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A Le de Improbidade Adminigrativa conferiu legitimidade e competéncia para a
ingéncia adminidrativa gourar o ilicito sub oculis, podendo o Minigtério Publico figurar
como fiscd dale.

Ao edtipular que apbs a devida investigagdo serd  representado o Ministério Publico
para as providéncias que achar serem adequadas, o legidador prestigiou o principio da
eficiéncia (at. 37 da CF), vido que a investigagcdo de supostos ilicitos de improbidade
administrativa envolve aspectos técnicos e féticos que sdo afetos apenas as proprias
estruturas administrativas competentes, possuindo as mesmas condicdes de elucida:las.

O Minigéio Publico pertence a0 Poder Executivo, sendo destinat&rio também do
principio da eficiéncia:

“O principio da €ficiéncia, postivado agora no caput do art.
37 da Congituicdo vincula toda a Administracdo Publica, o
que inclui proprio Minigério Pdblico (.) O dever de
eficiéncia tornou-se, na verdade, um pressuposto de todo ato
administrativo, s§aele vinculado ou discricionério...™

O dever da dficiéncia € de toda administracdo publica , aingindo os aspectos
quantitativo e quaitativo do servigo, como sublinhado por Helly Lopes Meirelles?

“Assm a veificagdo da eficiéncia atinge 0s aspectos
quantitativos e quditativos do servico, para aguilatar do seu
rendimento efetivo, do seu custo operaciond e da sua red
utilizacdo para os administrados e para a Administragéo. ta
controle  desenvolve-se,  portanto, na  tipica  linha
administrativa, econdmica e técnica”

! Luis Roberto Barroso, Temas de Direito Constitucional, tomo |1, Renovar, 2002, p. 557.
2 Hely Lopes Meirdlles, Direito Administrativo Brasileiro, Maheiros, 1993, p. 91.



O dever de €ficiéncia é dirigido para todo o sdo do servigo publico, ou nas paavras
do Minisro Edson Vidigd,® “nd agir com eficiéncia é desperdicar tempo no servigo
publico. E como quem paga a conta € sempre o contribuinte, ndo agir eficazmente é
desperdicar dinheiro publico.”

Ultrapassando esse ponto, ndo seria eficiente a apuracdo de duas investigagdes sobre
0 mesmo fato, feita convenientemente pelo 6rgéo competente e o Ministério Pablico.

O mais dficiente, e isso foi perseguido pela Lei de Improbidade, € aguardar o
término do processo administrativo disciplinar para entdo comunicar ao Ministério PUblico,
“que tera diass, muito mehores condigdes de trabadho nessas  circungtancias,
incrementando a consisténcia dos el ementos de prova de que podera dispor.”*

Td exigénda legd da le de improbidade se encontra em perfeita sntonia com as
fungdes indtitucionais do Ministério Publico, consoante licdo do art. 7°, IIl, da Lel Organica
do Minigério Plblico Federd (Le Complementar nf. 75/93) e no at. 26, Ill, da Lei
Orgéanicado Minigtério Plblico dos Estados:

“Art. 7° - Incumbe a0 Minigério Plblico da Unido, sempre
gue necessario ao exercicio das suas fungdes inditucionas:

1l — Requistar a autoridade competente a instauracdo de
sindicancia ou procedimento administrativo cabivel.”

Como se verifica da letura do at. 7° da Le de Improbidade Adminidrativa, o
dispostivo € expresso em registrar que “cabera a autoridade adminigtrativa responsavel
pelo inquérito representar a0 Minigtério PUblico, para a indigponibilidade dos bens do
indiciado” Ou sga, a autoridade administrativa competente deverd encaminhar
representacdo para fins de indigponibilidade dos bens do indiciado a0 Minigtério Publico,
gpds encerrado 0 processo adminigtrativo disciplinar.

Td medida possibilita 0 aingimento dos seguintesfins

a) possibilitar a ampla defesa do acusado na esfera administrativa®

b) atender a exigénciaforma e materiad do contraditério e do devido processo legd;

C) evitar a perda da €ficiéncia com investigagOes superposas,

d) posshilitar a0 MP uma melhor colheita de provas e eementos para as devidas
providéncias legas.

