PODERES DE INVESTIGACAO DO MINISTERIO PUBLI-
CO NO COMBATE A CORRUPCAO

Rosaura Moreira Brito Bastos*

1 Introducio. 2 Iter legal de apuragio da improbidade. 3 Impossibili-
dade de qualquer forma de transagio. 4 Quebra de sigilo bancério
do agente supostamente corrupto. 5 Concluséo.

RESUMO

O artigo aborda elementos pontuais acerca dos poderes de
investigacdo do Ministério Pablico no que tange ao combate
a corrupgao.
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1 INTRODUCAO
O artigo 14 da Lei n. 8.429/92 (Lei da Improbidade Administrativa),

importante instrumento legal no combate & corrupg¢do no Brasil, estabelece
os caminhos para que se proceda 2 investigagio do ato supostamente fmpro-
bo, com vistas as sangdes previstas no seu artigo 12. Segundo o caput daque-
le, “qualquer pessoa poderd representar a autoridade administrativa compe-
tente para que seja instaurada investigagdo destinada a apurar a prética de
ato de improbidade”. Deve-se aqui compreender “pessoa” em sentido am-
plo, ou seja, qualquer pessoa e nao qualquer cidaddo, inclusive pessoa juridi-
ca ou até mesmo estrangeiros.

Todos sdo, dessa forma, competentes para peticionar a autoridade ad-
ministrativa acerca do fato supostamente ilicito, desde que indiquem na
peti¢do a propria qualificagio, a descri¢io do fato e a suposta autoria, bem
como a indicagio das provas ou dos indicios de que tenha conhecimento.

2 ITER LEGAL DE APURACAO DA IMPROBIDADE

A representacdo contra agente putblico supostamente fmprobo para a
investigagdo de atos de improbidade pode ser dirigida tanto a autoridade
administrativa quanto ao Ministério Pablico. Este, atualmente, é quem vem
recebendo o maior nimero de representagdes e, por forca da Lei n. 7.347/85
e também pela Constituicio Federal, é o 6rgdo que tem como funcio
institucional a protecdo do patrimdnio publico e social, do meio ambiente e
de outros interesses difusos e coletivos e desempenha sua fungio através da
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promog¢io do inquérito civil, bem como da acio civil pablica. A acéo civil
publica é a via jurisdicional propria aos casos de improbidade administrati-
va, mas o inquérito civil é o meio investigativo préprio do Ministério Pablico
que se revela como importante e eficaz instrumento com vistas a instruir a
conseqiiente agio jurisdicional.

Ao receber a representagdo, o Ministério Publico opta por um dos
diversos caminhos: arquiva-la, por lhe faltarem requisitos essenciais; instau-
rar o inquérito civil, instaurar um procedimento preparatério prévio ao inqu-
érito civil, ajuizar diretamente a acdo civil pablica, se entender presentes
todos os elementos necessdrios para tal, ou, ainda, se ndo tiver atribui¢oes
processuais, remeter o caso ao Procurador Geral de Justica.

Alguns autores apregoam uma maior cautela no uso desse instrumen-
to investigativo que é o inquérito civil, alertando ao Ministério Pdblico que
evite seu uso indiscriminado, para que nido haja uma desmoralizacdo do
mesmo. Waldo Fazzio Janior chega até a ventilar a hipétese de o inquérito
civil ser utilizado como degrau publicitario pelos promotores e procuradores
de justiga.

Qualquer hipdtese ou suspeita, entretanto, deve ser investigada. A
tutela da probidade administrativa é dever indeclinavel, indisponivel, do
Ministério Piablico e quanto ao agente supostamente improbo, a melhor ma-
neira de se provar a sua honestidade é deixar que a investigacio seja a mais
ampla possivel; mesmo porque existem meios judiciais a responsabilizar o
préprio representante do Ministério Pablico em caso de danos a pessoa do
investigado.

Adilson Abreu Dallari defende mesmo a obrigatoriedade de instaura-
¢do do inquérito civil. Para ele,

quando as informacdes forem insuficientes para indicar a
ocorréncia de determinado dano ou de sua autoria, é de rigor a
instauracio do inquérito civil. (...) Nao é dado & Administracao
Pdblica, nem ao Ministério Pidblico, simplesmente molestar
gratuitamente e imotivadamente qualquer cidadio, por alguma
suposta eventual infragio da qual ele, talvez, tenha participado.
Vale também aqui o principio da proporcionalidade inerente ao
poder de policia, segundo o qual s6 é legitimo o constrangimento
absolutamente necessario e na medida do necessério. Repugna a
consciéncia juridica aceitar que alguém possa se constrangido a
figurar como réu numa acio civil pablica perfeitamente evitavel.
Configura abuso de poder a propositura de acio civil temeraria,
despropositada, ndo precedida de cuidados minimos quanto a
sua viabilidade.

