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RESUMO

O presente trabalho tem como objeto de estudo, como fazem renomados juristas, a
possibilidade de utilizacdo do inquérito civil publico pelas demais instituicdes
legitimadas a propositura da acao civil publica, visto que a legislacédo é expressa
apenas em relagcdo ao Ministério Publico. Tal ferramenta seria de grande utilidade
para a tutela de direitos difusos, coletivos e individuais homogéneos, possibilitando a
realizacdo de atividade probatéria aprimorada no ambito administrativo. Assim, a
dissertacdo contemplou o desenvolvimento do instituto no Brasil, seu conceito,
finalidade, compreensdo doutrinaria, principios aplicaveis, previsdo legal,
jurisprudéncia e a possibilidade de atribuicdo do instrumento investigatorio aos
demais co-legitimados, tendo como indispensavel fundamento a teoria dos poderes
implicitos. Exploraram-se brevemente os direitos de natureza transindividual e sua
tutela. A luz do novo Cddigo de Processo Civil, foi estudada precipuamente a
Defensoria Publica, como 6rgéo carecido de procedimento investigatério proprio.
Nesse caso, o0 inquérito civil proporcionaria uma tutela mais eficiente aos direitos
violados de incontaveis pessoas em situacao de vulnerabilidade econémica.

Palavras-chave: Inquérito civil. Atribuicdo. Acao Coletiva. Tutela de Direitos
Coletivos. Ministério Publico. Defensoria Publica.



ABSTRACT

The present work has as object of study, like many renowned jurists do, the
possibility of the Public Civil Inquiry by the other institutions that are legitimated to
propose the Public Civil Action, since the law is express only when referring to Public
Prosecutor. This tool would be of great utility to protectorship of diffuse, collective
and homogeneous individual rights, making it possible to improve the evidential
issues in the administrative scope. Thus, the dissertation has contemplated the
development of the institute in Brazil, its concept, finality, doctrine comprehension,
principles, legal forethought, jurisprudence and the possibility of extending the Public
Civil Inquiry assignment to other legitimated, having as a necessary foundation the
theory of the implicit powers. It has explored briefly the rights of collective nature and
its protectorship. Enlightened by the new Code of Civil Procedure, the keynote of the
study was the Public Defender which is an organ that needs its own investigative
procedure. In this case, the Public Civil Inquiry would provide a more efficient
protectorship for violated rights of uncountable people in vulnerable economic
situation.

Keyword: Public Civil Inquiry. Assignment. Collective Lawsuit. Protectoship of
collective rights. Public Prosecutor. Public Defender.
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1 INTRODUCAO

1.2 CONSIDERAGCOES INICIAIS

Serd analisada no presente trabalho a atribuicAo das instituicbes na
instauracdo do inquérito civil publico. Isso porque, embora a lei confira
expressamente tal atribuicdo apenas ao Ministério Publico, ndo vedaria seu
exercicio, segundo a teoria dos poderes implicitos. O inquérito civil publico € um
procedimento investigatério que possibilita 0 acesso a relevantes e pertinentes
informacdes que sustentardo a propositura da acdo civil publica, as quais nao
seriam acessiveis de outro modo, dai sua importancia para a tutela de direitos
coletivos.

Entre as duvidas suscitadas, a maior importante diz respeito ao porqué
podem determinadas instituicées propor Acao Civil Publica ao passo que ndo podem
instaurar inquérito civil. Assim, parece questionavel a atribuicdo para instauracao de
tal instituto a uma Unica instituicdo, conferindo poderes amplos aqueles que o
detém, ndo obstante possa ser razoavel exigir-se cautela em sua expansao. Por tal
motivo, constitui objeto de estudo do presente trabalho a atribuicdo para utilizacéo
desse mecanismo, analisando-se pelo prisma normativo-constitucional e
infraconstitucional, assim como o entendimento dado pela doutrina atual e suas

perspectivas frente ao Projeto de novo Cddigo de Processo Civil.

1.2 NOTA HISTORICA DO INQUERITO CIVIL

Foi positivado o instituto do inquérito civil, com a lei n® 7.347/1985 pela
primeira vez no Brasil, influenciado pelo inquérito policial, fazendo parte, logo em
seqguida, da Constituicdo Federal (art. 129, Ill). O inquérito policial remonta a Roma
Antiga, quando se utilizava o inquérito policial com o intuito de obter informacéao
preparatéria para a fase de acusacao penal (MAZZILI, 2000, p.45). Em
consequéncia, atualmente o inquérito civil é regido também pelos principios

constantes do art. 4° e seguintes do CPP, de maneira subsidiaria.
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Francisco Antonio de Oliveira faz referéncia ao nascimento do instituto:

O inquérito civil como instrumento de investigacao foi concebido em palestra
proferida na reunido do Grupo de Estudos Média Sorocabana do Ministério
Publico de Sdo Paulo, em 21 de junho de 1980, denominada A tutela
jurisdicional dos interesses difusos e o Ministério Publico como operador
social. José Fernando da Silva Lopes, entdo 4° Promotor de Justica de
Bauru, concebeu a ideia de inquérito civil [...]."!

Gustavo Milaré Almeida afirma que antes da proposta feita por José
Fernando da Silva Lopes no sentido de incluir o inquérito civil no ordenamento
juridico, havia estudos que pretendiam a inclusdo de poderes investigatérios
préprios ao Parquet. Salienta também a realizagdo de dois anteprojetos de lei: um
por Ada Pellegrini Grinover, Candido Rangel DIlnamarco, Kazuo Watanabe e
Waldemar Maris de Oliveira Junior e outro por Antonio Augusto Mello de Camargo
Ferraz, Edis Milaré e Nelson Nery Junior, sendo que este Ultimo incluiu novas
insercoes e tornou-se posteriormente a Lei 7.347/19852.

1.3 COMPREENSAO ATUAL

O inquérito civil é util instrumento para consecucdo de seus objetivos
constitucionais. Isso porque permite investigacbes autbnomas, de cunho civil, sem
intervencado do Juiz ou da Policia, salvo poucas excecdoes. O que também nao
significara total afastamento dessas duas autoridades, possibilitando sua
intervencdo ou arrimo quando necessarios. Assim, a informacao, obtida para
formacao de um posicionamento a respeito dos fatos, é de primeira mao e menos
burocratica. Hamilton Alonso Jr., na obra Direito Fundamental ao Meio Ambiente e
Acobes Coletivas destaca:

Por meio dele é possivel solucionar problemas por vezes apenas com a
expedicdo de oficios ou efetuando sugestao para a Administragdo Publica
direta ou indireta. N@o raro, apés o recebimento da representagéo,
instaurado inquérito civil ou mero procedimento investigatério, em resposta a

' OLIVEIRA, Francisco Antonio de. Acao civil publica: enfoques trabalhistas — doutrina —
jurisprudéncia — legislagdo. 2. ed. rev. atual. ampl. Sdo Paulo: RT, 2003, p. 187.

2 ALMEIDA, Gustavo Milaré. Poderes investigatorios do Ministério Publico nas acoes coletivas.
Sao Paulo: Atlas, 2010. Colegao Atlas de Processo Civil, p. 124-125.
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oficio expedido pela Promotoria de Justica, a Administragdo, até entao
ineficaz, da solugao a inUmeros problemas [...].3

Muito embora represente um avango, sua positivacdo nao foi
exaustivamente delineada pelo legislador no sentido de pormenorizar
pragmaticamente os atos do procedimento. Tendo como pacifico de que se trata de
um procedimento administrativo, coube a doutrina, ao analisar a praxis e seu
modesto detalhamento legal, a construgcdo de regras basilares a sua regular
utilizacao.

3 ALONSO JR., Hamilton. Direito fundamental ao meio ambiente e acdes coletivas. Sdo Paulo:
RT, 2006.
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2 CARACTERIZACAO E CONCEITUAGAO

2.1 ASPECTOS GERAIS

O inquérito civil foi inserido no ordenamento juridico pela primeira nos arts.
82 e 92 da Lei n? 7.347/85, pois anteriormente nao havia diploma legal que
dispusesse a respeito de uma forma especifica de investigacao, no ambito civel,
com vistas a acao civil publica. Todavia, o instituto obteve maior peso com a sua
insercao na Magna Carta de 1988: “tanto € assim que, apos tal insercao, as
principais normas que trataram da defesa dos interesses difusos, coletivos ou
individuais homogéneos passaram a prevé-lo, com pequenas alteragcdes na sua
redacao original™.