% Edson Vidigal, “Fluxo de Cadeia ou de Caixa — O encaminhamento da Instancia Administrativa-Fiscal como
Condic¢ao de Procedimento paraa Acéo Penal” , Revista dos Tribunais n°. 764, 1999, p. 453/4.

4 Luis Roberto Barroso, cit. ant., p. 558.

® “Senhor Presidente, entendo que a norma é razodvel sob o angulo constitucional e viabiliza, a meu ver, o
exercicio amplo do direito de defesa na fase administrativa, evitando-se agodamentos, por parte do fisco e até
mesmo na hipétese de sonegagéo fiscal, pendente recurso administrativo com efeito suspensivo, e ndo s«
tendo portanto, a exigibilidade do valor apontado, venhase a noticia do que seria o crime de sonegagdo.”
(Voto do eminente Min. Marco Aurélio naADINMC n°. 1.571/DFSTF, DJ de 25/09/98).



O exaurimento da via adminigtrativa, comprovarg, ou néo, a materididade do ilicito
de improbidade adminigtrativa. Agindo assm, ndo se restara N&o esti se usurpando poderes
do Minigtéio Publico. Quando o legidador ordinario determinou que o ponto de partida
das investigagbes se d4 com a abertura do procedimento adminigtrativo disciplinar, a cargo
do érgéo competente, possibilitou um efetivo e eficaz controle dos fatos apurados.

O Minigtério Pdblico estard ou ndo impedido de oferecer denlncia (guizar acéo de
improbidade contra agente publicos) antes daguele procedimento?

Jos2 Armando da Costa entende que sm, que fdta legitimidade do Ministério
PUblico, por ndo possuir competéncia para ingaurar inquérito civil pablico para apurar ao
de improbidade adminigtrativa de agente pablico:

“Em que pee a essas claas e crigtdinas normas legais de
competéncia (matéria sempre vinculada a le), edritando o
agir minigterid aos lindes di explicitados, aguns membros do
Minigério Plblico - fazendo ouvido de mercador aos
comandos dessas normas e tornando flexivels suas atribuigdes
td quad um nariz de cera que podera ser arbitrariamente
gpontado em quaquer sentido chegam, de modo awsvo e
ilegd, a indaurar inquérito civil publico para gpurar ao de
improbidade por parte do servidor publico.

V&g assm, que o Minigéio Publico ndo se encontra
legitimado a ingaurar inquérito civil pdblico para gpurar ao
de improbidade de agente publico, pois, se este, na condicdo
de funcion&rio edatutario regido por normas proprias, ndo
podera jamais ser condrangido a responder a processo
disciplinar perante autoridade redondamente incompetente.”

Em matéria smilar a presente, onde se ventilava a hipdtese de crime contra a ordem
tributia e seu procedimento administrativo na Receita Federd, entendeu Nelson
Bernardes de Souza, © que o Ministério PUblico ndo estaria impedido de oferecer dentincia
antes do témino daguele procedimento, entretanto fdtava-lhe interesse de agir se o fizer
antes da respectiva conclusao:

“Com €efeito, o término do procedimento comprovarg, ou nao,
amaterididade ddlitiva, o resultado daacdo do contribuinte.

Ndo estd o Ministério Publico impedido de oferecer denlincia
antes do término daguele procedimento. Entretanto, devera o
juiz rgetala, por fdtar a0 6rgdo acusatorio interesse de agir,
face & ndo comprovacdo do resultado descrito no tipo pena
antes que s firme na ingéncia adminidrativa que houve a

® Nelson Bernardes de Souza, “Crimes contra a Ordem Tributéria e Processo Administrativo”, Revista dos
Tribunais n®. 740, p. 497.



supressao ou reducdo de tributo devido. O resultado supresséo
ou reducdo de tributos ou contribuicdo socid € o corpo de
delito, que materidizaa na decisfo find adminidrativa, sem
0 qua a denincia ndo poderd ser recebida, porquanto a
inexiténcia do corpo de débito, importara a regeicdo da
dentincia.”

