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ativa. 3 — Alguns meios de investigagio da improbidade administrativa. 3a —= O inquéri-
to civil, o inquérito policial e o procedimento administrativo. 3b - Relatérios das
Comisstes Parlamentares de Inguérito. 3¢ — A questio do sigilo das informagdes. 3d —
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publica. 3f - Medidas cautelates. 3g — O registro de bens. 4 — Conclusdo.

1 = Improbidade administrativa (consideracdes gerais)

A Constituigio Federal elevou a categoria de principio constitucional a moralidade admi-
nistrativa, pressuposto de validade de toda a atuagio estatal, informante dos demais principios
irmdos constantes do artigo 37, e mattiz de outros principios secundérios ou elementares
decorrentes da moralidade, como a proporcionalidade, a razoabilidade e a probidade.

O tema da improbidade administrativa ¢ um dos mais fascinantes na atualidade do
Direito brasileiro tendo em vista a amplitude do conceito dado a matéria pela Lei Federal
n® 8 429/92, que teprime atos de improbidade administrativa das seguintes modalidades:
que inpliquem enriquecimento ilicito do agente publico, que causem prejuizo ao erdrio,
e que atentem contra os principios da administragio publica.

O objeto da repressao da improbidade administrativa, conceituada por José Afonso
da Silva como imoralidade administrativa qualificada ©, na legislacio atual ¢ bem mais
amplo que o dmbito da legislagio anterior (Lei Federal n® 3 502/58), que punia somente

(1) - “A improbidade administrativa njo ¢ propriamente sindnimo de imoralidade administrativa, Esta teria um sentide mais
amplo, de sorte que nem toda imotalidade administrativa conduziria, necessariamente, & suspensiio dos-dircitos politicos, salvo
come pena acessoria em condenacio ctimingl. A improbidade diz respeito  prética de atos que gere prejuizo ao erdrio pablico
em proveito do agente. Cuidase de vma imoralidade administrativa qualificada pelo dano o crdrio e correspordente vantagem
g(ly ég:ﬁ)robo © improbo ¢ o devasso da Administagsio Pablica ™ (‘Curso de Direito Constitucional Positive” pag 332, ed RT.
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o enriquecimento ilicito, condicionade sempre 4 pratica de um ato ou abstengio de um
fato pelo agente publico. - R
Pela Lei Federal n? 8429/92 atingesse igualmente o prejuizo ao erdrio ao lado do
enriquecimento ilicito (e este, ainda, com uma nota diferencial numa das figuras exempli-
ficativas: a aquisicio de bens de valor desproporcional 4 evolugiio patrimonial do agente ¢
incompativel com a sua renda), como também o atentado aos principios da administra-
cdo publica, conceituado por Ruy Alberto Gatto @ como norma de encerramento ou' de
extensdo, proporcionando a censura de atos comissivos-ou omissivos que ndo importam
prejuizo patrimonial da administragio pablica ou entiquecimento ilicito do agente publi-
<o, mas que ofendem os valores morais da administracio-piiblica ' o

E hoje a moralidade administrativa causa autdnoma da agiio popular, mas na Lei
Federal n® 8.429/92 ¢ causa principal porque reprime atos corruptores dos valores éticos
e morais da administragio pablica, independentemente da ocorréncia de efetiva lesio ao
erério {artigo 21, inc. I}, ou seja, 20s valores patrimoniais, o que ¢ altamente salutar, por-
que a violagio de um principio é muito mais grave que a transgressio de qualquer
norma, segundo Celso Antdnio Bandeira de Mello @ Nao obstante seja uma lei dirigida
precipuamente para a protecio dos valores morais da administragio publica, violados
pelo entiquecimento ilicito e pelo atentado aos seus principios, preocupa-se também com
atos causadotes de lesio patrimonial ao erdrio (artigo 10), perfilhando-se a ideologia que
inspirou 2 acio popular repressora de atos ilegais e lesivos ao erdrio (Lei Federal n®
4 717/65) ‘ ‘

Essas trés modalidades ou espécies de improbidade administrativa descrevem exem-
plificativamente respectivas relagdes de atos correspondentes, nos arts 9% a 11.

QOutrotanto, diferencia-se a repressio 2 improbidade administrativa da Lei Federal n®
8.429/92 com a da Lei Federal n® 3 502/58 pelas san¢des tipicas cabiveis, previstas no
art. 12 da primeira, e que sio aplicdveis independentemente das instancias administrativa
(controle interno da administracio pelo poder disciplinar, controle externo exercido pelo
Tribunal de Contas), civil {aciio popular, por exemplo) e penal (crimes contra administra-
¢io publica, por exemplo) ‘

Enquanto a Lei Federal n® 3 502,/58 sujeitava o agente 4 perda dos bens e valores ili-
citamente acrescidos ao seu patriménio e 4 reparacio da lesio do erdrio, a Lei Federal n®
8 429/92, na esteira do art 37, § 4%, da Constituicio Federal ®, estabelece penalidades
maiores e mais adequadas, como a perda dos bens ou valores acrescidos ilicitamenite ao
patriménio do agente, o ressarcimento do dano, a perda da funcio publica, a suspensio
dos direitos politicos por prazo determinado, o pagamento de multa civil tendo como
base de cilculo o proveito ou a renda do agente, a proibicio de contratar com o poder

Entretanto, o Lei Federal n? 8.429/92 deu contetdo mais amplo 20 insetir como ato de improbidade administrativa os exem
plificados no sew art, 11, que atentam contra os principios da administragzo piiblica a parr do aprimomments dado a0
Projeto de Lai n® 1 446/91 no Senado Federal pelo Refator Senador Pedro Simon. que apresentando substitucivo, incluiu engre
os atos de improbidade administrativa também os que causam prejuizo ao erdtio ¢ quc Atentam contra os principios da admi
nistragio publica (Pareccr 484,91, “Didrio do Congresso Nacional” - Secfio I1, pag. 8158, 22,11 1991).

{2) - A atuagko do Ministério Pablico em face da Lei n? 8 429/92 (Lei Anticorrupgao), “Justitia” 161/57.

{3} - “A desatenchio o principio implica ofensa nie apenas 3 um especifico mandamento obrigatdtio, mas 2 todo ¢ sistemna de
comandos E a mais grave forma de ilegalidade ou inconstitucionalidade, conforme o escaldio do principio atingide, porque
representa insurgéncia contra todo o sistema, subversio de scus valores fundamentais, contumélia irremissivel a seu arcabougo
l6gico ¢ corrosio de sua estrutura mestra. Isto porque, com ofende-lo, abatem-se as vigas que o sustém ¢ alui se toda a estrumra
reforgada” (“Curse de Dirgito Administrative”. pég, 477, Malheiros Editores, 6% ed ). : ’
{#) - Oart 37§ 4% da Constivvigio Federal, estabclece que “os atos de improbidade administrativa importardo a suspensio
dJos dircitos politicos. a perda da funcie publica, a indisponibilidade dos bens ¢ o ressarcimento do erdrio, na forma e gradaglo
previstas em lel, sem prejuize da acho penal cabivel”. : : co
Antes da edigio da Lei Federal n® 8.429/92, que velo curupsit esse desiderato, tramitavam 16 Congresso Nacional dois proje.
tos de lei a respeito. O primeiro eta o Projero de Lei n* 1.618/91, do Deputado Benedite Domingos, que tornave indisponiveis
os bens de pessoas indiciadas em inquérito ou processo judicial ou administrativo pela prética de atos ilicitos contra o patrimd-
nio publico, © segundo em o Projeto de Lei nf 285/89, do Senador Nélson Carneiro, que definia modalidades de improbida.
de adwministrativa em dois grupos: a que violava princlpios administeativos e a que lesava o erdrio ¢ promovia o enriqueciniento
ilicito do agente : ’
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publico ou dele receber incentivos ou beneficios fiscais e crediticios, direta ou indireta-
mente, por praze determinado. L

Sao manifestamente sangdes mais severas, € certamente, mais escorzeitas 2o fim coli-
mado (repressio da imoralidade administrativa qualificada), cancer que se propaga déca-
das a fio no cendrio institucional brasileiro, & que criou e disseminou a intoleravel cultura
da improbidade (ou cultura da imoralidade) em razfio da ineficiéncia das leis (mormente
a legislacdo penal e processual penal) e da inapeténcia politica dos. rgios repressores
{principalmente a prépria administragio publica), que se exoneravam do dever legal de
reprimir a improbidade administrativa, em detrimento do Estado Democratico de
Direito, carcomido pela peste da improbidade _ S

Pode-se afirmar, sem receio algum, que a Lei Federal n? 8.429/92 implantou no
Direito brasileiro mais um instrumento processual para observincia concreta dos princi-
pios inscritos no arc. 37 da Constituicio Federal, 4 evidéncia prépria de que a moralida-
de administrativa por sua abrangéncia estrutural contém néo s6 os demais ali previstos,
como também os elementares decotrentes (razoabilidade, proporcionalidade, e notada-
mente probidade). ' ‘

2 - l.egi.timidade ativa

Nos termos do art 17 da Lei Federal n® 8 429/92 tém legitimidade ativa para postu-
lar em juizo a aplicacio dessas sangdes, independentemente das sang¢des criminais, civis,
administrativas e até eleitorais, o Ministério Pablico e a pessoa juridica interessada, pela
via da acio civil publica, instrumento processual destinado & protecio dos interesses
supra-individuais, como a moralidade, a probidade, a gestio honesta da coisa publica ©.