Esta presente o instituto nos artigos: 6° da Lei n® 7.853/89 (portadores de
deficiéncia); arts. 201, inciso V, e 223 da Lei n? 8.069/90 (Estatuto da Crianca e do
Adolescente); art. 90 da Lei n® 8.078/90 (Cddigo de Defesa do Consumidor); art. 40
da Lei n® 10.671/03 (Estatuto do Torcedor); e art. 74, inciso |, da Lei n? 10.741/03
(Estatuto do Idoso).

Na esfera adstrita ao Ministério Publico, figura nos artigos: 25, IV, e 26, |, da
Lei n® 8.625/93; 62, Il, 7, 8%, 1, 84, Il e 150, | da Lei Complementar n® 75/93.

Para Hugo Nigro Mazzilli, o inquérito civil € uma investigacdo administrativa
prévia, presidida pelo Ministério Publico®. No mesmo sentido, Gustavo Milaré
Almeida compreende que a natureza juridica do inquérito civil € de procedimento
meramente administrativo®.

O procedimento administrativo possui conceituagcdo delimitada pelos
estudiosos do ramo publico. Dentre eles, Celso Anténio Bandeira de Mello concebeu
conceito que merece literal reproducdao. O jurista afirma que o procedimento
administrativo “[...] € uma sucessao itineraria e encadeada de atos administrativos
gue tendem, todos, a um resultado final e conclusivo™.

4+ ALMEIDA, op. cit., p. 125.

5 MAZZILLI, Hugo Nigro. O inquérito civil: investigagdes do Ministério Publico, compromissos de
ajustamento e audiéncias publicas. 2. ed. Sao Paulo: Saraiva, 2000.

6 ALMEIDA, op. cit.

7 MELLO, Celso Anténio Bandeira. Curso de direito administrativo. Sdo Paulo: Malheiros, 2010, p.
487.
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Sem contrastar com tal raciocinio, no que tange a elucidagao que se busca,
Maria Sylvia Zanella Di Pietro alcanca formulacao similar: “a lei estabelece uma
sucessao de atos preparatorios que devem obrigatoriamente preceder a pratica do
ato final; nesse caso existe procedimento™™.

Dessa maneira, € pacifico o entendimento quanto a funcao meramente
instrumental do procedimento investigatério em tela, ja que busca encontrar
elementos de convencimento para o Ministério Publico instruir uma acao
posteriormente.

Especialmente no ambito trabalhista, Raimundo Simao de Melo compreende
o inquérito civil como aquele cuja fungao é:

[...] investigar o ato inquinado de ilegal, que no ambito laboral ndo esta
adstrito aos direitos estritamente trabalhistas entre empregados e
empregadores, abrangendo qualquer outro direito do cidaddao como
trabalhador /ato sensu.®

Ja para Carlos Henrique Bezerra Leite:

Embora processo administrativo e procedimento administrativo sejam
inconfundiveis, mostra-se factivel admitir que a existéncia deste, por ser
mero rito, forma de proceder, esta sempre a depender da existéncia
daquele. Dai a necessidade de se buscar outro parente préximo do IC.
Nesse passo, parece-nos razoavel admitir a afinidade entre o IC e a
sindicancia administrativa [...].1

Como exposto, o inquérito civil guarda algumas semelhancas com o
inquérito policial e nele se inspirou. Contudo, as diferencas demonstram que o
primeiro é primordialmente instrumento habil a averiguacao de ilicitos civis quando
héa pluralidade de individuos afetados.

No inquérito policial sempre sera buscada a apuracédo de autoria de ilicito
penal exclusivamente pela instituicao policial, cabendo a autoridade judiciaria decidir
sobre seu arquivamento, a pedido do Ministério Publico. No caso de seu
deferimento, a agdo penal ndo podera ser proposta, ao contrario do que ocorre no
inquérito civil, que nao é pressuposto da acao civil publica.

O artigo 8%, 1°, da Lei n? 7.347/85 estabelece poderes para o Ministério

Publico diligenciar sob o manto do inquérito civil ou sem o instrumento. Entende

8 PIETRO, Maria Sylvia Zanella Di. Direito administrativo. 23. ed. Sdo Paulo: Atlas, 2010, p. 623.

9 MELO, Raimundo Simao de. Acao civil publica na Justica do Trabalho. 2. ed. Sdo Paulo: LTr,
2004, p. 54.

10 LEITE, Carlos Henrique Bezerra. Acao civil publica: nova jurisdicdo trabalhista metaindividual:
legitimacao do Ministério Publico. Sao Paulo: LTr, 2001.
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José Luiz Ménaco da Silva que, muito embora a legislacao utilize a expressao “ou”
para referir-se as possibilidades de diligéncias, a interpretagcdo mais precisa seria de
“e”,

O referido autor explica que existe expressiva diferenga entre as palavras
‘requerer” e “requisitar’, e que a primeira expressao tem forca imperativa, ao passo
que a segunda seria uma mera solicitacdo'?. Tal diferenca se faz importante quando
no estabelecimento de penalidades pelo seu descumprimento. Assim, o nao
atendimento de requisicdo para obtencdo de dados técnicos, cuja obtencédo é
indispensavel a propositura da agao civil publica, constitui crime tipificado na lei da
referida acao, em seu artigo 10, cuja pena é de multa e reclusao, denunciando o
carater impositivo das diligéncias investigatérias advindas da norma. Cabe agora

analisar as caracteristicas do Inquérito Civil Publico de maneira pormenorizada.

2.2 TITULARIDADE

E incontestavel a titularidade se destinar ao Ministério Publico, a0 menos em
um primeiro momento. Como se observou, a Carta Magna deixou expresso o
instituto em estudo como sendo uma das funcdes institucionais do Parquet.
Segundo Gustavo Milaré Almeida: “[...] os demais colegitimados ativos ndo podem
instaurar inquérito civil... muito embora possam e |Ihes seja recomendado coletar
toda a informagao/documentacio que estiver ao seu alcance”'3. Contudo, entende o
autor que tal interpretacao legal poderia ser modificada, uma vez a acao civil publica
proposta pelos demais colegitimados também tem por objeto a protecdo a
interesses metaindividuais'.

De maneira menos critica se posiciona José Marcelo Menezes Vigliar, para
o qual o instrumento € exclusivo do Ministério Publico a quem cabe exercer a
presidéncia, por meio dos seus 6rgaos de execucdo's. Por fim, acompanha Hugo
Nigro Mazzili quando afirma que “Embora haja véarios co-legitimados a acao civil

i M(:)NACO DA SILVA, José Luiz. Inquérito civil. Sdo Paulo: Edipro, 2000, p. 71.

2 MONACO DA SILVA, op. cit.

3 ALMEIDA, op. cit., p. 127.

4 ALMEIDA, op. cit.

15 VIGLIAR, José Marcelo Menezes. Acao civil publica. 3. ed. rev. ampl. com jurisprudéncia. Sao
Paulo: Atlas, 1999, p. 86.
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publica, o inquérito civil é instrumento investigatério sé afeto ao Ministério Publico™®.
Tais autores ddo um panorama do que sera analisado detidamente.

2.3 FACULTATIVIDADE

A legislagdo permite, principalmente no que tange aos poderes
investigatorios do Ministério Publico, a realizacdo de diligéncias, a par da utilizacao
do inquérito. A Lei da Acao Civil Publica fala do poder de instauragdo, e nao em
obrigatoriedade. E unanime o posicionamento dos doutrinadores no sentido de que
apriori a instauracao sera facultativa, entendido o termo como a possibilidade do
Parquet decidir quando se da a necessidade de instauracdo do procedimento
investigatorio. Desse modo, “[...] o inquérito civil somente deve ser instaurado
qguando a ocasiao for adequada/oportuna para tanto”!”.

Ainda, Mazzilli defende que se existirem provas suficientes para a instrucao
da acao principal ou cautelar, o inquérito civil ndo deve ser utilizado, nao
constituindo, portanto, num pressuposto processual. Demonstracao disso esta no
fato de que, mesmo que nao findo o procedimento investigatério, podera o promotor
propor agéo civil publica, porque ja coligiu todas as provas necessarias'®. Ademais,
em um raciocinio légico, ao se presumir que o inquérito civil & indispensavel, a acao
civil publica seria de exclusividade do Ministério Publico e o art. 52 da Lei 7.347/85,
que traz o rol de legitimados para sua propositura, seria esvaziado.

2.4 PRINCIPIOS

Muito embora a legislacdo n&o tenha tracado analiticamente o
procedimento, existem fases necessarias e pré-determinadas que deverdo ser
observadas: instauracao, instrucdo e conclusdo. Assim, nao existem prazos ou

determinacao de regra, positivada, para atingir o fim. Para o colhimento de provas e

6 MAZZILLI, op. cit., p. 69.
17 ALMEIDA, op. cit., p. 117.
8 MAZZILLI, op. cit., p. 59-61.
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realizacdo dos atos necessarios ao seu regular andamento, ndo sera imperiosa, em
regra, a intervencao do Poder Judiciario. “Ao reverso do que ocorre com o inquérito
policial, no civil o érgao do Ministério Publico ndo requer ao juiz o arquivamento —
mas o determina.”®.