O Minisro Edson Vidigd, em sede doutrinaria, entende também que fdta
materididade a0 Ministério Plblico o oferecimento de denlincia contra o contribuinte antes
do término do processo adminitretivo:

“I¢0 é, o crime em tese contra a ordem tribut&ia somente
despontara, em  principio, configurado a0 término do
procedimento administrativo. Nao é mais um simples auto de
infraco, resultante quase sempre de apressadas congquanto
tensas inspegdes, o indrumento com potencididade indiciara
suficiente paraingruir umadeninciacrimind.”

O STF entendeu no julgamento da ADIN n°. 1571/DF, em sede de medida cautelar,
que o atigo 83 da Le n°. 9.430/96 € condituciona, mas registrou, por maioria, que 0
digpodtivo deveria ser compreendido dentro dos limites da competéncia do Poder
Executivo, abrangendo atos da Administracdo Fazend&ia e ndo indituindo condicdo de
atuacdo do Ministério Plblico para propositura da acdo pend. Nessa vertente, entendeu o
STF que, caso o parquet tenha dementos coletados por outros meios, ndo fica formamente
impedido de oferecer dentincia pend até que hgja a conclusio do processo adminigtrativo.

A hipotese legal deste julgamento € bem digtinta da presente, pois naquele, mesmo a
maerialidade do crime de sonegacdo fiscd depender de trabalho técnico da Receta
Federal, estando a decisGo da autoridade competente exposta a recurso a0 Conselho de
Contribuintes, com efeito sugpensivo, as ingéncias adminidrativa e pend serem didintas, a
Corte entendeu, que a teor do art. 129, |, da Congtituicdo, 0 MP ndo estaria engessado em
propor acdo penal, desde que possua acesso a outros meios de prova:

“Acdo Direta de Incondituciondidade. Lel n°. 9.430, de
27121996, art. 83. arglicdo de incongtituciondidade da
norma impugnada por ofensa ao art. 129, I, da Congtituigéo,
ao condicionar a notitia criminis contra a ordem tributéria ‘a
decisio find em esfera adminidrativa, sobre a exigéncia fiscd
do crédito tributé&io’, do que resultaria liminar o exercicio da
funcdo indituciond do Minigtério Plblico para promover a
acdo pend publica pela préica de crimes contra a ordem
tributéria. Lei n°. 8.137/1990, arts. 1° e 2°. Dispondo o art. 83,
da Le n° 9.430/1996, sobre a representacdo fiscal, ha de ser
compelido nos limites da competéncia do Poder Executivo, o
que sgnifica dizer, rege os atos da administragdo fazendéria,
provendo 0 momento em que as autoridades competentes
dessa &ea da Administracdo Federal deverdo encaminhar ao



Minigério Plblico Federd os expedientes contendo notitia
criminis acerca dos delitos contra a ordem tributéria, previstos
nos arts. 1° e 2°, da Lei n° 8.137/1990. ndo cabe entender que
a norma do art. 83, da Lei n°. 9.430/1996, coarcte a acéo do
Ministério Plblico Federd, tal como prevista no art. 129, |, da
Condtituicdo, no que concerne a propositura da acdo pend,
pois, tomando o0 MPF, pelos mais diversificados meios de sua
acdo, conhecimento de atos criminosos na ordem tributaria,
néo fica impedido de agir, desde logo, utilizando-se, para is0,
dos meios de prova que tiver acesso. O artigo 83, da Le ne.
9.430/1996 ndo define condicdo de procedibilidade para a
indauracdo da acdo pend pulblica, peo Minigtério Publico.
Relevancia dos fundamentos do pedido néo caracterizada, 0
que é bastante ao indeferimento da cautelar, Medida Cautelar
indeferida”’