A legitimacio do Ministério Pablico decorre do art. 129, inc 111, da.Constituicio
Federal, que he incumbe a promogio do inquérito civil ¢ da agio civil publica para a
defesa do patriménio publico : ‘ o DI

A pessoa juridica interessada ¢ a entidade da administragio publica direta, indireta
ou fundacional (conceituadas no art. 1°) lesada pelo ato de improbidade administrativa
em seus valores morais ou patrimoniais, detentora do-dever de preservacio da legalidade
administrativa (art. 37 da Constituigio da Republica) de reprimilo em razio do interesse
publico primdrio e dos principios da moralidade (onde se inclui a probidade) ¢ impessoa-
lidade administrativas, inscrito também no mesmo art 37 da Carta Magna, vez que ¢
titular dos principios e regras que regem a atividade de seus representantes {os agentes
publicos amplamente definidos no art 29), .

Este novo sistema de legitimagio ativa rompeu com o anterior, que legitimava a
administracio pablica direts, indireta e fundacional, e supletivamente o cidadio © (art
5% § 2% da Lei Federal n® 3.502/58).

(5} - Hugo Nigro Mazzilli anota que a denominagio agfio civil publica ¢ referente a demandn cujo objeto seja a tutela de interes-
;ezs dciifuﬁ)']ﬁ e oogetiivos pelos kegitimados do art 5% da Lei Federal n® 7 347/85 (A defesa dos interesses difusos em juizo. pag
ed, RT, 4% ¢d. .

Se nfio bastasse. o art 129, inc 1L ¢ pardgrafo Gnico da Constituigio Federal também nomina agao civil pablica a que legitima
o Ministério Pablico, sem prejuizo da legitimagio concorrente de terceiros, a protegio do patriménio publico, onde se inclui a
repressdo & improbidade administrativa, A Lei Federal n* 8§ 625/93, no are 25, inc IV, alinea “b’, incumbe ac Ministério
Publico a agfio <ivil pablica para anulagio ou declaragio de nulidede de atos lesives 20 pattiménio pblico ou & mozalidade
sdministrativa, onde se insere 2 improbidade, verificando Ada Pellegrini Grinover que s ampliou a legitimagio da agio popu-
lar, agora também entregue ac Ministério Pablico, pois esta agio civil pablica regulada pela citada lei federal nada mais ¢ do
que uma espécie que pertence ao géneto aghio popular, “Agio Civil Piblica®, pdg. 23 RT, 1% ed. coordenaciio de Edis Milazé.
(6) ~ Ovidio Bernardi denominou esta agio de aciio popular supletiva. ¢ cotejando a Lel Federal n? 3 502/58 com & Lei Federal
n° 3,164/57, no toeante 2 legitimidade ativa_vetificou inovagio para pior {Agio de enriquecimento ilicito e agfio popular, RT
314/30). Pelo sistema da Lei Federal n® 3.502/58, a agho contra o entiquecimento ilicito seria privativa das entidades referidas
no art. 5% ¢ supletiva para o cidado apds o decurse do prazo de 90 dias do rétmino da investigagiio, se constatada inéreia do
legitimado privauve {cf. §§ 1 e 2%). Francisco Bilac Moreira Pinto relata que o Presidente juscelino Kubitschek vetou esse dis-
positivo, mas postetiormente cedeu as criticas da imprensa ¢ dos parlamentares, inclusive do autor do projeto de lei o
Deputado Federal Bilac Pinto (Entiquecimento ilicito no exercicio de cargos publicos pags 194/210 ed Forense, 1960)
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Renovou-se a legitimidade concorrente do Ministério Pablico prevista na Lei Federal
n® 3.164/57 {art. 1%, § 29 @. : - .

Contudo, mesmo para a aciio prevista na Lei Federal n? 3.502/58, de 5 de outubro
de 1988 até a edicio da Lei Federal n® 8429/92, o Ministério Pablico era legitimado
ativo por forca-do art 129, inc 111 e pardgrafo inico da Constituiciio Federal:

Apesar de ser uma agdo civil pablica os ocutros co-legitimados do art 52 da Lei
Federal n® 7 347/85 (por exemplo, as associacses, sindicatos, partidos politicos) nio sdo
legitimados ativos para pretender a aplicagio das ‘sangGes previstas na Lei Federal n®
8.429/92, porque, muito embora se integrem suas disposicdes por obra do art. 21 da Lei
Federal n® 7.347/85 (sistema da interaciio das vias de tutela dos interesses supra-indivi-
duais) #, acaba prevalecendo a regra especifica do art 17 em detrimento da. genérica. O
cidadao, anteriormente legitimado, perdeu essa condiciio. Pode pela acio popular comba-
ter ato imoral e improbo, mas essa sede nfio ¢ escorreita para a. aplicagio das sangdes
especificas da improbidade administrativa, limitada 4 anulacic do ato ¢ ao ressarcimento
do dano. :

3 ~ Alguns meios de investigacdo da improbidade administrativa

Em regra, ndo é tarefa facil a prova de ato de improbidade administrativa, qualquer
que seja a sua modalidade Dentincias da imprensa, anénimas, de cidadios, ou de politi-
cos, na maioria das vezes, sio destituidas de provas firmes, e até de indicios, de improbi-
dade administrativa, ndio obstante se apresentem graves e exigentes de justa e imediata
resposta social : :

A lei oferece meios proprios para investigacio da improbidade administrativa, ¢ o
ordenamento juridico positivo a completa com outros meios, para que os colegitimados
do art. 17 promovam a acio visando 4 aplicaciio das penalidades previstas no art 12.

Passa-se a examind-los, atingindo o objeto central deste trabalho. :

3a = O inquérito civil, o‘inqtié_rito policial e o procedimento
administrativo

A Lei Federal n® 8 429/92 armou o Ministérie Pablico da prerrogativa de requisiciio
da instauracio de inquérito policial ou de procedimento administrativo para apuracio
dos atos de imoralidade administrativa qualificada ©

A redacio do art 22 ¢ bem defeituosa na medida em que fala de apuragiio de “qual-
quer ilicito previsto nesta Lei” quando deveria utilizar qualquer ato de improbidade admi-
nistrativa” ' _

O dispositivo, por seu turno, estd mal situado, pois regulando a investigacio prelimi-
nar de improbidade administrativa deveria constar do Capitulo V que cuida da matéria,
mais proptiamente como patdgrafo ou na cabeca do art. 14, o

A prerrogativa instituida ¢ mera faculdade conferida ac Ministétio Pablico, pois a lei
salienta que o o1gio “poderd requisitar”. Assim, o Ministério Pablico recebendo ou
conhecendo noticia de improbidade administrativa poderd optar pela solucio que lhe for

(7} - Francisco Bilac Morcira Pinto assinalava que mesmo com o advento da Let Federal n® 3.502/58 a lcgitimaqﬁio__do
Ministério Pablico para o seqiiestro e perda de bens adquiridos por enriquecimento ilicito no exercicio de €argos, émprego ou
fungio publica, prevista na Lei Federal n® 3.164/57 (art 17, § 29), permanecia vigente pois sendo o instituto “nova modahdgde
de controle democratico da moralidade da administragio publica” era compreensivel a legitiagio ativa do Ministério Pablico
{ob cit,, pags 190/191). L.

(8) - Redolfo de Camargo Mancuso {*Aglio Popular', pdg 20, ed RY 1994). . o
(9 - O art. 22 da Lei Federal n® 8.429 tem o seguinte teor: “Para apurar qualquer ilicito previsto nesta Let, ¢ er'nsréno
Pablico, de oficio, a requerimente de autoridade administrativa ou mediante representagio form‘:.llada de acordo com o disposto
no art 14 poders requisitar a instauragie de inquérito pelicial ou procedimento administrativo
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mais conveniente para a apura¢io do ato de improbidade administrativa e promocio de
futura acio civil publica : S

O art 11 do Projeto de Lei n? 1.446/91, apresentado pelo Presidente Fernando
Collor, estabelecia que o Ministério Pablico, de oficio, ou a requerimento de autoridade
administrativa, ou mediante representacio (de qualquer cidadio), poderia promover o
inquérito civil ou determinar a instauragic de inquétito policial para apuracio de enti-
quecimento ilicito no exercicio de cargo, emprego ou fungiio publica, a fim de sujeitar seu
autor s sangdes nele fixadas e As penas cominadas 2 pratica do crime correspondente 1% .