O principio que impde ao Ministério Publico a movimentagao da investigagao
e o exaurimento de todas as diligéncias necessarias para fundamentar sua
convicgao é o da obrigatoriedade.

Na esclarecedora licdo de Mazzilli, trata-se ndo sé da obrigacao imposta ao
Parquet de instaurar inquérito civil quando verificadas as hipéteses de ameaca ou
efetivo dano a direito transindividual, mas também da prépria analise, com base das
informagdes e nas provas que teve acesso, e consequente decisdo no sentido de
arquivar o procedimento ou propor a acao civil publica. Seria o dever de agir,
identificadas as hipéteses para tanto, salvo as situacées nas quais se admita firmar
compromisso de ajustamento de conduta. Além disso, s6 podera arquivar o tramite
inquisitorial uma vez exauridas todas as diligéncias possiveis e nao existindo provas
suficientes a instrugdo da ACP20,

A aplicacao do principio constitucional da publicidade sera diferenciada, a
depender do entendimento da autoridade investigadora e do caso concreto. Milaré
Almeida defende sua mitigacdo “[...] quando conveniente ao desfecho das
investigacdes ou ao interesse publico ou, ainda, indispensavel para preservar a
intimidade e/ou a privacidade do investigado™'. Mazzilli afirma que a publicidade é
esperada também no ajuizamento da acao e no seu arquivamento, com a finalidade
de deixar cientes os demais co-legitimados®®. Nos casos de sigilo, Montauri
Ciocchetti prevé a possibilidade da aplicacdo do art. 20 do CPP por analogia,
“guando se mostrar de conveniéncia para o desenvolvimento das investigacdes”?,
ou seja, o sigilo necessario para elucidacao do fato. Assumpcao Neves sintetiza seu
pensamento: “ndo nos resta qualquer duvida de que o sigilo ou restricdo a
publicidade no inquérito civil deva ser admitido somente em situagdes especificas,
sempre por excegao”?.

19 SOUZA, Montauri Chiocchetti de. Acao civil publica e inquérito civil. 5 ed. Sdo Paulo: Saraiva,
2013, p. 206.

20 MAZZILLI, op. cit., p. 279-283.

21 ALMEIDA, op. cit., p. 140.

22 MAZZILLI, Hugo Nigro. A defesa dos interesses difusos em juizo. Sdo Paulo, RT, 1994, p. 271.
23 SOUZA, op. cit., p. 191.

24 NOLASCO, Rita Dias; MAZZEI, Rodrigo (coord.). Processo civil coletivo. Sdo Paulo: Quartier
Latin, 2005, p. 219-220.
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Uma delas se encontra no recurso ordinario em mandado de seguranga n°
28989/RS, pelo qual o STJ decidiu pela impossibilidade de acesso amplo dos autos
do inquérito civil em defesa do dos direitos a intimidade e a privacidade dos
investigados®®.

Raimundo Simao de Melo defende que o Ministério Publico podera obter
informacodes sigilosas, mas ficara responsabilizado pelo seu uso indevido?®.

Sob o angulo da denegacao de entrega de documentos Carvalho Filho faz
um estudo da aplicacéo do sigilo na obtencao de provas. Para o jurista:

A lei ressalvou as hip6teses legais de sigilo como, justificacdo do ato
denegatério de fornecimento da certidao ou da informagao. Trata-se, como
se observa, de excegao a regra geral contida no art. 8% caput, € no
paragrafo primeiro. Em virtude de a hipétese configurar-se como excegao, o
destinatario do pedido de certiddes ou informacdes devera, quando da
denegacao do que foi postulado, indicar expressamente a razao legal de sua
escusa, para propiciar seja ela verificada pelo interessado.?’

O autor ainda elucida que nao se faz obrigatéria a instrucdo da inicial da
acao civil com os documentos albergados pelo sigilo, desde que tal circunstancia
seja citada na descricdo dos fatos®®. Se se fizesse indispensaveis esses
documentos, nenhum dos co-legitimados poderia propor a devida agdo quando
negada a entrega de tais informacoes.

Especificamente em relagdo aos érgaos publicos requisitados, defende que
poderia ser declarada a nulidade do ato que negou a entrega de documentos, pela
auséncia do requisito motivacdo. Como resultado dessa nulidade haveria o
nascimento do direito de obtencdo dessas informacdes, podendo ser exercido
judicialmente por meio de mandado de seguranca ou posteriormente requerida pelo
juiz na agao civil publica.?®

No mesmo sentido se coloca a jurisprudéncia do STJ:

CONSTITUCIONAL, ADMINISTRATIVO E PROCESSUAL CIVIL.
RECURSO ORDINARIO EM MANDADO DE SEGURANGA. REQUISICAO
FEITA PELO MINISTERIO PUBLICO COM A FINALIDADE DE INSTRUIR
PROCEDIMENTO DE INVESTIGACAO PRELIMINAR PREPARATORIO DE
INQUERITO CIVIL. PRERROGATIVA CONSTITUCIONAL ASSEGURADA

25 BRASIL. Superior Tribunal de Justica. Recurso Ordindrio em Mandado de Seguranga n® 28989.
Relator: Ministro Benedito Gongalves. Brasilia, DF, 23 de margco de 2010. Diario da Justica
Eletrénico. Brasilia, 26 ago. 2010. Disponivel em: <http://goo.gl/qSpjQl>. Acesso em: 02 nov. 2014.

26 MELO, op. cit., p. 66.

27 CARVALHO FILHO, José dos Santos. Acao civil publica. 6. ed. Sdo Paulo: Lumen Juris, 2007, p.
273.

28 CARVALHO FILHO, op. cit., p. 275.

29 |[dem.
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AO PARQUET. ART. 129 DA CONSTITUIGAO FEDERAL. ,INFORMA(;OES
E DOCUMENTOS CUJA AFERICAO DA RELEVANCIA SO COMPETE AO
MINISTERIO PUBLICO. AUTONOMIA E INDEPENDENCIA FUNCIONAL.

1. Recurso ordindrio em mandado de seguranca no qual se discute a
possibilidade de autoridade administrativa negar solicitacdo do Ministério
Publico de fornecimento de informacdes e documentos necessarios a
instrugdo de Procedimento de Investigagdo Preliminar que visa a apuragéo
da existéncia de irregularidades administrativas na contratagdo de pessoal
no ambito do Tribunal de Contas do Estado de Pernambuco.

2. A requisicdo de informacbes e documentos para a instrugdo de
procedimentos administrativos da competéncia do Ministério Publico, nos
termos do art. 129 da Constituicao Federal de 1988, é prerrogativa
constitucional dessa instituicao, a qual compete a defesa da ordem juridica,
do regime democrético e dos interesses sociais e individuais indisponiveis.
No &ambito da legislagdo infraconstitucional, essa prerrogativa também
encontra amparo no § 12 do artigo 8° da Lei n. 7.347/1985, segundo o qual
"o Ministério Publico podera instaurar, sob sua presidéncia, inquérito civil, ou
requisitar, de qualquer organismo publico ou particular, certidoes,
informacdes, exames ou pericias, no prazo que assinalar, o qual nao podera
ser inferior a 10 (dez) dias Uteis".

3. Tanto o Procedimento de Investigagédo Preliminar, quanto o inquérito civil,
servem a formacao da convicgdo do Ministério Publico a respeito dos fatos
investigados e o resultado consequente pode dar ensejo ao ajuizamento de
qualquer das acoes judiciais a cargo do parquet.

4. A "andlise prévia" (conforme referiu a Corte de origem) a respeito da
necessidade das informacdes requisitas pelo Ministério Publico é da
competéncia exclusiva dessa instituicdo, que tem autonomia funcional
garantida constitucionalmente, ndo sendo permitido a Poder Judiciario
ingressar no mérito a respeito do ato de requisi¢do, so pena de subtrair do
parquet uma das prerrogativas que lhe foi assegurada pela Constituicao
Federal de 1988.

5. Recurso ordinario provido para conceder o mandado de seguranga.3°

A decisdo supracitada ndao apenas reflete concordancia com a concepcao
trazida, mas também declara que ao Poder Judiciario ndo compete analisar a
pertinéncia ou utilidade da requisicao realizada por membro do MP no caso
concreto, mas apenas julgar a possibilidade da referida instituicdo ver-se privada da
informacao instrutéria, que, no presente caso, ndo ocorreu.

Para além das hipéteses de sigilo que sao identificados pelos doutrinadores
de maneira abstrata, ha também casos especificos.