Mesmo indeferindo a medida cautelar, o STF entendeu que o at. 83 da Le
9.430/1996 ndo possui raio de acdo na edfera pend, ndo definindo condicdo de
procedibilidade para a instauracéo da acdo pena, competindo privamente ao MP promover
acd0 pend publica, naforma dale (art. 129, I, da CF). Nessa linha, pode o MP proceder as
averiguagbes cabivels, requerendo informagbes e documentos para  indruir  seus
procedimentos administrativos preparatérios da acd penal (art. 129, VI, da CF)?
requistando também diligéncias investigatdrias e ingauragdo de inquérito policid (art. 129,
VIII, da CF)? o que por S s6 ndo se confunde com o0 que vem estipulado pela Lei de
Improbidade Adminidrativa, que ndo interfere na aea pend, como era a hipGtese julgada
pelo STF.

Isso porque, a competéncia privativa do MP em promover a acdo pend decorre de
mandamento expresso na Carta Magna, nd podendo sofrer temperamentos ou condiges
impostas pela legidagdo infra-condtitucional. Possuindo também poderes o membro do
parquet para expedir notificacbes e indtaurar procedimentos administrativos de sua
competéncia, bem como a instauracéo de inquérito policial.

Ora, a diferenca € bem grande, pois limitar ou aé mesmo impedir que o MP
promova a acéo pend publica, se ele possui elementos sdlidos contra o acusado, obtidos
por meios licitos, se afigura como atentador do que vem estabelecido no art. 129, |, da CF.

N& s reproduz essa violéncia no caso da improbidade administrativa, pois a Le
n°. 8429/92, confere legitimidade a ingdncia adminigraiva como Unica que tem
competéncia para apurar 0 ddito disciplinar a que dude o adudido comando legd, para que
as indéncias adminidrativas ndo se superpusessem, em detrimento da eficiéncia. No caso

" STF, ADIMC r°. 1.571-DF, Rel. Min. Néri da Silveira, DJ de 25/9/98.

8 Art. 129, VI, da CF: “VI — expedir notificacdes nos procedimentos administrativos de sua competéncia,
requisitando informagdes e documentos parainstrui-los, naformadalei complementar respectiva;”

° Art. 129, VIII da CF: “VIII — requisitar diligéncias investigatérias e a instauragdo de inquérito policial,
indicados os fundamentos juridicos de suas manifestaces processuais.”



presente 0 MP funciona na esfera administrativa e podera ou ndo, apés o0 devido processo
legd com a garantia do contraditorio, ingressssr com a competente agdo de improbidade
administrativa. Como visto, aLe de Improbidade seguiu 0 que vem estabelecido no art. 7°,
1, da Le Complementar n°. 75/93 (Le de Abrangéncia do /Ministério Plblico Federd),
gue determina expressamente que incumbe ao Ministéio Plblico da Unido, sempre que
necessio a0 exercicio da suss fungdes inditucionais “Il — requisitar a autoridade
competente a instauracdo de procedimentos adminigtrativos, ressavados os de natureza
disciplinar, podendo acompanha-los e produzir provas.” (g.n.)

Ressdlvados = os procedimentos disciplinares, funcionam como excegdo a regra, ou
Sga, exceto os de natureza disciplinares.

Como a improbidade adminigtrativa € verificada daravés do procedimento
adminigrativo disciplinar, a Le n°. 8429/92, mantém-se fid & Lei Orgénica do MP,
repetindo que o procedimento disciplinar, fica a cargo do 6rgdo administrativo competente,
podendo o0 6rg&o do parquet acompanha-10s e produzir provas.

Fdta, portanto, competéncia legd para o MP promover inquérito civil plblico para
subgtituir ou sobrepor-se a0 procedimento disciplinar, que é de responsabilidade do 6rgdo
pablico de origem.

Caso 0 MP ingresse com a agéo de improbidade administrativa antes da concluséo
do procedimento administrativo competente, faltara justa causa para a atuacao.