Na Camara Federal o Deputado José Dutra alterou a proposicio .inicial para
“melhor explicitacio de alguns dos instrumentos legais de que pode lancar mio para a
apuracio dos fatos” %, aprovando-se que para apuragio dos ilicitos previstos na lei, ©
Ministério Publico, de oficio, a requerimento de autoridade administrativa, ou mediante
representacio {agora, formulada por qualquer pessoa), poderd requerer a instauracio de
procedimento administrativo, determinar 2 instauracio de inquérito policial, ou promo-
ver o inquétito civil, no curso do qual poderd proceder a inspecdes, requisitar pericias,
documentos, estudos, dados técnicos, certiddes e informages, inclusive diretamente de
entes publicos ou de particulares 2. o o

No Senado Federal, o substitutive apresentado pelo Senador Pedro Simon baseava-
se na premissa de investir “o Ministério Publico de poderes especiais para apurar e pro-
cessar 0§ responsaveis por ato de improbidade”, possibilitando-lhe requisitar a instaura-
¢io de inquérito policial ou de procedimento administrativo, ou, ainda, promover o
inquérito civil, sob sua presidéncia, no curse do qual poderi expedit notificaces com
condugiio coercitiva, proceder a inspegdes e 4 tomada de depoimentos sob compromisso,
requisitar pericias, documentos, estudos, dados técnicos, certiddes e informacdes, inclusi-
ve diretamente dos entes pablicos e particulares, assinalando prazo que nio poders ser
infetior a dez dias Gteis ** e :

Esta redacio foi aprovada ™, mas no retorno 2 Cimara Federal foi ostensiva e firme-
mente combatida pelo Deputado Nélsor Jobim, insurteto da atribuicio da “competéncia
policialesca” ac Ministério Publico 2 Al, as liderancas do PMDB, do PSDB, do PT, do
PST, e do Bloco Parlamentar propugnaram e obtiveram a mudlagio do projeto e do subs-
titutivo aprovado anteriormente no Senado e na prépria Camara Federal, extraindo, den-
tre outras proposicdes essencialmente vélidas, o inquérito civil ¢ o acesso direto a quais-
quer informagées, inclusive nas hipéteses legais de sigilo, para que o Ministério Publico
investigasse atos de improbidade administrativa %4, resultando na atual redagio do art 22
da Lei Federal n® 8.429/92: “Para apurar qualquer ilicito previsto nesta Lei, o Ministério
Pblico, de oficio, a tequerimento de autoridade administrativa ou mediante representa-
¢io formulada de acordo com o art. 14, podera requisitar a instauragio de inquérite poli-
cial ou procedimento administrativo”. '

Apesar disso, nada impede a0 Ministério Publico a promocio do inquérito civil com
o uso dos poderes requisitorios correspondentes (pericias, estudos, dados técnicos, infor-
macgdes, depoimentos, notificacdes, etc ) para apuracio de ato de improbidade administra:
tiva tendo em vista que a Constituigio Federal (art. 129, incs. I e VI), a Lei Federal n®
7.347/85 (arts 1%, inc IV e 8% e pardgrafo Gnico), e a Lei Federal n® 8 625/93 (arts: 25
inc. [V e 26, incs. I a ITI) ja inscreviam essas prerrogativas para a protecio do patriménio

(10} « DCN, Sectio 1, pig. 14.119, 17.8.1991, tendo o Ministro da Justica. Jarbas Passarinho, denominado a atribuicfio do art
11 do projeto de “competéncia expressn” do Ministéric Pablico,

(11}~ DCN Secio 1 pag 19010 310 1991

(12) - DCN, Segtio L, pég. 19.630 9.10 1991,

{13) - Cf art 25, DCN, Secio 1] pags 8.160 ¢ 8165,22 11 1991

{14) - DCN Seqio Il pag 8.559, 4.12.199%, :

{15) - DCN_ Secsio [ pig. 5,973, 3.4.1992 pfy 6420, §.4 1992, :

{16) - DCN Secio [ pags 8149 8152/8153 ¢8157 6.51992 com a redagiio final dada pelo Deputade Nilson Gibson
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ptblico, da moralidade administrativa e de qualquer outro interesse difuso ou coletivo ‘A’
legitimidade do Ministério para tanto decorre do art. 129, inc 1l da Constituicio
Federal, sendo defeso a lei infraconstitucional modificala, observam Nery e Nery 4%

Em que pese a involucio preconizada pelos legisladores, para apurar ato dé improbi-
dade administrativa o -Ministério Pablico tem ampla opcio, podendo sua escolha recair
sobre o inquérito civil *® que nio foi excluido pela Lei Federal n? 8.429/92 ou pelo
inquérito policial ou o procedimento administrativo. - = - '

E fortes razdes justificam esta conclusio: 1) pelo sistema de interaciio, constanté do
att 21 da Lei Federal n? 7.347/85, aplicamse 2 Lei Federal n? 8.429/92 disposicses da
Lei Federal n® 7 347/85 naquilo que nio for incompativel, como o poder de requisicio
de documentos ¢ a instauracio de inquérito civil {art: 89); 2} a intengdo do art; 22 da Lei
Federal n® 8 429/92 ¢ ampliar os meios de investigaciio de atos de improbidade adminis-
trativa de que possa se valer o Ministério Pablico; 3) o inquérito civil ¢ previsto como
meio de investigagio para a protecio do patriménio piblico e social e de quaisquer
outros interesses difusos e coletivos, na acepcio ampla contida 1o art 19, inc IV da Lei
Federal n? 7.347/85, que inclui a moralidade administrativa no conceito de patriménio
pablico e social {art. 129, inc. II1, Constituicio Federal), tanto pela Lei Federal n?
7341/85 (art 8% quanto pelas normas gerais organicas federal e estadual (arts. 25 inc
IV, alinea b e 26 da Lei Federal n® 8.625/93, arts 104'a 113 da Lei Complementar
Estadual n® 734/93) que regem a atividade do Ministério Pablico para apuracio de atos
ofensivos 4 moralidade administrativa {expressio genérica que abarca a espécie improbi-
dade administrativa). : ‘

Nesse sentido, manifesta Luis Claudio Almeida Santos admitindo o cabimento do
inquérito civil e demais prerrogativas inerentes ac oficio do Ministério Pablico ), como
requisi¢io de pericias, exames, documentos, certiddes, informacées, tomada de depoi-
mentos, etc. secundado por Luiz Fabiio Guasque @, Hugo Nigro Mazzilli ® ¢ Carlos
Alberto Ortiz @ : ‘ ’

Mesmo antes da edicio da Lei Federal n® 8.429/92, Huge Nigro Mazzilli j4 defendia
a instautagio do inquérito civil para apuragdes de denuncias de enriquecimento ilicito de
agentes publicos com base na Lei Federal n? 3 502/58, entendendo cotretamente estar a
hipstese incluida no are. 129, inc 111 da Constituigio Federal ®» ' :

A lei, portanto, ndo exclui o inquérito civil; antes o pressupde - Acrescase que o
inquérito civil também ¢ faculdade do Ministério-Pablico, como expresso na lei da acio

{17) - Codigo de Processo Civil Comentado ¢ Jegislagiio processual extravagante em vigor. pég 1 364 nota I 20 art 17 .da Lei
Federal n® 8.429/92 (LEnl), ed. RT, 1995, o . ) )

(18) - Decisao do Colendo Supetior Tribunal de Justica negou trancamento de inquésito civil promovido pelo Ministério
Pablico, assinalando que o campo de amagho desse instrumento e da agio civil publica previstos originariamente no art. 19 da
Lei Federal n® 7.347/85 a alguns especificos interesses coletivos ¢ difusos foi alargado e ampliado com o advento do art. 129,
inc. 11 da Constimicio Federal passando a integrar seu ambito o patimonio publico ¢ social e qualquer outro interesse difuss
ou coletivo (RST) 56/268), . - : : :
(19) - “Sem prejuizo da redagio do art 22, ndo s¢ pode negar ao Ministério Piblico, & vista do arr, 129, IIL da CF, desde que
tenha conhecimento de fatos que importem atos de improbidade administrativa, a iniciativa em instaurar inquérite civil; pro-
mover diligéncias. requisitar documentos e informagies, expedic notificagdes, ¢, eventualmente, promover as medidas judiciais
cabiveis {medidas cautelares e agfio civil piiblica), sob pena de serem atropelados os fins da Lei Anticorrupeo” (Reflexdies sobre
?QL;;)I\D 8429 de 2 61992 “Lei Anticorrupgo” Revistx do Ministério Piblico do Estado de Sergipe n® 05 ano II, pag 31
(20) - A responsabilidade da ki de enriquecimento ilicito. KT 712/358

(21) « O inquérite civil ¢ o entiquecimento ilicito de administradores pablicos, RT 676,/60. O autor admite uma verificagio
prévia se a representaciio for desprovida de provas, para viabilizar justa causz do futuro inquériro civil o

(22) - A improbidade administrativa (*Crdernos de Diteito Constitucional ¢ Elcitoral 287, pégs. 19/20, ed, IMESP). © autor
temete também a previsiio do arts, 6° ¢ inc. XIV, alinea “f', ¢ 72 ¢ inc. [11, da Lei Complenientar Federal n® 75/93, gue possi-
bititam ao Ministérie Pablico Federal a promogiio do inquérito civil e n requisicio da instauragio de procedimento administrat-
vo pam apuragio de improbidade administrativa, : '
é%bsem\‘ se que referida lei complementar ¢ aplicivel subsidiariamente aos Ministérios Pablicos dos Estados por obra de seu art

{23} = A defesn dos interesses difusos em juizo, pig 95 ed RT 4% ed; O inguérito civil e o enriquecimento ilicito de adminis-
tradotes publicos RT 676/60 : ’
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civil publica, posto que para formar sua convicgio poderd valer-se de procedimentos admi-
nistrativos propries sob sua diregfo, requisicdes de pericias, documentos, certidées, infor-
macoes (art. 82 da Lei Federal n® 7.347/85, art 26 da Lei Federal n® 8 625/93 ¢ art 104
da Lei Complementar Estadual n? 734/93). A grande finalidade do inquérito civil & frus-
trar a proposicic de lides temerdrias, segundo.enuncia José Emmanuel Burle Filho %,