A par das caracteristicas do inquérito civil de ser procedimento
investigatério puablico e inquisitivo, proprio do Ministério Pablico, tem-se
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mais uma caracteristica a destacar: a transparéncia. Como qualquer ato
administrativo, é pablico e ndo sigiloso e o investigado pode até dele solicitar
certiddo. O sigilo dos documentos e de algumas informacdes somente cabe
para proteger a intimidade, a honra e a imagem das pessoas, inclusive do
préprio investigado. Qualquer sigilo, além do necessario, vai de encontro
aos mais elementares ditames do Estado Democratico de Direito. Tal instru-
mento de investigacio é, portanto, piblico, admitindo-se, apenas, o sigilo
dos documentos relativos ao investigado, para sua propria conveniéncia, e
nio da investigacio em si.

3 IMPOSSIBILIDADE DE QUALQUER FORMA DE TRANSACAO

A transagdo no Ambito do inquérito civil é incompativel com os inte-
resses tutelados pelo Ministério Puablico, haja vista que transa¢io, em linhas
gerais, significa concessdes mituas. O que é possivel acontecer é o chamado
“compromisso de ajustamento” que nada mais é do que a possibilidade de se
por termo a acéo civil pablica ou mesmo evitar sua propositura, reconhecen-
do o investigado ter efetivamente causado o dano a qualquer interesse pro-
tegido pelo parquet e concordando em repara-lo, da mesma forma que o faria
se condenado em acdo civil pdblica, sem qualquer benevoléncia, visto que
os interesses ali tutelados sdo indisponiveis. Marino Pazzaglini Filho, Mércio
Fernando Elias Rosa e Waldo Fazzio Janior concluem que “o que é possivel
de ser pactuado sdo as condicoes de tempo, modo e lugar de cumprimento
da obrigacido”.? Assim, é essencial que o fato ja tenha sido esclarecido no
inquérito civil.

Tratando-se de dano ao patrimonio publico, entretanto, nio é possi-
vel aceitar nem mesmo o compromisso de ajustamento, visto que, em caso de
improbidade administrativa nio basta apenas que o agente improbo recom-
ponha o patrimonio, mas, terd ele também que se submeter as demais san-
coes da Lei n. 8.429/92, ou seja, suspensdo dos direitos politicos, perda da
funcdo publica etc. O contrario seria frustrar a razdo da lei e permitir que
agentes corruptos se perpetuem na Administracio Piablica. O art. 17, § 1° da
lei em comento ¢ incisivo nesse ponto: niao permite qualquer transacfo, acor-
do ou conciliagio nas agdes dirigidas contra os agentes improbos. O represen-
tante do Ministério Pdblico que concordar em firmar compromisso de ajusta-
mento com sujeito fmprobo estard deixando de cumprir o seu dever legal de
instaurar a agfo civil piablica, incorrendo, ele também, em conduta improba.

4 QUEBRA DE SIGILO BANCARIO DO AGENTE SUPOSTAMEN-
TE CORRUPTO

Um ponto muito importante a ser observado diz respeito & quebra do
sigilo bancério do agente supostamente improbo. Essa medida se afigura de
extrema relevincia em casos de improbidade administrativa com enriqueci-
mento ilicito do agente, pois, quebrando seu sigilo bancario, é possivel se
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concluir ou nio pela materialidade da conduta improba. A obrigatoriedade
da declaracido de bens do agente publico, tanto na investidura inicial na
Administracdo, quanto anualmente, é qtil para se averiguar do enriqueci-
mento ilicito, mas ndo é o bastante, pois 0 agente improbo tem o habito de
ocultar seus ganhos, seu acréscimo patrimonial, e freqiientemente o faz uti-
lizando-se de interpostas pessoas, os “laranjas” ou “testas-de-ferro”, ou ain-

da de outros meios que podem ser descobertos através da quebra de sigilo.