Pedro da Silva Dinamarco enumera a titulo exemplificativo casos em que ha
a aplicacao da regra do sigilo, prevista no art. 8%, §2°, da Lei da Acao Civil Publica:

Assim, p.ex., ndo poderdo ser exigidas informacdes obtidas por advogado
no exercicio da profissdo (EOAB, art. 72, inc. XIX), relacionadas a fonte de
informacao (CF, art. 59, inc. XIV) ou acobertadas pela garantia absoluta de
sigilo de correspondéncia e das comunicacbes telegraficas, de dados e das
comunicacoes telefénicas (CF, art. 59, inc. XII). Em outros casos, como o da
privacidade das informacdes bancérias e fiscais, a quebra do sigilo s6 é
permitida se realizada mediante prévia autorizagdo judicial, conforme ja

30 BRASIL. Superior Tribunal de Justica. Recurso Ordinario em Mandado de Seguranga n° 33392.
Relator: Ministro Benedito Gongalves. Brasilia, DF, 07 de junho de 2011. Diario da Justica
Eletrénico. Brasilia, 10 jun. 2011. Disponivel em: <http://goo.gl/3oyZYc>. Acesso em: 02 out. 2014.
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decidido pelo Supremo Tribunal Federal e pelo Superior Tribunal de
Justica.3!

Inevitavel concluir pelo grande numero de situagcdes em que 0 membro do
Parquet se depara com o sigilo de investigacdo. Se de um lado a imagem do
investigado resta preservada pela declaracao do sigilo, de outro, quando o 6rgao
ministerial nem sequer teve acesso aos elementos probatérios, a restricdo a
publicidade devera ser sopesada com cautela. De toda sorte, o inquérito civil
cumpre ainda seu papel inquisitivo na medida em que o descumprimento imotivado
de certas determinacdes da azo a sancgoes.

Reside, no entanto, maior divergéncia na aplicagdo do principio do
contraditério, uma vez que alguns doutrinadores defendem sua integral verificacao
no tramite procedimental. Inicialmente, Fredie Didier e Hermes Zaneti defendem sua
utilizacdo minima, ou seja, permitir-se-ia ao investigado apenas 0 exercicio a
informacao quanto aos atos do inquérito, acompanhamento por advogado e a
participagdo em alguns atos®2. Justifica-se essa mitigagédo pela natureza do inquérito
civil, que é investigatéria e instrutéria, homenageando a economia processual. A
utilizacao do instituto de forma completa se da apenas no processo jurisdicional. De
outro norte, Milaré Almeida pretende uma abrangéncia da defesa do investigado
muito maior. Argumenta que o inquérito civil faz parte da parcela de Jurisdictio
conferida ao Ministério Publico, tratando-se de elemento fundamental na busca da
verdade dos fatos e na efetivacdo de interesses metaindividuais®®. Em posicao
contraria, José dos Santos Carvalho Filho afirma que “quando se trata de
procedimento investigatério, sem objetivar, ainda, qualquer puni¢cdo, ndo se pode
pretender o contraditério e a ampla defesa”*. Contudo reputa o jurista, alinhando-se
ao pensamento de Didier e Zaneti, que a inaplicabilidade do principio ndo veda
completamente o atendimento de petitério de envolvidos, de alguma maneira, na
investigacado®®.

Assim, deve-se ouvir a parte contraria no tramite da investigacao porque,
dentre outras razbes, a mera existéncia de um procedimento dessa natureza ja é

apta de causar lesdes ao investigado na pratica. Tal posicionamento ndo é unanime.

31 NOLASCO; MAZZEL, op. cit., p. 219-220.

32 DIDIER JR., Fredie; ZANETI JR., Hermes. Curso de direito processual civil. 4 ed. Processo
Coletivo. Sao Paulo: JusPodivm, 2009. v. 4, p. 220.

33 ALMEIDA, op. cit., p. 132-134.

3 CARVALHO FILHO, op. cit., p. 261.

35 |dem.
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Para Mazzilli, contudo, ainda que se admita a participacdo de um advogado do
investigado, ndo ha que se falar em plenitude de contraditério. Isso porque por
vezes as provas produzidas em inquérito podem ser Uteis e evitar custos ao
Ministério Publico, mas sua producao nao € revestida de direito tendo em conta a
natureza inquisitorial do procedimento e falta dessas provas em momento anterior
ao processo ndo causam nulidades®®.

A jurisprudéncia do STJ ndo tem posicionamento pacifico a respeito do
tema, encontrando-se julgados tanto a favor quanto contra a aplicagdo do
contraditorio®’. Por outro lado, a jurisprudéncia do STF tem se posicionado no
sentido da negativa:

EMENTA: EMBARGOS DE _ DECLARACAO NO  RECURSO
EXTRAORDINARIO. CONVERSAO EM AGRAVO REGIMENTAL.
ADMINISTRATIVO. DESNECESSIDADE DE OBSERVANCIA
NO INQUERITO CIVIL DOS PRINCIPIOS DO CONTRADITORIO E DA
AMPLA DEFESA. PRECEDENTES. AGRAVO REGIMENTAL AO QUAL SE
NEGA PROVIMENTO. Decisao Por maioria de votos, a Turma converteu os
embargos de declaragdo em agravo regimental, vencido, nessa parte, o
Senhor Ministro Marco Aurélio. Por unanimidade, negou provimento ao
agravo regimental no recurso extraordinario, nos termos do voto da
Relatora. Presidéncia da Senhora Ministra Carmen Lucia. 12 Turma,
10.5.2011.38

Mazzilli ainda coloca que, quando interessados ou co-legitimados
representam perante o MP, se vislumbra a pratica de direito de peticdo garantido na
LACP39. Isso porque permite que esses sujeitos tragam informacdes relevantes
“sobre fatos que possam constituir objeto da agéo civil piblica™?, ainda que possa
negar o pedido e arquivar o procedimento fundamentadamente. Francisco Antonio
de Oliveira sucintamente afirma que, devido ao inquérito civil tratar-se de mero
procedimento, o principio do contraditério a ele nao se aplica*'.

Quanto aos efeitos do arquivamento do inquérito civil advindo da autonomia
funcional do Parquet, posicionam-se igualmente Vigliar*> e Mazzilli no sentido de
que nao ha violacao ao disposto no art. 52, inciso XXXV, porquanto ndo & apenas o

36 MAZZILLI, 2000, op. cit., p. 245.

37 Ver HC 175596/MG, REsp 1449894/RJ.

38 BRASIL. Supremo Tribunal Federal. Embargos de Declaragdo no Recurso Extraordinario n® 481955.
Relator: Ministra Carmen Lucia. Brasilia, DF, 10 de maio de 2011. Diario da Justica Eletronico.
Brasilia, 26 maio 2011. Disponivel em: <http://goo.gl/BwSHB7>. Acesso em: 05 set. 2014.

3% MAZZILLI, 2000, op. cit., p. 72.

40 |dem.

41 OLIVEIRA, 20083, op. cit., p. 188.

42 VIGLIAR, op. cit., p. 89.
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6rgao ministerial o legitimado para a propositura da acao necessaria a defesa dos
direitos em questao.

Pelo disposto no art. 52, LXXVIII, Didier e Zaneti entendem que o principio
da razoavel duracdo do processo se aplica sem ressalvas, com vistas a evitar
situagdes juridicas de imobilidade patrimonial dos envolvidos, o que podera ensejar
até mesmo acao de indenizagdo em face do Poder Publico*3.

2.5 FINALIDADE

José dos Santos Carvalho Filho divide o objeto do inquérito em mediato e
imediato. O objeto mediato se trata do aspecto probatoério, consubstanciado nas
provas que dardo um grau minimo de conviccao ao promotor. O objeto imediato, por
outro lado, é o proprio ato administrativo como fim buscado pela instauracao do
procedimento®4.

