelos
representantes do povo brasileiro, dos interesses de seus representados da melhor
forma possivel.

Entretanto, embora formalmente a Constituicdo Federal delineie toda a
estrutura organizacional e principiolégica do Estado brasileiro, a pratica dos atos
administrativos é conferida a seres humanos dotados de imperfei¢coes, vaidades e
ambicdes, o0 que torna a corrupcao a mais antiga patologia que circunda e contamina
a Administracao Publica.

Sabe-se, pois, que o Controle Interno tem como objeto, precipuamente, a
protecdo do dinheiro publico. E, para tanto, fiscaliza as receitas e despesas publicas,
o orgamento publico, todavia, diante da realidade da Administragdo Publica
Brasileira, e mesmo com fulcro aos principios elencados no Texto Constitucional, é
imperativo se concluir que o Controle Interno ndo deve se ater somente a aspectos
formais das financas publicas, mas deve, de forma preventiva fiscalizar a
improbidade administrativa em todos os seus possiveis atos.

A Lei contra atos de improbidade administrativa — lei 8429/92 — foi sancionada
para pér fim a corrupcao, primando pelo patriménio publico e pela retiddo de conduta
dos agentes publicos.

Para tanto, a referida lei traz uma inovacdo em vista das normas anteriores
que tratavam do tema. Ela disciplina trés tipos de atos improbos, quais sejam, os
atos de improbidade administrativa por enriquecimento ilicito, por lesdo ao erario e
por infringéncia aos principios administrativos.

O referido regramento juridico amplia sobremaneira o rol de sujeitos passivos
possiveis vitimas do ato improbo, de modo a poder se valer da lei de improbidade
todo 6rgdo ou entidade da administracdo publica direta ou indireta, ou ainda
instituicdo privada que recebam quaisquer tipos de beneficios publicos. Elastece
também o rol de sujeitos ativos que podem ser punidos pelo cometimento do ato
improbo, de modo que além de todos os agentes publicos, também terceiros podem
como co-autores ou participes, praticarem o ato.

Constata-se, pois, que a intencdo do legislador foi combater a corrupgéao de
todas as formas, proteger o dinheiro publico em todos os ambitos, e é neste contexto
e nesta sintonia que deve estar o sistema de Controle Interno Municipal.

Deve o Controle Interno fiscalizar a atuacdo do gestor publico sob os
preceitos dos principios da Administragdo Publica Municipal, prevenindo o
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enriguecimento ilicito do Administrador, precavendo o dano ao erario publico, enfim,
impde-se ao Controle Interno ndo somente uma fiscalizacao contabil de contas, mas
precipuamente, a fiscalizacao da eficiéncia e probidade da Administracao Publica.

Sabe-se que a democracia brasileira é recente, assim como também é
novidade os direitos e garantias fundamentais previstos na Carta Constitucional, o
que vem modificando a cultura da populacao, que passou a se interessar pelos atos
dos servidores publicos, pela corrupcao que lhes cerca.

Nesta perspectiva, constata-se que os principios constitucionais e a lei
8429/92 tém um aspecto positivo que € exatamente viabilizar o conhecimento e a
punicdo dos atos improbos pela sociedade, mas também € possivel vislumbrar um
aspecto negativo, que se afirma na certeza de que a corrupcado existe nos mais
variados 6rgaos da Administragdo Publica.

E, por isso, de nada adianta falar-se nas mais elaboradas politicas publicas se
nao se buscar, de forma preventiva, em cada ato administrativo, o controle e a
consequente prevencao da Improbidade Administrativa.

Esta deve ser a grande preocupagdao do gestor publico, conferindo ao
Controle Interno prerrogativas para cumprir a funcéo de zelar de forma efetiva de
modo a evitar o ato improbo e, como consectario, salvaguardar o dinheiro publico, a
fim de que a gestao publica seja realmente para o povo.

Assim, o gestor além de estar se resguardando de eventual punicdo pela
pratica do ato improbo, esta assegurando as melhores politicas publicas a
populacdo, em que o erario publico e os principios da Administragdo Publica serdo
verdadeiramente respeitados, repercutindo-se na assuncao de ser o gestor publico

mero representante de um povo que € o real proprietario do poder estatal.
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