O desiderato da lei comentada é de ampliacio dos meios investigatdrios fornecidos
ac Ministério Publico, estendendo o poder requisitdrio na apuracio de ato de improbida:
de administrativa com a possibilidade de requisicio de procedimento administratvo ou
inquérito policial como instrumentos proficuos para realizacio desse escopo ao lado dos
j4 existentes, ndo excluidos de seu campo de incidéncia

Assim, a0 lado de instaurar-o inquérito civil sob sua presidéncia, ele podera requisi:
tar o inquérito policial {e néo raro o ato de improbidade administrativa caracteriza tam-
bém crime funcional) ou procedimento administrativo para a prépria entidade lesada,
visando & colheita da prova, até mesmo para compor o inquérito civil, visando, em
ambos 05 casos, 3 promocio de agio civil publica. Como tal, setvermn i formagio da con-
viccdo do Ministério Pablico, devendo a autoridade administrativa ou policial encetar
todas as diligéncias, especificadas ou ndio, para averiguagio do fato. A ampliagio do
poder requisitdrio sobre estas especiais hipdteses tem explicacio logica: a policia judicia-
tia encontra-se melhor aparelhada para apuracioc de tais atos, sendo dotada de 6rgiios efi-
cientes como o Instituto de Criminalistica; e a propria administracio ptblica também &
melhor servida de organismos de autocontrole {controle interno) de seus atos, dedicados
4 obtencio de provas (até porque ¢ dever da administracio pablica zelar pela moralidade
administrativa ¢ quase sempre o ato de merobldade provocara alguma sancio decorrente
do poder disciplinar). .

A apuragio por qualquer dessas vias pode ser decrerada de oficio pelo Ministério
Pablico, a requerimento de autoridade administrativa, ou mediante representacio formula-
da por qualquer do povo, mesmo que tenha sido rejeitada pela autoridade administrativa.
E mister que a representagiio, para evitar investigaches temerdrias e devassas politiqueiras,
preencha os minimos requisitos de admissibilidade, como os constantes do art. 14.da lei

E assaz importante que o representante indique as. provas existentes acerca do ato, mas

essa ndo ¢ condicio para o exercicio do direito conferido a qualquer pessoa A lei exige,
apenas, que o representante indique as provas existentes quando delas tiver conhecimen-
to, estimulando a colaboragio com a justica. Isso mostra que havendo suspeita de ato
improbo a investigacio terd lugar mesmo que o representante ndo indique as provas do
fato ou da autoria, porque a lei exige - repitase - a indicacio das provas de que tenha
conhecimento, ¢ ndo simplesmente das provas, cuja existéncia pode até ignorar

Note-se, por fim, que a representacio pode ser deduzida tanto perante o Ministério
Publico quanto a-autoridade administrativa: os arts 14 ¢ 22 indicam que a atribuicio
investigatdria é concorrente, ndo tendo nenhum sentido l6gico ou base legal condicionar
o direito de representaciio ao Ministério Pblico ao prévio exaurimento da via administra-
tiva N ' ' '

Ha casos em que o Ministério Publico devers, por 6bvio, realizar a investigagio por
inquérito civil, notadamente quando sio de governantes ou pessoas muito préximas a

{24} - Segundo o autor, ¢ inquérito civil ¢ instrumento para a mvestng'tgﬁo ¢ a apuragio de elementos ¢ fatos necessdrios para
2 promogho de agio pablics, civil ou penal, pars 2 protegio do patriménio publico e social ¢ de interesses difusos ¢ coletivos”,
A propésito, bastante oportunos os ensinamentos do insigne e culte Ministro do Colendo Supremo Tribunal Federal Jos¢
Celso de Mello Filhe: *O inquérito civil de instaueagio facultativa, desempenha relevante fungio instrumental. Constitui meio
destinado a coligir provas e quaisquer outtos elementos de convicgio, que possam fundamentar a atuagio processual do
Ministério Pablico O inquérito civil, em suma, configura um procedimento prepatatdtio, destinado a viabilizar o exercicio tes-
onsével da agio civil pablica, Com ele, frustrase a possibilidade, sempre eventual, de instauracgo de lides remerérias”
FPnncxp‘us aspectos do inquérito civil como fungiio institucional do Ministério Piblico™. in Agio Civil Publica, pdg 322 ed

RT 1995 coordenagio de Edis Milaré)
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eles as suspeitas da prética de atos de improbidade. Noutos, ainda poders valer-se de
auditorias encomendadas a érgios como Receita Federal, Tribunal de Contas, Insututo
de Criminalistica, Delegacias Especializadas em Crimes Funcionais, etc

Entretanto, frise-se que o-inquérito civil;-o inquérito policial e o procedimento admi-
nistrativo sio meras faculdades, dispensaveis ¢ prescindiveis se o Ministério Pablico pos-
suir elementos probatérios de convicciio da pratica de improbidade administrativa, como
depoimentos, documentos, laudos, enﬁm, provas Heitas:- A agio civil pablica de improbi-
dade administrativa de modo algum se subordina a prévia conclusio ou instauragio de
inquérito civil, policial ou procedimento administrativo @° :

Ao se permitir o emprege do inquérito civil para a apuracio de ato de improbidade
administrativa, também sfio admitidos os demais meios e prerrogativas de investigacio de
violagdo a interesses supra-individuais previstos na Lei Federal n? 7.347/85, na Lei
Federal n® 8 625/93, e na Lei Complementar Estadual n® 734/93 (requisicio de exames,
informagdes, documentos, pericias, etc.; pecas de informaciio; procedimente administrati-
VO Proprio, etc, que poderio servir & promogio direta da acio civil pablica ou a instaura-
¢ie do inquérito civil, se assim julgar-se conveniente, ou ao seu arquivamento (submeti-
de, em qualquer hipétese, ao reexame necessério do Conselho Superior do Ministério
Pablico).

Assim, ¢ possivel: a requisi¢io de cerudoes, mformacoes documentos, pericias, audi-
torias, exames, etc., de que se pode valer o Ministério Pablico a pretexto da Lei Federal
n?7347/85¢eda Lei Federal n¢ 8.625/93; podendo solicitar auditorias especificas a inst-
tuigdes como o Banco Central, Tribunal de Contas, requisitar laudos ao Instituto de
Criminalistica, documentos e certiddes aos Cartérios de Registro de Imdveis, de Titulos e
Documentos, a4 Receita Federal, 4 Mesa de Rendas, Capitania de Portos, Departamentos
de Transito, Juntas Comerciais, etc ; enfim, acesso direto a todas as informacoes patrimo-
niais, negociais, tributdrias relativas pessoas investigadas sob suspeita de pratica de ato- de
improbidade administrativa ), tendo amplos poderes de investigacio *?

E obrigacio legal e moral da autoridade administrativa representar ac Mlmsténo
Publico para dar ciéncia de ato de improbidade administrativa e solicitar providéncias,
sem prejuizo da iniciativa concorrente da pessoa juridica que representa, como deflui da
leitura conjunta dos arts. 15 € 22 da lei, justamente para o Ministério Pablico verificar se
o interesse tutelado pela lei anticorrupeio ndo serd objeto de disponibilidade indevida
(prescti¢io forcada, procrastinacio do inquérito, negociatas, tramdias, acettos, etc.) em
prejuizo da moralidade e da legalidade, e causadora de ato de improbidade (art. 11 inc.
II, Lei Federal n® 8 429/92) Essa obrigagio também consta na Lei Federal n® 7.347/85
{art. 69

Instaurado inquétito civil pelo Ministério Pablico ou possuindo pecas de informagio
derivadas de procedimento administrativo ou inquérito policial a ele remetidos, ou apresen-
tada representagio ou requerimento da pessoa juridica interessada {art 22), o Ministério
Puablico se nfio se convencer da caracterizacio de improbidade administrativa devers prome-
ver o arquivamento ou rejeitd-las, respectivamente, com motivacio suficiente

(25) -V, a respeito, a jurispruddncia do Egrégio Tribunal de Justica do Estado de Sio Paulo sobre a ﬁculdadc de msmuraqao
do inquérito civil para promogio da agio civil publica T 159/189, 167/09).

(26) - Muito salutar foi a edigio do Decreto Federal 983, de 12 de aovernbro de 1993, dereeminando sos 6rgios do Ministério
da Fazenda a realizagio de diligéncias, pericias, levantamentos, coleta de dados ¢ 1nformac0cs pettinentes A instrugio de proce-
dimento que wenha por finalidade apurar awe de 1mprob:d-1dc administrativa bem como determinando a-cooperagio dos
demais 6rgaos da administragio direta ¢ indireta,

(27) - A proposito, compete anotar que n Constituigio Paulista prevé que o Ministério Pablico. para promociio do inquétito
civil ¢ dos procedimentos de sua competéncia, poder requisitar da administragfio piiblica direta ou indireta os meios necessi
rios A sua conclusfo, bem como propor 4 autotidade competente » instauragio de sindicAncia pata apuracio da falea disciplinar
ou ilicito administeativo {art. 97 § tnico). Por scu twmo, a mesma Carra Paulista prevd no art. 115, ine. XXIX, que a adminis-
tragdo publica direta ¢ indireta, as universidades pubhcas ¢ 25 entidades de pesquisa técnica e clentifica oficiais ou subvenciona-
das pelo Estado prestarfio a0 Ministério Pablico o apoio especializado 20 desempenho das fungoes para protegiio de qualquer
interesse difuso ou coletivo
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A promogio de arquivamento do inguérito civil, das pecas de informacio, do proce-
dimento administrativo proptio, ministrados ou ndo com o procedimento administrativo
¢ o inquérito policial aludidos no art. 22 da lei, ou o.arquivamento direto dos mejos refe-
tidos no art. 22, deverd ser submetida ao reexame obrigatorio do Conselho Superior do
Ministério Pablico {art 92, Lei Federal n® 7.347/85) :

A rejeicio liminar do requetimento ou da representacio comportard ¢ reexame pro-
vocade ac Conselho Superior do Ministério Pablico (art. 107, 8§ 1% da Lei
Complementar Estadual n® 734/93). e

Embora a Lei Federal n® 8.429/92 nfio contenha nenhuma disposicio a respeito,
todo e qualquer inquérito civil ou meio de investigagio presidido pelo Ministério
Pablico, referente a qualquer interesse coletivo ou difuse, submete-se as formalidades do
seu arquivamento regidas pela Lei Federal n? 7.347/85 (art. 99, pela Lei Federal n®
8.625/93 (art. 30), e pela Lei Complementar Estadual n? 734/93 (arts. 105 a113) ..