Para Mazzilli, o inquérito civil € usado para averiguar a existéncia de lesdes
a interesses difusos e coletivos, mas também para a obtencdo do ajustamento de
conduta, realizacdo de audiéncias publicas e recomendacoes, entre outras atuacdes
delegadas ao Ministério Publico*s. E possivel afirmar que a finalidade do instituto é
instrumental, investigatéria em seu conteludo e preparatéria em relagdo aos atos
realizados pelo Ministério Publico posteriormente com o intuito de evitar ou reparar
danos a direitos difusos e coletivos. Entretanto, José Luiz MOnaco da Silva* faz a
ressalva do artigo 201, inciso V, do Estatuto da Crianca e do Adolescente, o qual
atribui a competéncia ao Ministério Publico de “promover o inquérito civil e a acao
civil publica para a protegao dos interesses individuais, difusos ou coletivos relativos
a infancia e a adolescéncia, inclusive os definidos no art. 220, paragrafo 3¢, inciso Il,
da Constituicdo Federal™’. Para Didier e Zaneti, a existéncia de direitos individuais
de cunho social e indisponivel, d4 azo ao manejo do inquérito civil para apuracao de
fatos lesivos a esses direitos, entre eles os albergados pelo art. 25, IV, a, da Lei n®

43 DIDIER; ZANETI JR., op. cit., p. 226.

44 CARVALHO FILHO, op. cit., p. 260.

4 MAZZILLI, 2000, op. cit., p. 75.

46 MONACO DA SILVA, op. cit., p. 32.

47 BRASIL. Lei n°® 8.069, de 13 de julho de 1990. Dispde sobre o Estatuto da Crianga e do Adolescente
e da outras providéncias. Lex. Brasilia, DF, Disponivel em:
<http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/leis/I8069.htm>. Acesso em: 03 set. 2014..
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8.625/93 e art.62, VII, “c” e “d”, da Lei Complementar 75/93“¢. Se conclui, portanto,
pela flexibilidade do instituto, que sempre visara a produgcao de provas. Tais provas
fardo a instrucao da acao civil publica para a protecao de direitos indisponiveis.

2.6 PROCEDIMENTO

Afirma José Luiz Mobénaco da Silva que: “O inquérito civil, para ser
instaurado, depende da existéncia de um fato, ainda que esse fato nao seja 100%
(cem por cento) determinado™®. O que se pode afirmar é que, mesmo se
possibilitando a investigacao de um conjunto probatério mais aprofundado posterior
durante o procedimento, a instauracao do inquérito sera vinculada a um fato inicial,
0 que implica precisdo na descricao que a fundamenta.

O mesmo doutrinador defende que, de maneira analoga a que se atribui o
foro da ACP, o IC devera ser instaurado no local onde o dano foi causado ou se
espera ser causado justamente pela facilidade e proximidade com as provas que se
pretende coligir®°.

O inquérito civil é dividido pela doutrina nas fases de instauragao, instrucao
e arquivamento. Na fase de instauracao, o Ministério Publico podera ser provocado,
em especial pelos co-legitimados da acdo civil publica ou pelas vitimas do ato
atentatorio. Também podera instaurar o procedimento, de oficio, quando tiver
ciéncia de violacdo ou ameaca a interesses transindividuais. Pelo preceito constante
do art. 26, § 29 inciso Ill do CDC, o inquérito civil, nas relacbes consumeristas,
possui a virtude de suspender o prazo decadencial, a contar da data de sua
instauracao.

Passando para a fase instrutdria, sera realizada a busca de provas e
indicios que proporcionem diregao e aclaramento dos fatos. Dentre as diligéncias,
podera a promotoria publica ouvir testemunhas, lembrando que:

Ha que se lembrar que os depoimentos colhidos no inquérito civil podem e
devem ser precedidos do compromisso do depoente [...] Podera, ainda,
determinar a realizagdo de pericias, a apresentagdo de documentos(ainda
que sigilosos) etc., devendo sempre, em relagéo aos investigados, respeitar-

48 DIDIER; ZANETI, op. cit., p. 220.
49 MONACO DA SILVA, op. cit., p. 42.
S0 MONACO DA SILVA, op. cit., p. 50.
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lhes a dignidade, a intimidade da vida privada e as demais garantias
insculpidas na Constituicdo Federal.®

Decidindo pelo arquivamento e ndo pela propositura da acao ou realizacao
de termo de ajustamento, o 6rgdo de execucdo do Ministério Publico responsavel
pelo inquérito devera enviar os autos para o Conselho Superior do Ministério
Publico, que decidira pelo arquivamento ou pela propositura de acado. Ressalta
Mazzilli que, independentemente da fase em que se encontre o inquérito civil
publico, esteja ele arquivado ou na fase de instrugdo, qualquer um dos outros co-
legitimados podem, se entenderem cabivel, propor acao civil ptblica sem 6bice®?.

Mesmo dentro do 6rgao ministerial o efeito do arquivamento nao é absoluto
e definitivo, podendo, pela obtencao de novas provas ou noticia de sua existéncia,
reabrir o procedimento administrativo®®. O arquivamento também faculta as
associacdes a apresentacdo de razdes e a juntada de documentos, conforme art.
59, V, e 92, § 2°% da Lei da ACP. Quanto aos demais co-legitimados, Ménaco da
Silva milita no sentido de possibilitar ndo s6 aqueles elencados no art. 52, mas
também a qualquer cidadao®.

Por fim, Montauri Cioccheti leciona que, muito embora possa ocorrer, algum
descumprimento formal do tramite inquisitorial, ndo havera implicagédo no sentido de

anular a agéo que porventura venha a ser proposta®.

51 VIGLIAR, op. cit., p. 91.

52 MAZZILLI, 2000, op. cit., p. 323.

% MAZZILLI, 2000, op. cit., p. 324.

54 MONACO DA SILVA, op. cit., p. 114.
% SOUZA, op. cit., p. 190.
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3 MINISTERIO PUBLICO

A Carta Magna de 1988, no art. 127, define o Ministério Publico como
instituicdo essencial a funcéo jurisdicional do Estado, cabendo-lhe, entre outras
fungbes, a defesa de interesses sociais e individuais indisponiveis.
Comparativamente com a Advocacia Publica e a Defensoria Publica, se ateu o
constituinte de forma detalhada na regulamentacdo do Parquet, definindo nao s6
seu funcionamento e fungédo, como também os instrumentos aptos para tanto. Entre
eles esta o inquérito civil publico, compreendido como uma de suas funcdes
institucionais. A Lei Organica Nacional do Ministério Publico também prevé em seu
artigo 25, 1V, a propositura do inquérito civil. Ménaco da Silva afirma que:

Em contrapartida, ndo havendo relevancia social, o Ministério Publico nao
podera instaurar inquérito civii e muito menos ajuizar agdo civil
publica[...]Jqualquer lesédo a interesse individual ou coletivo admite, a luz da
Constituicao Federal, a intervencdo do Poder Judicidrio. Mas a nossa
analise é feita sob outra 6tica, sob a 6tica das finalidades institucionais.5®

Ao descobrir-se um ato danoso a direito transindividual, o membro do érgao
ministerial podera abrir um procedimento investigatério, seja ele o inquérito civil ou
outro de finalidade e natureza correlata. Contudo, para o IC, o artigo 8°, paragrafo 1°
da LACP define claramente que devera o Ministério Publico presidir o feito.

Montauri Ciocchetti de Souza traz a previsdo do art. 106, paragrafo 1°, da
LOEMP/SP, que regula o chamado procedimento preparatério de inquérito civil.
Referido instrumento sera instaurado na hip6tese de “[...] havendo duvida quanto a
existéncia de legitimidade [...] poderda o Ministério Publico instaurar procedimento
preparatério de inquérito civil visando a coleta de elementos necessarios para firmar
a sua conviccao™’. José Luiz Ménaco da Silva e Raimundo Simdo de Melo
defendem também sua utilizagao®®.

Os atos realizados pelo Ministério Publico durante a investigacdo do
inquérito serdo dotados de autoexecutoriedade, ou seja, ndo sera necessario ao
orgao requerer autorizacdo para realizad-los a nenhum outro 6rgao, evitando a

morosidade na diligéncia, legitimando sua discricionariedade, desse modo:

56 MONACO DA SILVA, op. cit., p. 49.
37 SOUZA, op. cit., p. 192. .
58 MELO, 2004, op. cit., p. 57; MONACO DA SILVA, op. cit., p. 126.
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[...] essa instituicdo ndo depende do Poder Judiciario ou de qualquer outro
ente publico para aprovar, autorizar ou ratificar as diligéncias que entenda
necesséarias para a colheita dos elementos que serdo aptos a formar o
convencimento do seu membro, encarregado de presidir o inquérito civil,
sobre a existéncia ou ndo de ameaca ou leséo a interesses metaindividuais.
Todavia, a autoexecutoriedade desses poderes ndo é ilimitada. E € bom que
nao seja, para evitar arbitrariedades e abusos que, ocasionalmente,
poderiam vir a ser cometidos pelos agentes ministeriais. Como j& estudado,
seu alcance esta restrito as garantias fundamentais previstas na
Constituicdo Federal.5®

O procedimento para instauragcdo de inquérito civil pode ter trés vias:
portaria, despacho que recebe e acolhe representacdo, ou por determinacdo do
procurador-geral de justica ou do Conselho Superior do Ministério Publico. A
instauracdo de dois inquéritos civis averiguando o mesmo fato pode causar
dispéndio financeiro desnecessario, além causar prejuizo a ambas as
investigacoes®o.