A jurisprudéncia dos Tribunais Regionads Federas tem s firmado no sentido
exaamente do que afirmamos, entendo que fata justa causa para a denlincia quando ainda
pendente processo adminigtrativo respectivo na esfera competente:

& TRF—12Regizo:*°

“O tipo pend descrito ro art. 1°, da Lel n° 8.137, para que se
possa configurar exige obrigatoria, o término da apuracdo do
agir do contribuinte na esfera tribut&ia. Denincia oferecida
antes do término do processo fiscad que apresenta auséncia do
interesse de agir do Minigtério Plblico Federd. Caréncia de
acd0. Examinando-se a questdo do beneficio outorgado pela
Lel n° 8.137/90, verificase que a denlincia antes tempus, por
viaobliqua, impediu que pudesse utilizar-se do favor fisca.”

& TRF—5?Regizo:*

19 TRF-12 Regigo, HC r°. 95.01.03147-0/DF, Rel. Juiza Eliana Calmon, in Revista Brasileira de Ciéncias

Criminaisn®. 11,p. 252.
M TRF-52 Regisn, HC ne. 2000.05.00.0200446-0, Rel. Juiz Ubaldo Ataide Cavalcanti, DJ de 6/10/2000.



“Processo Pena. Habeas Corpus. Trancamento de agéo pendl.
Repercussio da decisfo adminidrativa na esfera crimind.
Independéncia das insténcias. Conduta atipica,
condrangimento ilega evidenciado. Ordem concedida (...)
demondrado adminidrativamente que ndo houve obtencéo de
vantagem indevida perante a Previdéncia Socia, ndo deve a
conduta ser consderada criminosaa Ordem habeas corpus
concedida.”

& TRF—3*Regifo

“Habeas Corpus. Trancamento de acdo pend. Falta de justa
causa. Acdo pend por crime fiscd indtaurada na pendéncia de
recurso na efera adminidrativa Inexisténcia da certeza do
ilicito  tributé&rio. Questé prgudicid absoluta  Ordem
concedida. A certeza da existéncia de tributo devido e néo
pago € pressuposto para a instauracéo da acéo penal, pois diz
com a prova da materididade delitiva, que é condicdo da acéo
pend. O art. 83 da Le n° 9.430/96 ndo criou hipotese de
condicdo de procedibilidade, destinando-se apenas a derrogar
normas contidas no Decreto n°. 982/93, que previam a
representacéo da autoridade fiscd ao Minigtério Publico téo
logo lavrada a notificacdo fiscd de lancamento do débito.
Compete privaivamente a autoridade fiscd dizer a exigténcia
de tributo devido (art. 142 do CTN). Antes de apurada a
exigéncia do ilicito tributaio, ndo se pode fdar em ilicito
pena. Precedentes. Ordem concedida para trancar a agéo
pend por falta de justa causa.”

Coroando julgados, o STF deferiu habeas corpus para trancar agéo penal, por
fdta de justa causa, pelo fato da denlncia ter se baseado unicamente em representacdo do
Banco Central que veio a modificar, apds pedido de reconsideracéo da parte, a conduta do
acusado como élicita:

"HABEAS CORPUS'. PENAL. PROCESSO PENAL.
CRIME CONTRA O SISTEMA  FINANCEIRO
NACIONAL. REPRESENTACAO. DENUNCIA.
PROCESSO ADMINISTRATIVO. ARQUIVAMENTO.
ACAO PENAL. FALTA DE JUSTA CAUSA. Denuncia por
crime contra 0 Sistema Financero Naciona oferecida _com
base exclusva na representacdo do BANCO CENTRAL.
Posterior decisio do BANCO determinando o arquivamento
do processo adminidrativo, que motivou a representacdo. A
instituicdo_bancaria constatou que a divida, caracterizadora do
ilicito, ‘foi objeto de repactuacdo nos autos de execucdo
judici. O Consdho de Recursos do Sstema Financaro
acional referendou decisdo. O Minigéio Publico, antes
do oferecimento da denincia, deveria ter promovido a



adequada. investigagdo crimind. Precisava, no minimo, apurar
a exigéncia do nexo causd e do demento subjetivo do tipo. E
nd0 basear-se apenas na representacdo do BANCO
_CISEtNTRAL. Com a decisdo do BANCO, ocoaireu a fal_tg d{e
justa causa para prosseguir com a agdo pena, por evidente
aipicidade do fato. Nao € portanto, a independéncia das
ingténcias admlnlst@nva e pend que etd em questéo.
HABEAS deferido.”