Requisitados pelo Ministério Publico, o inquérito policial ou o procedimento admi-
nistrativo de que tratam o art. 22 comentado, sua instauracio ¢ obrigatéria ¢ vinculada,
- tendo a autoridade requisitada o dever de bem desempenhar o encargo, procurando pro-
vas de todas as circunstincias E destinando-se a mera colheita de informagdes e indicios
de improbidade administrativa, sem que implique por si 56 alguma punicio, o inguérits,
civil ou policial, ¢ o procedimento administrative, nio obedecem a cldusula do contradi-
tério ou da ampla defesa. Sdo procedimentos unilaterais e administrativos, sem contradi-
tério, que se prestam apenas para a coleta de elementos para deducio de uma pretensio
em. jiizo ou nio, como ressalta com acuidade José Emmanuel Burle Filho 9 :

Por fim, ndo se pense que o inquérito policial e o procedimento administrativo servem
apenas para investigacio de fatos crimiriosos ou praticados por agentes policiais, ou na
segunda hipétese; imputaveis a funcionérios publicos. A lei ndo traca essa distingéio, sendo
cabiveis em qualquer hipétese, do mesmo modo que 2 instauragio da investigacio por qqual-
quer dos meios previstos na lei ou fora dela nfio estd condicionada ao prévio pronuncia-
mento da matéria na instincia administrativa (comissoes parlamentares de inquérito, julga-
mento das contas, de crimes de responsabilidade e de infraces politico-administrativas,
processos disciplinares, et ) e na jurisdicio penal, segundo decorre dos arts. 12 ¢ 21 da lei.

3b - Relatérios das Comissdes Parlamentares de Inquérito

De outra parte, ainda, o Ministério Publico pode se valer de provas e relatérios enca-
minhados por Comissio Parlamentar de Inquérito para promocio das medidas de res-
ponsabilizacdio civil e criminal (art. 58, § 32, Constituigio Federal). -

O Poder Legislativo exerce sobre a administracio ptblica controle externo de mérito

e de legalidade de seus atos, cabendolhe fiscalizd-la nfo somente sob o aspecto financei-

ro-orgamentdrio, com o auxilio do Tribunal de’ Contas, senfio também sob o aspecto da
moralidade e da probidade na conduta dos negécios publicos. o
Frise-se, entretanto, que as conclusées alcancadas pelas Comissdes Parlamentares de
Inquérito ndo vinculam a convicgio do Ministétio Piblico, como também os resultados
de outros meios de apuragio (inquérito policial, procedimento administrativo, sindican-
cia disciplinar, decisdes em tomadas de contas, etc) O Ministério Pablico é érgdo consti-

tucional independente ¢ dotado de autonomia funcional com liberdade para manifestar

sua conviccio sobre os elementos coligidos nessas investigagdes

(28) - A nawereza do inquérito civil, como amibuigio constitucional do Ministério Pablico. (Justitia 165/34); Principais aspectos
do Inquérito Civil como fungdo institucional do Ministério Pablico, in Aglio Civil Pablica, pag. 321, od. RT, 1993, coordena-
¢io de Edis Milaré, Em ambos os teabalhos ponderasse acertadamente, comn estribo em prestigiada doutrina, a- insubmissio do
inquérito civil ao contraditdrio ¢ a ampla defesa, pelas razdes citadas no texto, com o adminiculo da pesquisa de sua natreza

juridica como instrumento preparatorio para eviar lides emeririas
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3¢ - A questido do sigilo das informacies

O Projeto de Lei n® 1.446/91 recebeu na Camara Federal um substitutivo de autoria
do Deputado Federal Jos¢ Dutra, alterando a redagio original do art: 1197, explicitando
os meios de investigagio de improbidade administrativa a cargo do Ministério Publico,
inclusive permitindo-the acesso direto a informagdes bancarias, financeiras ou fiscais sigi-
losas. Sendo aprovado ™, foi remetido ao Senado Federal e aptimorado pelo substitutivo
do Senador Pedro Simon “, aprovado na Camara Al - -+ - '

Recebido novamente na Camara dos Deputados, o Deputado Federal Nélson Jobim
insurgiu-se daquilo que denominou “competéncia policialesca” do art 11 do Projeto de
Lei dada ao Ministério Pablico, e do att 25 do substitutivo do Senado, sob o argumento
de que “o Ministério Publico nio ¢ érgdio de policia, o Ministério Pablico ¢ parte acusa-
dora na agiio penal e goza de privilégios e beneficios que a defesa nfio tem”, dentre outras
criticas. O Deputado Federal Heélio Bicudo reclamou do cardter draconiano do projeto
substitutivo do Senado Federal (que rotulava de hediondos os crimes ali previstos) e
manifestava que “nem podemos também invadir preceitos constitucionais como aqueles
cue pregam o sigilo bancario” ©? '

As liderancas do PMDB, do Bloco Patlamentar, do PT, do PSDB, ¢ do PST
(Deputados Federais Genebaldo Correia, Messias Géis, Eduardo Jorge, Jabes Ribeiro,
Eden Pedroso, Luiz Carlos Hauly) apresentaram destaque ao art 25 do substitutivo do
Senado Federal, exceto o paragrafo tnico e a parte final do caput, ou seja, extraindo a
explicitacio dos meios de investigagio, inclusive sobre as informagdes resguardadas por
sigilo legal ®, culminando na atual redagfio do art 22 da Lei Federal n® 8.429/92, atitu-
de censurada por Antdnio Augusto Mello de Camargo Ferraz ¢ Antonio Herman V-
Benjamin ©¥ '

Apesar disso, nada impede ao Ministério Piblico a promocio do inquérito civil com
0 uso dos poderes requisitérios correspondentes (pericias, estudos, dados técnicos, infor:
magdes, depoimentos, notificagdes, etc) para apuracio de ato de improbidade administra-
tiva tendo em vista que a Constituigio Federal {art. 129, incs IIl e VI), a Lei Federal n®
7.347/85 (arts. 1%, inc. IV e 82 ¢ pardgrafo tnico) e a Lei Federal n? 8 625/93 (arts 25
inc 1V e 26, incs. I a I11) j4 inscreviam essas prerrogativas para a protegio do pattimdnio
publico, da moralidade administrativa e de qualquer outro interesse difuso ou coletivo.

(29) - O art. 11 do Projeto de Lei n® 1,446/91, do Poder Exccutivo, assim dispunha: “O Ministario Pablico, de oficic, a reque-
rimento de autoridade administrativa, ou mediante representagio formutada de acordo com o art, 42 desta Lei, poderd. promo
ver o inquérito civil ou determinar a instauragie de inquérito policial para a apuracio de enriquecimento ilicito no exercicio de
cargo, emprego ot fungio publica .a fim de sujeitar sew autor 45 sancdes estabelecidas nesta Lei ¢ 4s penas cominadas 4 pratica
do crime correspondente” (DCN, Seczo I, 1781991, pag 14 119) Como se vé tratase de redagio um pouco assemelhada ao
do vigente art. 22 dn Lei Federal n® 8.429/92.