Os autores que tratam do tema defendem que deve ocorrer o fenébmeno da
prevencao, em analogia ao instituto do processo civil. Assim, o inquérito civil que foi
instaurado primeiro devera prevalecer diante do segundo. Devera o segundo
inquérito ser enviado para que as provas coligidas até o momento figuem agregadas
em um procedimento apenas. A possibilidade de impetrar recurso frente a decisao
pelo arquivamento, realizada pelo Conselho Superior do Ministério Publico do
Estado do Parana, esta albergada nos arts. 31, inciso VIl e § 3¢, cuja analise das
razdes cabe ao Orgdo Especial e ao Procurador-Geral de Justica. De outro norte, a
LOEMP/SP trata de forma mais analitica o tramite do recurso administrativo. Prevé
um recurso contra a instauragao do inquérito, interposto pelo investigado, e outro
guando do indeferimento da representacio, este interposto pelo representante®’.

Ferraresi afirma que: “a instauracdo de inquérito civil constitui ato de
autoridade. Por isso, quando se instaura inquérito civil sem justa causa, o
prejudicado podera se valer do mandado de seguranga para trancar a
investigacdo™2. A afirmacéo tem respaldo nas regras de Direito Administrativo, as
quais os 6rgaos executoérios do MP se submetem para fins de demanda judicial.
Ademais, Raimundo Simao de Melo, dando sustentacao ao referido remédio

constitucional, afirma:

59 ALMEIDA, op. cit., p. 142.

60 CARVALHO FILHO, op. cit., p. 265.

61 Cf. arts. 107 e 108 da Lei Complementar do Estado de Sao Paulo n® 734/1993.
%2 FERRARESI, Eurico. Inquérito civil. Rio de Janeiro: Forense, 2010, p. 54.
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Fica ressalvada, todavia, a hipétese de ocorréncia de abuso de poder, o que
nao se confunde com a atuacdo firme do procurador na investigagao e
instrugdo do inquérito no dmbito da sua independéncia funcional (CF, art.
127, § 19).83

63 MELO, 2004, op. cit., p. 65.
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4 DIREITOS TRANSINDIVIDUAIS

4.1 DOS DIREITOS TUTELADOS

A légica do processo civil ordinario é a coincidéncia, numa mesma pessoa, 0
direito subjetivo lesionado e a legitimacao, processual, para agir. Contudo, a acao
coletiva é resultado das relacées juridicas contemporaneas. Elton Venturi assevera
que:

[...] & crise da tutela protetiva dos direitos individuais, submetidos a violagbes
cada vez mais usuais e severas pelo préprio modo de ser da sociedade de
massa, acrescentou-se a insuficiéncia (se ndo a auséncia) de meios de
defesa dos chamados direitos meta-individuais, cuja efervescéncia é
constatada desde pelo menos a segunda metade do século XX.%4

Doutrinadores passaram a estudar detidamente tais direitos a fim de que
fizessem parte da tutela juridica. Mazzilli coloca os interesses coletivos e os
individuais indisponiveis na categoria de interesse publico®®.

Mancuso explica que o interesse metaindividual se torna publico por tratar-
se de um “valor social relevante”, seja para uma parcela da comunidade, seja por
toda ela®®.

A usual tentativa de enquadrar um direito como subjetivo leva a
desqualificacdo dos interesses coletivos como direito porque impossibilitado se vé
um Unico individuo de pretender a titularizagdo de direito de outros®’. E,
especialmente no tocante aos interesses coletivos, a individualizagao patrimonial é
indeterminada.

A legislacao faz pensar, em uma analise rasa do texto, que interesses e
direitos seriam categorias distintas. A par disso, Elton Venturi conclui que:

64 VENTURI, Elton. Processo civil coletivo: a tutela jurisdicional dos direitos difusos, coletivos e
individuais homogéneos no Brasil. Perspectivas de um Cddigo Brasileiro de Processos Coletivos. Sao
Paulo: Malheiros, 2007.

65 MAZZILLI, 1994, op. cit., p. 19.

% MANCUSO, Rodolfo de Camargo. Agao civil publica: em defesa do meio ambiente, do patriménio
cultural e dos consumidores (Lei 7.347/85 e legislagdo complementar). 9. ed. rev. e atual. Sdo Paulo:
RT, 2004, p. 67.

67 VENTURI, op. cit., p. 45.
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[...] para além da expressa qualificagdo legal das pretensdes difusas,
coletivas ou individuais homogéneas como auténticos direitos subjetivos,
nao ha, praticamente, qualquer serventia para eventuais distingbes
conceituais que se insistisse em impor, sobretudo porque, sob a ética do
sistema constitucional de prestagéo jurisdicional, sdo tutelaveis pelo Poder
Judiciario brasileiro, indistintamente, tanto os interesses como os direitos
subjetivos.68

A lei da Acao Civil Publica nao faz referéncia a subdivisdo técnica de direitos
coletivos, aqui entendidos de forma genérica. Sua divisdo detalhada esta insculpida
no art. 81 do Cédigo de Defesa do Consumidor, que permite a percepcao de trés
classes legais de direitos coletivamente considerados: interesses ou direitos difusos,
interesses ou direitos coletivos e interesses ou direitos individuais homogéneos.

Fredie Didier Jr. e Hermes Zaneti Jr. discorrem a respeito da conhecida e
didatica diferenca entre direitos coletivos lato sensu e stricto sensu. Os primeiros
sdo todos os direitos coletivos albergados pelas leis vigentes, em especial
englobando as categorias criadas pela legislacdo consumerista. Os ultimos sao
aqueles definidos como coletivos no art. 81, paragrafo Unico, Il do CDC®°.

Sao direitos difusos aqueles que ultrapassam o limite da individualidade
para serem titularizados por uma coletividade, o que é intuitivo. Contudo, sao
direitos indivisiveis e, portanto, sdo reconhecidos e defendidos em sua totalidade,
sem subdivisdo. Tal caracteristica se deve principalmente pelo terceiro elemento:
existéncia de um conjunto de pessoas indeterminadas ligadas por circunstancias de
fato, e ndo de natureza juridica. Sdo exemplo a protecao contra a danos ao meio
ambiente e propaganda enganosa. Mazzilli define tal categoria como “[...] interesses
de grupos determinados de pessoas, entre as quais inexiste vinculo juridico ou
fatico muito preciso. Sdo como um feixe de interesses individuais, com pontos em
comum”0,

Os direitos coletivos, compreendidos no seu sentido técnico-legal, sao
também transindividuais e de natureza indivisivel, mas nao por uma questao de fato,
uma ocorréncia de lesdo que, como consequéncia, faz surgir essa unidao. Mas uma é
existéncia prévia de uma relagao juridica, seja com os demais sujeitos cujo direito foi
violado, seja com quem o violou. A legislacdo fala em um grupo, categoria ou classe
de pessoas. Assim, como exemplo, podem ser tratadas as associacoes, sindicatos

68 VENTURI, op. cit., p. 48.
8 DIDIER JR.; ZANETI JR., op. cit., p. 73-74.
70 MAZZILLI, 1994, op. cit., p. 21.
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ou um grupo de contribuintes de determinado tributo. A vinculacdo com o grupo
pode ser formal ou ndo’".

Os direitos individuais homogéneos fazem parte da terceira categoria. Dela
fazem parte os direitos pleiteados depois da ocorréncia de uma lesdo, consequéncia
de um ato perpetrado. Podera ser em diversos locais diferentes e lapsos temporais
distintos, 0 que nao torna imprecisa a causa de pedir. Segundo Didier e Zaneti: “O
fato de ser possivel determinar individualmente os lesados néo altera a possibilidade
e pertinéncia da acéo coletiva”’?2. Desse modo, pode o autor da demanda valer-se
da tutela jurisdicional individual ou coletiva, sendo esta ultima regulada pelo
procedimento do CDC”3.

Elton Venturi elucida tal diferenca observada nos direitos individuais
homogéneos:

Tecnicamente, revela-se inapropriada uma aproximagdo conceitual dos
direitos difusos e coletivos (essencialmente meta-individuais e indivisiveis)
em relagdo aos individuais homogéneos (essencialmente individuais e
divisiveis). A verdadeira ligacdo entre tais categorias é de indole
estritamente instrumental, e ndo substancial, visto que direitos individuais
homogéneos sao considerados, apenas para fins de tutela jurisdicional
coletiva, indivisiveis.”*

4.1 TUTELA DE DIREITOS

O fim instrumental do inquérito civil €, como visto, a instru¢cdo da agao civil
publica. Esta, por sua vez, conforme previsdo legal, foi destinada a tutela a
responsabilizacao pelos danos causados ao meio ambiente, aos consumidores € ao
patrimdnio cultural e natural, entre outros direitos difusos e coletivos. Mancuso faz
uma breve explicacdo da acdo quanto aos obstaculos materiais existentes para
retornar ao status quo ante”?. Assim, se configurando situagdes irreversiveis se
buscara o pagamento em pecunia pelo dano causado, sendo tal valor depositado
em determinado fundo, como preceitua o art. 13 da Lei 7.347/85. Contudo, verifica o
autor: “Do art. 11 da lei em questdo, antes transcrito, resulta claro que a mens legis

7 MARINONI, Luiz Guilherme; ARENHART, Sérgio Cruz. Manual do processo de conhecimento. 5.
ed. Sao Paulo: RT, 2006, p. 725.