_ Essa decisio da Excdsa Corte demongra que mesmo as indéncias sendo
independentes, a decisfo adminidrativa retirou a justa causa para agéo pend, por fatar a
tipicidade do pretenso crime.

Importante verificar que o esgotamento da esfera administrativa, em nada cercela a
sagrada missio do MP, em fiscalizar os aos ou omissdes dos agentes publicos lesivas ao
patriménio publico.

E de se abrir parénteses para registrar 0 voto vencido do Min. Edson Vidigd, que
foi adotado pelo STF no citado Habeas Corpus:

“Encontrando-s2  a dendncia fundada exclusvamente em
representacdo do Banco Central, a partir do momento em que
o préprio BACEN reconhece, adminigtrativamente, a
legitimidade das acbes (questionadas, forcoso € o
reconhecimento da auséncia de justa causa para a persecucéo
crimind, ja que insubdstente 0 Unico demento indici&io que
deu margem a acusac@o.”

No presente coment&rio ndo se discute a interdependéncia das ingténcias, mas o que
importa agqui € que a comunicagdo por parte do Orgéo publico competente sO podera ser
feita apds o fim do processo administrativo,™® sob pena de faltar justa causa para a atuacio
do MP. Essa competéncia € indelegavel, decorrendo da propria lel de improbidade
adminigrativaa. O Minigé&rio Pldblico ndo terda a mesma fadlidade que o orgéo
administrativo possui para a devida e robusta producdo de provas e eucidacéo dos fatos
investigados.

Nosso entendimento é que compete a ingténcia adminidtrativa disciplinar do érgéo
competente gpurar e julgar 0 procedimento interno, para apds 0 exaurimento de todos os
recursos possivels, encaminhar a0 MP, mediante representacdo, o0 resultado do relatdrio

12 STF, HC 81.324/SP, Rel. Min. Nelson Jobim, 22 T., DJ de 23/08/2002, p. 114, ementério vol. 2079, p. 186.

13 Tramita no Congresso Nacional Proposta de Emenda Constitucional n°. 145", de 1995, de autoria do
Deputado Mussa Demes, que cria o quarto pardgrafo do art. 145, com o seguinte teor: “§ 4° - Ninguém sera
processado penalmente antes de encerrado o processo administrativo tributario que aprecie a matéria da
dendncia.”



conclusivo, e demais provas, para que o parguet faca o que entender ser 0 necessario para a
preservacdo do interesse publico.

Inverter a competéncia legal ou aé mesmo ter uma apuracéo dupla sobre o mesmo
can, revedla uma interferéncia indevida por pate do MP. Ninguém discute a grande
relevancia do 6rgéo responsavel pela fiscaizacdo da lei, mas €e é o primeiro que devera
dar exemplo de cumprimento dalei, sob pena de cometer excess de pouvoir.

Ao estabelecer que a comunicacdo do Ministério Plblico s deve ocorrer apds o fim
do processo adminigtrativo disciplinar, a norma pretende assegurar, como averbado por
Luiz Roberto Barroso,* “a ampla defesa na esfera administrativa e o devido processo legd,
dém de evitar investigagbes superpostas e proporcionar melhores condigdes técnicas de
trabadho ao proprio Ministério Plblico. Ora, ndo haveria sentido agum que a Lei permitisse
gue outros 6rgdos da propria Administracdo ignorassem o dispostivo e fraudassem os
propésitos da norma.”

Assm, segundo a Le de Improbidade Administrativa, devera o 6rgéo de lotacdo do
servidor apurar e se for 0 caso, representar a0 MP sobre a possivel prética do ilicito

relacionado com aimprobidade adminigtrativa.

4 | uis Roberto Barroso, Temas de Direito Constitucional, tomo I, Ed. Renovar, 2002, p. 586.