{30) - E do seguinte teor o substitutivo (Projero de Lei n° 1.446:B/91): “Arc. 11: Para apuragio dos ilicitos previstos Desta Lei,
o Ministério Publico, de oficio, a requerimento de autotidade administrativa, ou mediante representagio formulagda de acordo
com o disposto no art 4%, poderd tequerer a instauracio de procedimento administrativo, determinat a instauracio de inguérito
policial, ou promover o inguério civil. no curso do qual poderd proceder a inspegdes, requisitar pericias. documentos, estudos,
dados wenicos, certidsies e informagties, inclusive diretamente de entes piblicos ou de particualzes™. Por sua vz o § Gnico pre-
via: “O) sigilo bancério, financeiro ou fiscel nfio pode ser invocado come dbice 20 atendimento das requisioes previstas nesoe
artigo ficando o orgdo do Ministério Publico responsdvel, neste caso, pelas informagdes que ihe forem. confiadas” (DCN,
Secio I pdg. 19 012, 3.10 1991), A aprovagio foi exatamente nestes cermos {DCN Secio I, pig 19.630, 9.10.1991) -

(31) - Devido & ampliacio do projeto de Jei, o art, 11 referido passou a ser 0 arr 25 do Substittivo do Senado, com alreragdes
na redacfio, como por exemplo: “poderd requisitar a instauragio de inquérito policial, de procedimento administrative ou,
ainda, sob a sua presidéncia, promever o inquérito civil (. ) poders expedir notificagses com condugho coercitiva, proceder a
inspecdes e 4 tomada de depoimentos sob compromisso (. ). assinalando prazo que ndio poderd ser inferior a dez dias nreis
(DCN. Secho 11, pag 8165, 22.L1.1991) Esse substimutivo foi aprovado (DUN Segio II pdg 8.559 4 12 1991)

{32) - DCN, Secao I pags, 6.420/6.421, 8.4 1992; DCN, Seqfio | pag. 5.973, 3.4.1992

(33} - DCN, Segfo | pags. 8149, 8.152/8.153 6.5.1992. Essa alteragio foi aprovada, ¢ hoje ¢ o art. 22 da Lei Federal n®
8.429/92, conforme a redagao final do Deputado Federal Nilson Gibson (DCN, Segio | pégs. 8.154/88.157, 6.5.1592). )

(34) - "Mesmo assim s dispositivos, apesar de aprovades em ambas as Casas, foram, no ltimo momento, pura ¢ simples-
mente cortados’ pela Camara: dos Deputados do texte final encaminhado 4 sanglo presidenciall Clarsmente,. ndo interessava
criar mecanismes eficientes de apuencio da improbidade administrativa® (A inversio do dnus da prova na Lei da Improbidade
Adminiscrativa - Lei n® 8 429/92 - “Cadernos - Temas Instirucionais” 1995 edigdes APMP pig 34) . ’




54 Justitia, S8o0 Paulo 58 (175) jul./set, 1996

Também nio existe obice legal algum ao Ministéric. Pablico proceder a requisigio
direta de informacdes bancarias, financeiras e fiscais, independentemente de autorizaciio
judicial, porquanto o art 26, § 2% da Lei Federal n® 8 625/93 prevé a responsabilidade
pessoal de seu membro pelo uso indevido de informagdes e documentos, inclusive nas
hipoteses legais de sigilo. S :

Marino Pazzaglini Filho alude, ainda, a essa possibilidade, independentemente de
autorizacio judicial ®, respaldado por recente decisio do Supremo Tribunal Federal %9

Ora, a legislagio infraconstitucional permite o acesso direto do Ministério Pablico 4s
informacdes bancirias ¢ financeiras, sem temor de inconstitucionalidade, porquanto a Lei
Complementar Federal n® 75/93 (Lei Organica do Ministério Pablico Federal), no art. 8
§ 2%, consagra essa prerrogativa, e se aplica aos Ministérios Publicos dos Estados subsi-
diariamente, nos termos de seu art 80, se ndo bastasse a disposicio constante da Lei
Federal n® 8.625/93 (cuja natureza também ¢ de lei complementar 4 vista do art 128, §
5%, da Constituigio Federal) : .

Assim, é efetivamente salutar que o Ministério Pablico possa requisitar diretamente
de entidades financeiras e bancérias, ¢ de outras que devam guardar o sigilo das informa-
¢oes, dados e informagBes que interessam 2 investigagio de qualquer das modalidades de
ato de improbidade administrativa (e inclusive de crimes), sendo irtelevante a supressdo
de disposicio especifica na Lei Federal n® 8.429/92, fato que s6 se pode lamentar

certo que a matéria ainda renderd muita polémica, mas ndo obstante pode o mem-
bro do Ministério Pablico requisitar diretamente tais informacdes ou deduzir em juizo
pedido de providéncias com essa finalidade. Referido pedido ¢ judicialiforme, sem contra-
ditério, e sigiloso, onde o juiz se limita a autorizar as entidades bancarias e financeiras a
prestarem ao Ministério Pablico as informacdes necessdrias, na presenca dos pressupos-
tos legais, isto ¢, a investigagio de ato de improbidade administrativa, abrangendo a
movimentagio de contas bancarias ¢ de poupanca, cartdes de crédito, aplicagdes no mer-
cado mobilidric e financeiro, aquisicio de metais e pedras preciosas, existdncia de cofres
(inclusive abertura ¢ lacragio de seu contetdo), etc o o

A necessidade de ordem judicial pode gerar vérios inconvenientes na apuracao de
atos de improbidade administrativa, devendo o juiz ter em conta que o acesso a tais infor-
macdes ¢ absolutamente indispensdvel, sob pena de vetar a investigacio Do mesmo
modo, o Ministéric Publico deve justificar a necessidade do acesso, fundamentando
ainda que concisamente sua pretensio com a apresentacio de indicios minimos de sus-
peita de improbidade administrativa

Em qualquer caso, incide a cldusula legal de responsabilidade pelo uso indevido das
informagtes, o que ¢ altamente salutar para protecio da intimidade e para preservagio d
interesse publico consistente na apuracio de improbidade administrativa : :

3d = Auditorias do Tribunal de Contas

QO Poder Legislativo exerce controle externo de mérito e de legalidade sobre os atos
da administragiio publica de forma permanente com o auxilio do Tribunal de Contas,
nos tetmos do art 71 da Censtituicio da Republica, que arrala as competéncias do
4rgdo, dentre as quais o julgamento das contas dos administradores ¢ demais responsd-
veis por dinheiros, bens e valores pablicos da administragdo publica direta e indireta, ¢
as contas daqueles que derem causa a perda, extravio ou qualquer outra irregularidade

(35) - Inquérito Civil, "Caderno de Douttina e jurisprudéncia 34", pag. 27, edigtes APMP, 1995 :
(36} - Tratase de decisio proferida em mandado de seguranga impetado pelo Banco do Brasil S, A, contra o Procutador Geral
da Republica. onde ndo foi decretada a inconstitucionalidade do art. 82, § 22, da Lei Complementar Federal n® 75/93 {Lei
Qrganica do Ministério Pablico Federal). que tem o mesmo sentido do referido art 26, § 29, da Lei Federal n* 6.825/93
(Mandado & Seguranca 21 7294 DF Relator Ministro Francisco Rezek 5101995 mv DJU 16101995 pag 34 572)
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que Tesulte prejuizo ao eririo publico, tendo amplos poderes investgatorios (inspecdes ¢
auditorias) sobre atos da administragiio publica, inclusive aplicagio de multa proporcio- -
nal ao dano causado ac erdrio_em caso de ilegalidade da despesa ou irregularidade de
contas.

Nio foi por outra razio que o art 15 da Lei Federal n® 8.429/92 determinou que a
administragdo publica devera dar conhecimento da existéncia de procedimento adminis-
trativo para apurar a pratica de improbidade administrativa ao Tribunal de Contas, bem
como a0 Ministério Publico, pata garantia e controle extérno da. investigacio interna

As auditorias e inspecoes do Tribunal de Conitas, 6rggo-aparelhado para o controle
das contas publicas, sio valiosos instrumentos no combate a improbidade administrativa

A lei poderia prever que o Ministério Pablico pudesse solicitar ao Tribunal de
Contas auditorias especificas, tendo em vista a deficiéncia de recursos téenicos da institui-
¢do nesse campo, independentemente do processo de tomada ou julgamento de contas.

Com efeito, 2 Constituicio Federal ao regular a atividade do Tribunal -de Contas
confere-lhe iniciativa propria, ou por solicitagio do Poder Legislativo, para realizacio de
auditorias ¢ inspecdes de natureza contabil, orcamentaria, operacional e patrimonial nas
entidades da administragio publica direta ¢ indireta e das sociedades. instituidas ou man-
tidas pelo poder piiblico, e prestar informacdes a respeito (art. 71, incs. IV e VII), e a0
mesmo tempo consagra especifico direito de peticio a qualquer cidadio, partido politico,
associacio ou sindicato, de denuncia de irregularidades ou ilegalidades nesse ambito (art.
74, § 29 ‘ :

E légico, portanto, que o Ministério Pablico tem o dever de encaminhar dentncias
de irregularidades ou ilegalidades ao Tribunal de Contas para que o érgiio desempenhe
sua fiscalizagdio, ¢ nesse sentido dispde o art 62, inc. XVIII, alinea “c”, da Lei
Complementar Federal n® 75/93, aplicavel no ambito estadual por obra do art 80 da Lei
Federal n? 8.625/93 Mas, nfio tem a prerrogativa de solicitar auditorias e inspecdes espe-
cificas, desassociadas do pedido de inicio de processo de averiguagio dessas itregularida-
des no Tribunal de Contas :

E certo que toda e qualquer informacio sobre auditoria ou inspecio realizada pelo
Tribunal de Contas referente solicitagio do Poder Legislativo ou inserida em processo
reg_ular de fiscalizagio poderd ser prestada ao Ministério Pablico, em razio de suas prerro-
gativas constitucionais . .