2 DIDIER JR.; ZANETI JR., op. cit., p. 77.

73 Art. 91 e seguintes do Codigo de Defesa do Consumidor.

74 VENTURI, op. cit., p. 68.

7 MANCUSO, op. cit., p. 35-37.
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€ a de conseguir, no limite do possivel, que o poluidor, o fraudador, o vandalo repare
o mal feito [...]""8.

O atual CDC concede instrumentos coercitivos processuais ao juiz para que
torne efetivo o adimplemento da obrigacdo de reparacdo frente aqueles que
perpetram dano a bens juridicos transindividuais, como dispde o art. 84, § 42 e 5°.
Todavia, ndo existe um procedimento especial, proprio do processo coletivo,
dificultando consequentemente a tutela jurisdicional. Por conta disso, a adequada
defesa desses direitos fica dependente da atividade judicante atenta a dinamica dos
fatos com os quais lida. Venturi, em obra dedicada a execugao da tutela coletiva,

afirma que:

Entretanto, a funcionalidade da tutela executiva efetiva aos direitos difusos,
coletivos e individuais homogéneos, no ambito executivo, estd condicionada
a atuagéo incisiva do juiz, que tem o dever de exercer a funcao estatal de
pacificagdo social, ostentando, para tanto, ampla gama de poderes
‘discricionarios’ que necessitam ser adequadamente utilizados,
flexibilizando-se, assim, a atuacao judicial de acordo com as peculiaridades
e imposi¢des que o caso concreto compreende, especialmente quando se
esta diante de um new model of litigation.””

Se a atividade jurisdicional deve ter a sua disposicdo poderes proprios a
tutela coletiva, atuando de forma flexivel, conclui-se que cabe ndo sé ao Ministério
Publico a defesa e a garantia de exercicio desses direitos, mas também ao préprio
Poder Judiciario consubstanciado na figura do juiz.

76 MANCUSO, op. cit., p. 36.
7 VENTURI, Elton. Execucao da tutela coletiva. Sao Paulo: Malheiros, 2000, p. 88-89.
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5 ATRIBUICAO DO INQUERITO CIVIL PUBLICO AOS LEGITIMADOS A ACAO
CIVIL PUBLICA

5.1 POSICIONAMENTO DOUTRINARIO

No processo civil, dentre as condigdes da acdo, temos a legitimidade para
agir, que por sua vez esta direcionada, no caso da acao civil publica, a
determinados 6rgaos e entidades publicas, assim como associacdes, na Lei da
Acéo Civil Publica em numerus clausus, conforme seu art. 5°.

Fredie Didier Jr. e Hermes Zanetti Jr. explicam que o “[...] Brasil possui uma
legitimacao plurima e mista, plurima por serem varios os entes legitimados, mista
por serem legitimados entes da sociedade civil e do Estado”’®. Isso porque a Lei
7.347/85 estabelece entes personalizados, publicos ou privados € ou mesmo o
individuo (cidadao na acao popular) para pleitear em nome préprio direito alheio, ou
seja, que possuem legitimacao extraordinaria. Nao se confunde, pois, com o instituto
da representacao, pelo qual alguém, em nome alheio, defende o interesse alheio.

Venturi se posiciona no sentido de que a acao coletiva tem uma legitimidade
que nao deve ser analisada segundo a dicotomia ordinaria vs extraordinaria, sob
pena de restricdo de direitos. Desse modo:

[...] legitimacdo que nado pode ser propriamente qualificada nem como
ordinaria, nem como extraordinaria, mas simplesmente como autébnoma,
exprimindo-se com tal locu¢do uma ampla liberdade, derivada ex lege, seja
para a propositura da demanda, independentemente de autorizacdes
pessoalmente concedidas pelos integrantes do corpo social envolvido, seja
para sua condugado em juizo, inclusive mediante a viabilidade de celebrar
acordos aptos a solugdo da lide supra-individual.”®

Quanto a atribuicao da legitimidade, Mancuso destaca que:

[...] A doutrina tem anotado que, em se tratando do Ministério Publico, dado
que a propositura dessas agdes € sua fungao institucional (cf. Lei 8.625/93,
art. 25, 1V), seu interesse de agir ja estaria, de alguma sorte, presumido, ou,
por outras palavras, decorreria ope legis, sem necessidade de maiores
perquiricdes para que se o reconhecesse num dado caso concreto. Ja no

78 DIDIER JR.; ZANETI JR., op. cit., p. 199.
9 VENTURI, 2007, op. cit., p. 215.
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que tange aos demais colegitimados, o interesse processual ndo seria assim
evidente, comportando verificagao in specie.®°

Se de um lado, a legitimidade processual disjuntiva, independentemente da
classificacao doutrinaria, possibilita a defesa em juizo, de outro na esfera pré-
processual, ocorre uma assimetria, pois o inquérito civil publico foi atribuido ao
Ministério Publico com exclusividade pela lei. De modo néo tao perfunctério, muitos
autores estudaram essa atribuicdo e concluiram pela falta de l6gica nessa restricao,
quando nao sua ampliacdo ao co-legitimados da ACP. Tendo em conta as
atribuicbes conferidas constitucionalmente ao érgdo ministerial e sua tradicdo na
defesa de direitos transindividuais, seja como parte seja como custus legis, se
justifica a exclusividade. Contudo, verifica-se que outros érgaos e sujeitos publicos e
privados tém, como fungdo institucional, a defesa de direitos coletivos lato sensu em
juizo, incorrendo o legislador numa incoeréncia.

Na legislagdo vigente, a atribuicdo da presidéncia do inquérito civil ao
Parquet é cristalina e mesmo os autores que defendem a sua democratizacéo
reconhecem a impossibilidade, pelos dispositivos em vigor, da sua utilizacao por
outras instituicées. O art. 82, paragrafo 1° da LACP estabelece que a presidéncia do
inquérito civil € do MP; a Lei da Pessoa Portadora de Deficiéncia, em seu art. 6°,
reproduz a mesma ideia; o Estatuto da Crianga e do Adolescente informa que, para
a protecao dessa categoria de individuos, compete ao Ministério Publico promover o
inquérito civil, sem fazer mencao a qualquer outra instituicdo para tanto; e da
mesma maneira dispde o Estatuto do ldoso, em seu art. 74, inciso |.

Compreende José dos Santos Carvalho Filho que ndo se deve atribuir a
nenhum outro 6rgdo que nao o ministerial a presidéncia do inquérito. Afirma que,
ainda que possa ouvir a opinido de terceiros, ndo tem obrigatoriedade de acatar o
posicionamento manifestado e, caso o faga, nao estara vinculado a ele na formacao
de sua convicgao®'.

Marcelo Abelha Rodrigues, defendendo 0 mesmo posicionamento, assevera
que o MP esta mais bem munido para coligir provas:

Conquanto a acgao civil pablica ndo seja de promogao exclusiva do Parquet,
0 mesmo nao se diga do inquérito civil, que sé pode ser instaurado pelo
Ministério Publico, colocando-o numa posicdo de vantagem em relagdo a

80 MANCUSO, op. cit., p. 170.
81 CARVALHO FILHO, op. cit., p. 265.
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obtencgéo de informacdes e elementos que servirdo de convencimento para
a propositura responsavel de agao ajuizada com base na LACP.82

Da mesma maneira se coloca Edis Milaré a respeito da atribuicdo de funcéao
investigativa, ao descrever a aproximacao do Ministério Publico com os fatos pelo
instituto do inquérito®.

Mazzilli defende que ha, no IC, um método que garante continuidade na
investigacdo, evitando que, caso ndo houvesse mecanismos de controle, ocorresse
um demasiado envolvimento pessoal do promotor®*. Assim, “[...] o inquérito civil € o
sistema de investigagcdo ministerial mais disciplinado, metédico e sujeito a um
saudavel sistema de controle por parte da sociedade e da prdpria instituicao®®. O
autor ainda destaca que muito embora a Constituicao preceitue que o procedimento
em comento é fungéo institucional do Ministério Publico, a Lei Organica do Ministério
Publico da Uniao faz distincao precisa entre fungdes institucionais e instrumentos de
atuacao, colocando o inquérito civil e a prépria Acao Direta de Inconstitucionalidade
na segunda categoria®.