A quebra do sigilo bancério, a par de ser medida de extrema relevan-
cia, como se disse, é um instrumento a ser utilizado com bastante parcimonia,
pois é medida excepcional diretamente ligada a direitos fundamentais como
o direito 2 intimidade previsto no artigo 5°, V, da Carta Magna. Em casos
especiais, portanto, quando absolutamente relevante para a investigacio do
ilicito, em decisfo judicial, a quebra do sigilo bancario do agente suposta-
mente improbo poder4 ser realizada, desde que comprovada uma justa cau-
sa, ou seja, que haja fundados indicios da necessidade da medida e que de
outra forma nio se conseguird chegar ao objetivo da investigagdo. Assim, os
autores discorrem bastante sobre a excepcionalidade da medida, que deve
ser utilizada somente em ultimo caso, pois pode atentar contra o direito
fundamental do investigado, observando-se, sempre, os principios da
proporcionalidade, bem como da razoabilidade.

O ponto de maior discussdo acerca do tema diz respeito a possibilida-
de de quebra do sigilo bancério diretamente pelo Ministério Pablico, sem
intervencdo do Judicidrio, no inquérito civil, para apurar improbidade admi-
nistrativa com enriquecimento ilicito. Para se resolver tal questio, é mister
analisar o ordenamento juridico vigente e fazer uma operacio de integracio
deste, para suprir uma lacuna até entio existente.

Explica-se: o artigo 192 da Constituicdo Federal determina que o sis-
tema financeiro nacional seja regulado por lei complementar. Como essa lei
ainda ndo foi editada apds a promulgacio da Constitui¢ao de 1988, aplicar-
se-ia, no caso, a Lei do Sistema Financeiro Nacional (Lei Federal n. 4.595,
de 31/12/64), que, mesmo sendo lei ordindria, teria sido recepcionada pela
Carta Magna com forca de lei complementar.

Existe, entretanto, a Lei n. 8.625/93 (Lei Organica Nacional do Mi-
nistério Publico), que, mesmo tendo sido editada sob a forma de lei ordinéria,
serviria para integrar o Texto Constitucional, permitindo sua efetiva aplica-
¢Ao, porquanto o dispositivo apontado detalha o previsto no inciso VI do art.
129 da Constitui¢io Federal, permitindo ao Ministério Pablico a quebra direta
do sigilo bancério do investigado em inquérito civil. Esse é o entendimento de
alguns autores como Marino Pazzaglini Filho e Marcio Fernando Elias Rosa.?

Em sentido contrério escreve Waldo Fazzio Janior?, entendendo que
embora o art. 26, inciso I, alinea b, da Lei Federal n. 8.625/93 (Lei

Organica Nacional do Ministério Pablico) assegure ao membro
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do parquet o direito de requisitar documentos de quaisquer érgos
ou autoridades, a mencionada lei é ordindria e, portanto, ndo
tem o condio de superar lei complementar.

Conquanto a maioria das decisdes do Supremo Tribunal Federal seja
pela impossibilidade da quebra direta do sigilo bancério pelo Ministério Pa-
blico, ja existe um importante precedente no sentido contrério, com o Man-
dado de Seguranga 21.729-4, distribuido em 06/08/1993, cujos impetrantes e
impetrados sdo, respectivamente, o Banco do Brasil S/A e o Procurador Ge-
ral da Reptblica, em que o Tribunal decidiu, por maioria, que o Ministério
Pablico pode quebrar diretamente o sigilo bancério do agente supostamente
fmprobo, sem intervencdo do Judicidrio, em caso de empresas em cujo capi-
tal social haja participacdo de dinheiro ptblico, como as empresas publicas e
as sociedades de economia mista.’

O critério que embasou a decisdo acima foi a participagio de dinheiro
ptblico. Se o importante é o dinheiro piblico, o patrimdnio social, em todos
os casos de investigacdo de improbidade administrativa, o Ministério Puabli-
co deve poder requisitar informagdes bancarias diretamente, pois, nos 6r-
glos publicos, mais do que nos entes privados acima citados, h4 a participa-
¢do de dinheiro publico, motivo maior a ensejar a preponderincia do inte-
resse ptblico sobre o direito a intimidade, a privacidade, direitos individuais
fundamentais protegidos pela Carta Magna, visto que o interesse ptblico
sempre deve prevalecer sobre o particular.