Entretanto, nada obsta solicitar a remessa de auditoria j4 realizada em processo de
tomada de contas, embora fosse mais adequado ampliar esse leque, atribuindo ao
Ministério Pablico idéntica prerrogativa instituida em favor do Poder Legislativo, para o
combate de todas as modalidades de improbidade administrativa

 Frise-se, outrossim, que a Lei Federal n® 8.429/92 veio consagrar iterativos pronun-
ciamentos da doutrina “ ¢ da jurisprudéncia ® no art 21, inc 1I, ao salientar, em har-
monia ao comando do art 12, que a aplicacio das sanges nele previstas independe da
aprovagio ou rejeicio das contas pelo ¢rgio de controle interno ou pelo Tribunal ou
Conselho de Contas. Se'o processo. de tomada de contas pode configurar peca de infor-
magio da improbidade administrativa, nem por isso o Ministério Pablico ou a pessoa
juridica interessada (legitimados do art. 17) estio vinculados, subordinados ou condicio-
nados a0 prévio julgamento das contas pelo citado érgio, para, posteriormente; promove-
rem agdo civil publica visando 2 aplicacio das penalidades previstas no art 12 Nem
mesmo se o Tribunal de Contas rejeitalas, estio obrigados 3 promocio da aglio civil
publica E o melhor argumento para respaldar essa conclusdo encontra-se no art 52, inc

(37) - Vide, a propésito, dentre outros, Hugo Nigro Mazilti (Alguns casos de atuacio do Mindstério Pablico, RT 688/252; O
inquérizo civil ¢ o entiquecimento ilicito de administeadores piblicos, RT 676,/60) onde o autor destaca ¢ exemplifica. mmbém
Gbvio argumento de que os ganhos ilicitos nfio m escrituraghio nas contas rigorosamente em ordem. o
(38) - RT 619/60 Apelagio Civel n® 560331 Szo Paulo Relator Desembargadotr Ceézar Peluso, 2¢ Comiara Civil 102 1987
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XKV, da Constituicio Federal, que inscreve a garantia de acessibilidade ampla, irrestr-
ta e incondicionada, ao crivo jurisdicional contra qualquer lesio ou ameaga a direito indi-
vidual ou coletivo.

3e = Meios de controle interno da administracdo piiblica

Em decorréncia dos principios constitucionais da administragio publica, a probida-
de administrativa é dever a ser observado fielmente pela propria Administracio Publica e
por seus agentes, de qualquer espécie, como revela o art 4¢ da Lei Federal n® 8 429/92
O exercicio do controle interno do ato de improbidade administrativa € decorréncia logi-
ca do poder-dever disciplinar, emanade do hierdrquico. Embora seja costume, a adminis-
tragio publica nic pode abdicar da observincia do dever de punir seus agentes por faltas
disciplinares cometidas e por atos de improbidade administrativa, atendendo ao principio
da moralidade administrativa.

Esta disposicio ideoldgica mostra a intensa transcendéncia do principio da impes-

soalidade ¢ da nocio de interesse publico primério, inscrevendo, pois, © dever de a admi-

nistracio publica reprimir a conduta daqueles que, exercendo-a, acabam por lesdla- E
uma obrigacio da administragio puiblica, mas também se irradia como um dever entre os
agentes publicos, do superior ao inferior, do controlador ac controlado, pouco importan-
do as injuncoes pessoais, politicas, emocionais, que existam. Isto ¢ importante porque
eventual omissdo de providéncias para repressio de ato improbo importarfo também
providéncias para o agente publico omisso

Deste modo, o controle interno da administracio publica direta ou indireta deveré
ser empregado, sob a dtica do poder disciplinar, nfo s6 para punigio do agente por fato
considerado como falta funcional, mas também para municiar a préptia administracio
ptiblica de elementos para djuizamento da acio cml publica visando 2 aplicagio das pena-
lidades previstas-no artigo 12

A investigacio pode ser decretada de oﬁc1o, a requerimento de qualquer pessoa ou
por requisi¢do do Ministério Pablico '

A experiéncia mostra que a investigacio decretada de oficio quase nunca ocotre por
conta do componente politico, da influéncia sustentada no apadrinhamento, do corpora-
tivismo, ou até porque ¢ o préprio supenor hierdrquico que ptattca o ato de improbidade
administrativa.

A Lei Federal n® 8.429/92, conhecendo a real incidéncia desses fatores, obriga aos
agentes publicos velar pela estrita observancia dos principios contidos no artigo 37 da
Constituicio Federal (art 49, e reiteradas vezes determina conduta obrigatéria e impositi-
vd, Como ho caso da representagio para decreto de indisponibilidade de bens (art. 79 ,
sendo licito concluir que ¢ dever do agente publico determinar de oficio a instauragio de
investigacdo, embora o artigo 14 seja omisso.

A probidade administrativa é dever do agente publico, ¢ estd incluida no conceito de
mioralidade, albergada no srt 42 A intencio da legislagio ¢ a indisponibilidade do inte-
resse publico consistente na efetiva repressdo da improbidade, a partir do conhecimiento
do significado do principio da impessoalidade Informada por tais contornos, exsurge
como obrigacio legal do agente ptiblico competente determinar de oficio a instauragio de
ato de improbidade administrativa, prestigiando o interesse publico primatio

Em se tratando de requerimento de qualquer pessoa (¢ nio somente de cidadao) ™ é
necesséria representacio com exposicio do fato e indicagio de provas cuja existéncia

(39} - Carlos Alberto Ortiz aplaude a amplitude dada pe!o artigo 14, que ndo se limita 20 cidadao, abrangendo qualquer pes-
soa, eleitor ou ndo, a pessoa juridica e o estrangeiro (“Improbidade Administrativa, Cadernos de Direito Constitucionat ¢
Eleitoral 28" pag 20 ed Imesp) O mesmo raciocinio se aplica ao inquério civil € ao artigo 22 da Lei Federal n® 8.429/92
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tenha conhecimento (artigo 14) Seu indeferimento nio impede o acesso do interessado
ao Ministério Pablico.

A lei ndio exige que o representante prove o ato de improbidade administrativa,
requer apenas que ele informe o fato, sua autoria, ¢ indique as provas de que tenha
conhecimento Se o interessado niio tiver conhecimento de provas, mas os fatos forem
graves e a representagio apresentar credibilidade, verossimilhanga e seriedade, serd obri-
gatéria a instauracio de apuracio (até de oficio), cujo cardter ¢ unilateral, inquisitorial, de
busca de elementos ou indicios de autoria ¢ materialidade, e por isso ndo sujeita a0 con-
traditério ou 4 ampla defesa, eis que exigiveis apenas quando o procedimento, por si s6,
possa redundar na imposicao de alguma penalidade ao agente

Proporcionando controle externo da investigagio interna, a lei manda que se comu-
nique ao Tribunal de Contas e ao Ministério Pablico a instauragio da apuragio (artigo
15), facultando, a tequetimento, a designacio de membros desses érgios para acompa-
nhata. Lamentivel essa restricio de o acompanhamento externo ter cabimento unica-
mente a requerimento da comissio processante. O substitutivo do Deputado Federal José
Dutra possibilitava ac Ministétio Pablico, de oficio, designar representante para o acom-
panhamento do procedimento *, sem prejuizo de requerimento da comissio processan-
te. Na mesma tonica, o substitutivo do Senador Pedre Simen, também aprovado %
Entretanto, as liderancas suprimiram a palavra “de oficio”, resultando a atual redagiio do
artigo 15, pardgrafo tinico *, porém a comunicagiio ¢ obtigatéria, como observa Luiz
Fabigio Guasque .

Importante registrar que a Lei Federal n? 8 429/92, & mingua de estabelecer normas
procedimentais préprias para o procedimento administrativo ali determinado, salve no
tocante aos requisitos de admissibilidade da representagiio, estabelece para os servidores
publicos federais a observincia da forma prevista na Lei Federal n® 8112, de 11 de
dezembro de 1990 (artigos 148 ¢ 182) £ bem verdade que ali se fixa a garantia da defesa
e do contraditério, entretanto, somente nos casos em. que possa resultar punigio adminis-
trativa, ¢ ndo nos que tenham como desiderato fornecer indicios ao Ministério Pablico
(artigo 22) ou 2 prépria administragio publica para provocar o poder jurisdicional com o
escopo de aplicacio das penalidades previstas no artigo 12. Vale aqui o mesmo raciocinio
desenvolvido com relacio ao inquétito civil e aos outros meios previstos no j4 citado art-
go 22 da Lei Federal n® 8.429/92, a respeito do cariter unilateral e inquisitivo da investi-
gacio, havendo a necessidade de compatibilizar-se o desiderato legal como © texto da Let
Federal n® 8 112/90, aproveitando a liturgia ali estabelecida, porém afastando a defesa e
o contraditério, cuja sede ¢ o processo civil que possa dela resultar, pois tais garantias s6
t&m cabimento em processo {e niio procedimento) de que possa resultar penalidade admi-
nistrativa, e néo judicial.

Embora o artigo 14 s6 trate do procedimento administrativo decorrente de requeri-
mento de qualquer do pove, ndo estd excluida sua instauragio de oficio pela autoridade
administrativa ciente de ato de improbidade administativa. Tal conclusio decorre da
nogio dos poderes hierdrquico e disciplinat e do dever de moralidade a que esta compeli-
da a administragio phblica e seus agentes {artigo 37 da Constituicio Federal ¢ artlgo 4°
da Lei Federal n* 8 429/02)

A rejeicio da representagiio deve ser fundamentada, sob pena de nulidade A exigén-
cia da motivagio ¢ inerente a todo ato administrativo, onde o motive é requisito obrigaté-
tio O artige 14, § 2% nio deixa duvida alguma sobre a necessidade de fundamentacio
da rejeicio de instauragio de procedimento administrativo para apurar ato de improbida-

(40) - ¢f art 6% pardgrafo unico (DCN Seciio I, pag. 19011 3.1¢.1991) aprovado (DEN Segao [ pag 19 629 $10 1991)
{41) - ef. art 22 parigrafo anico (DCN, Segio 1], pig. 8,559, 4.12.1991).

{42} - DCN, Se¢dio I, pags. 8 149/8.157, 6.5.1992, Relator Dcpumdo Nilsen Gibson

43 -A rcsponsabiiidade da lei de entiquecimento iticite: RT 712/358
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de administrativa a requerimento de qualquer pessoa A motivacio servird justamente
para a recorribilidade da decisio na via administrativa %%, acesso ac Ministério Pablico,
ou exame jurisdicional da propria decisdo, porque é direito subjetivo publico a funda-
mentacio de todos os atos e decisdes administrativas.

3f — Medidas cautelares

A Lei Federal n® 8 429/92 prevé trés cautelares especificas Nio obstante; outras tipi-
cas do processo civil comum ou especial (tutela antecipada, artigos 273 e 460 do Codigo de
Processo Civil; liminar ou cautelar especifica da agfio civil ptblica nos termos dos artigos 42,
12 e 21 da Lei Federal n® 7 347/85, com integracfio aos artigos 83 e 84 da Lei Federal n®
8.078/90), poderdo ser utilizadas, sejam dependentes ou preparatérias, como, por exemplo,
uma vistoriz ad petpetuam rei memoriam, a partir de informacdes patrimoniais, financei-
1as, fiscais ¢ bancérias colecionadas no inquérito civil para prova de enriguecimento ilicito
{abarcando livros contdbeis, de registro, etc.) ou a suspenisio de efeitos de contrato adminis-
trativo de concessdo de servico pablico ou de obra pablica, ou de concurse pablico

As trés cautelares da lei sfio: a indisponibilidade dos bens (artigo 79, o sequéstro dos
bens e bloqueio de contas bancdrias (artigo 16) e o afastamento do exercicio do cargo
{artigo 20) Podem ser incidentais ou preparatérias, servindo neste altimio caso como
meio de investigacio do ato de improbidade administrativa o -

A indisponibilidade *? ¢ o seqliestro de bens &m como objetivo a garanta da execucio
da sentenca que decretar a perda dos bens acrescidos ilicitanente ¢ condenar ao ressarcimen-
to do dano (artigo 18) nas modalidades dos artigos 92 ¢ 10; e podem ser requeridas ac juizo
competente (da acio principal) durante a investigacio ou no curso da demanda; abrangendo
o agente pablico ¢ terceiros beneficidtios ou participes do ato de improbidade administrativa

O afastamento ¢ provisério, € pode ser decretado pela-autoridade administrativa ocu
judicial quando for aiil (necessario) 4 instrucio processual, tanto na fase investigatoria
quanto na judicial, ¢ se fard sem prejuizo da remuneragio, para evitar perecimento de
provas, influéncia sobre testeraunhas. - ' o

As medidas tratadas podem ser decretadas liminarmente, ou a qualquer tempo, na
aciio civil publica respectiva, ou em cautelar especifica” O seqiiestro somente admite esta
ultima forma.

Qutrossim, o pedido de seqiiestro {melhor seria arresto, segundo o Cédigo de
Processo Civil % poderd conter ou incluir outra cautelar para exame e bloqueio de aplica:
¢bes mobilidrias, financeiras, contas bancirias, mantidas pelo investigado inclusive no exte:
tior. Ora, ¢ vélido o artigo 16,§ 22, para exame e bloqueio de contas mantidas no exterior,
pois a lei exige que o agente indique obrigatoriamente a sua existéncia no registro de que
cuida o artigo 13 quie obriga a declaracio de bens imdveis, méveis, semoventes, dinheiro,

(44} - A autotutela ¢ principio incrente da administragio publica, abrangendo o poderdever de feexame dos préprios atos e
decisdes, segunde Celso Antdnio Bandeira de Mello (“Curse de Dircito Administrative” pag 44, Malheiros Editores, 42 ¢d.) e
Hely Lopes Meitelles (“Ditcito Administrativo Brasileiro®, pag. 582, Malheiros Editores, 20° ed), ainda que a norma nfio pre-
veja a existéncia de recurso, Neste sentido. também  parecer da Consultoria-Geral da Reptblica (RDA 187/327), ¢ v. acérdio
do Supremo Tribunel Federal, da lavea do Ministro Paulo Brossard: “A regra ¢ da recorribilidade das decisdes administrativas,
em especial das punitivas. Dido a Constituiglio, art. 52 LV 'aos litigantes, em processo judicial ow administative, ¢ a0s acusa-
dos em geral sdo assegurados o contraditério e a ampla defesa com os meios e recursos 2 ela inerentes’ " (Mandado de
Seguranca 21 4601, DJU 5.3.1992)

(45} - Segundo Carlos Alberto Ortiz, a representacio aludida no artigo 16 ¢ imperativa nos casos de enriquecimento ilicito e
lestio ao erdrio {Tmprobidade Administrativa” Cadernos de Diwito Constitucional ¢ Eleitoral 28, pag 20, ed., Imesp).

(46) - Novamente Luiz Fabiso Guasque anota que ¢ seqitestro previsto na lei & o arresto do processo civil. Frisa, mbémm, que
no Codigo de Processo Peaal (antigo 125) falase em seqilestro, distanciandose da distingdo feita pelo Cadigo de Processo Civil,
que se valeu do sistema italiano {RT 712/358), Acres¢ase que a Lei Federal n® 4.717/65, no attigo 14 § 4%, também cogita de
umn seqitestro para garantia da condenagio na agio popular que, em verdade, também ¢ arresto. Sobre o tema, cotn maior pro-
fundidade, vide Carlos Atberto Alvaro de Oliveira e Galeno Lacerda, ao assinalar que o-seqiestro com base no artigo 822 inc.
IV dispensa o periculum in mora, ¢ o seqiestro penal ndo corresponde ad previsto no Cédigo de Processo Civil
{'Comentirios 20 Codigo de Processo Civil' vol, VIIIL ¢ I1 pags 01/163 Ed Forense 1988)
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titulos, acdes e qualquer outra espécie de bens e valores patrimoniais, localizados no Brasil
ou no exterior, inclusive de conjuges, companheiros, filhos & outras pessoas sob sua depen-
déncia econdmica Aqui, poderia haver extensio de declaragio desses bens localizados no
exterior, inclusive de pesscas juridicas das quais seja o agente sécio ou acionista.

Tais medidas cautelares, se preparatérias, poderdo constituir uteis meios de investiga-
¢io de improbidade administrativa :

3g — O registro de bens

O seu artigo 13 implanta um cadastro obrigatério de informacdes patrimeniais dos-
agentes publicos, renovivel anualmente, sob pena de demissio a bem do servico publict
Com muito acerto Carlos Alberto Ortiz conceitua o artigo 13 como regra de seguranca
para conferéncia permanente da probidade administrativa 7,

Deve o Ministério Pablico, entio, zelar pela aplicagiio efetiva desse preceito, para que
ndo seja uma mera disposicio de boa vontade, como aconteceu com idéntico preceito da
Lei Federal n? 3 502/58 .

E, no particular, deveria o ordenamento juridico dar-lhe maior atencdo, pois, se de
um lado servird para facilitar a apuracio do enriquecimento ilicito (dispensando, no futu-
10, © vagaroso ¢ tortuoso caminho das investigagdes quilométricas e sem rigor cientifico),
de outro, era mister instituir no seio da administracgio pablica, como meio preventivo, a
obrigatotiedade de sew exame anual para constatacio de oficio de evolugio patrimonial
desproporcional, sinais de fatos exteriores de riqueza incompativeis, etc. Neste sentido, ¢
de bom grado anotar que Estados ¢ Municipios t2m competéncia legislativa concorrente
para a matéria, podendo tecer normas regionais e locais com maiores formas de controle,
impondo outras obrigagdes para o registro de bens referido no artigo 13, respeitadas as
obrigacdes minimas da lei federal '

4 = Conclusdo .

A Lei Federal n® 8.429/92 nido ¢ um diploma petfeito, mas é um grande avanco no
cotejo com a Lei Federal n® 3 502/58 Poderia ser melhor, aproximando-se mais do subs-
titutivo do Senado Federal, e poderia inclusive proibir a aposentadoria ou a rentncia ao
cargo no curso do processo ou do procedimento, tipificar crimes para oferecer um trato
mais global da improbidade administrativa (provocando teforma parcial do Coédigo
Penal), e propotcionar também alteragdes na legislagio processual penal, or¢amentiria,
eleitoral, financeira, comercial, societdria, tributdria, compativeis ao seu espirito, implan-
tando providéncias e liturgias mais adequadas e proficuas ao combate da improbidade
administrativa e acs vicios da administracio publica (coronelismo, clientelismo, nepotis-
mo, apadrinhamento, assistencialismo, etc ) - : :

Mas ¢ imperativo que seja ela aplicada com prudéncia e profissionalismo, sempre
lembrando que ela existe para preservar a moralidade administrativa, e nio para destruir
o Estado ou tornar imediatamente suspeitos todos os agentes ptiblicos Serve ela para res-
taurar a esta combalida nagiio um pouce do que he assaltaram nestes anos ¢ anos: digni-
dade, ética e moral

Os meios aqui arrolados e comentados para investigar o ato de improbidade admi-
nistrativa, certamente, ndo sdo os Unicos existentes. Qutros, licitos, existem e poderdo até
ser criados, ampliando as forcas que a sociedade brasileira tem para enfrentar a insupor-
tavel cultura da imoralidade

(47) - “Improbidade Administrativa Cadernos de Direito Constitucional e Eleitoral 28" pag 20 ed Imesp