Cabe destacar que, apesar de a quebra do sigilo de dados de posse das
instituicoes financeiras estar ja regulamentada pela Lei n. 4.595/94, sua pre-
visdo agora estd na Lei n. 9.613/98, que dispde sobre os crimes de “lavagem”
ou ocultacdo de bens, direitos e valores; a prevencio da utilizacdo do siste-
ma financeiro para os ilicitos previstos na mesma; cria 0 Conselho de Con-
trole de Atividades Financeiras — COAF, e d4 outras providéncias.

A referida lei, formulada tendo por base o sistema de repressio de
ilicitos de mesma natureza em outros paises, mediante contatos do ex-Minis-
tro da Justiga e atual Ministro do Supremo Tribunal Federal Nelson Jobim
com a legislagdo européia sobre o assunto, ao vir tipificando os crimes de
lavagem como o ato de ocultagio ou dissimulacio da natureza, origem, loca-
lizacdo, disposi¢io, movimentagao ou propriedade de bens, direitos ou valo-
res provenientes, direta ou indiretamente, de crime, sendo este o enquadra-
do nos tipos ou género de tipo penal descritos em seus incisos de I a VII,
dentre eles os crimes contra o sistema financeiro nacional, veio estatuindo,
também, a obrigatoriedade de prestagio de informacdes por parte das enti-
dades descritas em seu art. 9°, entre elas instituicdes financeiras, mediante
determinagio judicial proveniente de deferimento de requerimento do Con-
selho de Controle de Atividades Financeiras — COAF — criado pela lei (art.
10, inciso III, Lei n 9.613/98).
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Com a disposi¢do supra, quis-se, agora, estabelecer as hipdteses de
quebra de sigilo de dados relacionados com as atividades das entidades
supracitadas (comercializacio de joias, empresas de arrendamento mercan-
til, bolsas de valores etc.) e seus clientes que possam configurar a pratica de
ilicito consubstanciado na pratica do crime de “lavagem”. Porém, pari passu,
em razdo de o crime de “lavagem” ser também considerado como provenien-
te da ocultagdo ou dissimulacio da natureza de bem ou valor advindo da
pratica de crime contra o sistema financeiro nacional, reforcou-se, no corpo
da norma, a hipétese de quebra do sigilo bancério, inovando-se somente na
parte que prevé a legitimidade do conselho acima mencionado para requeré-
la em juizo.

O fato é que a possibilidade de quebra direta, pelo Ministério Pablico,
do sigilo bancéario dos envolvidos em casos de improbidade administrativa é
uma tendéncia cada vez mais forte, quando por meio da aplicagdo do princi-
pio da proporcionalidade os tribunais fardo cada vez mais a opgéo
interpretativa pelo enfraquecimento do sigilo bancério, ou seja, do direito a
intimidade, por um valor maior que é o interesse piblico ou a probidade
administrativa. Essa é uma tendéncia mundial. Nos Estados Unidos néo é
preciso autorizac¢@o judicidria para quebra dos sigilos bancario e fiscal. O
FBI, 6rgao federal norte-americano de investigagio, o faz diretamente, pois
é sabido que a requisicio de informagdes pode dificultar o cumprimento das
fungdes institucionais do Ministério Puablico.

Se a possibilidade de requisicio direta, pelo Ministério Publico, de
informagdes bancarias ainda pode ser considerada controversa, 0 mesmo néo
acontece em relagdo ao exame de documentos, pois ndo se tem didvida de
que é possivel que o “parquet” os requisite diretamente de 6rgdos como a
Receita Federal, ndo esquecendo que o mesmo é responsavel pela divulga-
cdo indevida de tais informacoes, segundo o art. 26 da Lei n. 8.625/93, bem
como pelo Cédigo Civil.

5 CONCLUSAO

O Ministério Piablico brasileiro conta com um importante instrumento
na defesa da corrupcio: a Lei da Improbidade Administrativa. Tal lei confe-
re ao representante do parquet algumas prerrogativas ou poderes necessarios
a realizac@o desse mister. Essas prerrogativas nem sempre sdo bem aceitas ou
compreendidas pela sociedade, mas o fato é que elas sido prerrogativas abso-
lutamente condizentes com o Estado Democrético de Direito. Aqueles a
quem nio interessa esclarecer os fatos sdo os mesmos que patrocinam cam-
panhas difamatdrias contra o Ministério Pablico e seus poderes de investiga-
¢do. Os operadores do Direito, entretanto, preocupados em efetivar cada
vez mais a justica em nosso pafs, ndo podem calar-se diante de tais atitudes
que s6 atrasam 0 Nosso pafs no processo de combate a corrupgio.
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