Se entendida como valida tal assertiva em face da Constituicao, justificar a
concentragao do inquérito civil nas maos do MP isoladamente, sob o Unico pretexto
de que se trata de funcao essencial, seria incorrer em ébvia imprecisao técnica.

Para Montauri Ciocchetti, nenhum outro 6rgdo ou instituicdo poderia
promover o instrumento “ja que nenhum dos demais legitimados ativos a propositura
da acédo civil publica pode instaura-lo ou impulsiona-lo — a nao ser fornecendo
subsidios ao Ministério Publico, de oficio ou mediante provocagéo™’.

Trata-se de uma andlise que toma em conta a funcao institucional do
Parquet. Tendo em vista a atuacado e funcdes de outras instituicdes, é questionavel
a restricdo imposta, principalmente quando ha um acumulo grande de atividades
exclusivas do MP.

Milaré Almeida cita o exemplo das investigacdes extrajudiciais realizadas
pelo PROCON, e que este deveria ser legitimado para utilizar-se do inquérito civil.8
Para fundamentar seu posicionamento, afirma que “se aos Orgaos publicos

2 MILARE, Edis. op. cit. p. 569.

83 MILARE, Edis. Direito do meio ambiente: a gestdo ambiental em foco. Doutrina. Jurisprudéncia. 6.
ed. Sao Paulo: RT, 2009, p 1022.

84 MAZZILLI, 2000, op. cit., p. 60.

8 MAZZILLI, 2000, op. cit., p. 51.

86 MAZZILLI, 2000, op. cit., p. 57-58.

87 SOUZA, op. cit., p. 189.

88 ALMEIDA, op. cit., p. 127.
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legitimados a acgao civil publica é conferido o mais, que é a autorizacado para
tomarem dos interessados compromissos de ajustamento de conduta, por qual
raz&o nao lhes permitir o menos”®.

Sob o enfoque das fungdes jurisdicionais exercidas pela Defensoria Publica

se posiciona Ferraresi, que de maneira totalmente diversa afirma:

Ora, porque a Defensoria Publica é 6rgéo publico, ndo vemos ébice em que
o legislador lhe atribua o inquérito civil. Evidentemente que somente seria
possivel instaurar inquérito civil nas matérias relativas ao seu ambito de
atuagdo. Da mesma forma que o Ministério Publico ndo pode investigar
danos essencialmente individuais disponiveis, a Defensoria ndao poderia
investigar ofensas ao patriménio publico. Cada qual na sua esfera de
atuagio.®°

Salienta, pouco depois, a necessidade de a Defensoria ter um instrumento
ao similar ao inquérito pois “em verdade, o problema nao é o inquérito civil em si,
mas o0s poderes que lhe acompanham, como a possibilidade de requisicdo de
documentos, de condugéo coercitiva etc.”'. Nesse sentido, as sangbes derivadas
do descumprimento de diligéncias especificas no inquérito civil o tornam ferramenta
de importancia maior em relagao a outros procedimentos.

Assim, com a transformacgao da Defensoria Publica em instituicao essencial
a funcéo jurisdicional do Estado e em um dos 6rgaos legitimados para a propositura
da Acéao Civil Pablica, uma vez inexistente vedacao expressa na legislacdo vigente
ao Defensor Publico instaurar inquérito civil sob sua presidéncia, estaria implicita a
ideia de que a Defensoria Publica devesse ter a prerrogativa de instauracdo de
inquérito civil.

Contrariamente, Daniel Amorim Assumpcao Neves defende a exclusividade
do Promotor, pois este detém um poder investigativo derivado de suas atribuicdes
constitucionais, sem 0s quais a eficacia do inquérito estaria comprometida. Se os
demais co-legitimados pretenderem o objeto do inquérito civil, e caso o Parquet
indefira sua representacgio, poderao valer-se do processo cautelar probat6rio®.

Ricardo de Barros Leonel informa que podem também os demais co-
legitimados, apds solicitarem documentos a érgaos publicos para instrucao da ACP,

8 ALMEIDA, op. cit., p. 127.

% FERRARESI, op. cit., p. 31.

ol |dem.

92 NOLASCO; MAZZEI, op. cit., p. 219-220.
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e face a negativa, propor mandado de seguranga, uma vez que o direito de peticao
¢ liquido e certo®.
5.2 DAS PROVAS NO INQUERITO CIVIL

Elemento essencial do processo, a prova consiste no meio de conhecimento
da realidade, tendo por escopo, na tutela jurisdicional, a sustentacdo da retérica®*.

Sem pretender esgotar o assunto, mister apontar duas matérias. No que
tange as provas ilicitas obtidas em sede de inquérito civil, segue-se a mesma légica
da teoria dos “fruits of the poisonous tree”. Assim, sao inadmissiveis quaisquer
provas cujo meio de obtencao for ilicito ou derive de prova ilicita. De outro norte, a
busca pela verdade real do processo é também dever do promotor, que nao podera
omitir ou evitar a producao de provas que contestam a tese que pretende sustentar,
tendo como base os principios da administragcio®.

De nada aproveitaria o inquérito civil se dele nao pudesse a autoridade
inquiridora utilizar as informagbes angariadas na tutela de direitos evidentemente
lesados ou em ameaca. Contudo, nao poderiam essas provas conter valor absoluto,
uma vez que foram obtidas na auséncia do contraditério. Desse modo Mazzilli
defende que:

O valor de inquérito civii como prova em juizo decorre de ser uma
investigacdo publica de carater oficial. Quando regularmente realizado, o
que nele se apurar tem validade e eficacia em juizo, como as pericias e
inquiricdes. Ainda que sirva essencialmente o inquérito civil para preparar a
propositura da agéo civil publica, as informagbdes nele contidas podem
concorrer para formar ou reforcar a conviccdo do juiz, desde que nao
colidam com provas de maior hierarquia, como aquelas colhidas sob as
garantias do contraditério.®®

Demonstrada a utilidade da prova produzida em sede de inquérito civil e sua
importancia para firmar convic¢do, nao se pode olvidar que os demais legitimados
estao prejudicados pelo monopélio do instrumento pelo Parquet.

9 | EONEL, Ricardo de Barros. Manual do processo coletivo. Sdo Paulo: RT, 2002, p. 314.
94 MARINONI; ARENHART, op. cit., p. 253-260.

% MAZZILLI, 2000, op. cit., p. 198-199.

% MAZZILLI, 2000, op. cit., p. 61.
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5.3 INSTRUMENTOS DO INQUERITO CIVIL

Um dos expedientes ministeriais de grande valia é a notificagdo que, para
Ciocchetti: “[...] consiste em determinagao para que alguém compareca ao Ministério
Publico e preste depoimento ou forneca esclarecimentos™’. Na mesma passagem,
salienta ainda que essa é maneira apta a producao de prova oral.

Ainda que discutida a matéria, cogita-se da ocorréncia, durante diligéncias
em inquérito civil, do crime de falso testemunho, cuja ocorréncia poderia ser
verificada tipificado no art. 342 do CP durante o inquérito civil: “[...] fazer afirmacao
falsa, ou negar ou calar a verdade, como testemunha, perito, contador, tradutor ou
intérprete em processo judicial, ou administrativo, inquérito policial, ou em juizo
arbitral”. Para Vigliar, devido a inegavel semelhanga entre o inquérito civil e o
inquérito policial, é possivel o cometimento do tipo no tramite procedimental civil,
muito embora ndo seja mencionado no referido artigo®. Todavia, Didier e Zaneti
afirmam que a lei que tipificou o crime de falso testemunho € posterior a LACP.
Além disso, no Direito Penal ndo é possivel fazer analogia em malam partem,
subsistindo ainda certa divida na sua aplicagdo®.

De outro norte, José Luiz Ménaco da Silva afirma peremptoriamente que:

O vocabulo processo empregado de forma atécnica pelo legislador penal,
compreende também a figura do inquérito penal, como esta ha muito tempo
sedimentado, sem discussdo, na doutrina e na jurisprudéncia. Ora, se a
testemunha que realiza uma das condutas citadas acima fica sujeita as
penas do crime de falso testemunho, ndo ha porque excluir o delito quando
o fato ocorrer em sede de inquérito civil.'®

Ao posicionar-se no sentido da atipicidade do falso testemunho,
especificamente em relacdo a notificacdo para depoimento de testemunha, nao
haveria diferenca trata-se de inquérito civil ou qualquer outro procedimento

97 SOUZA, op. cit., p. 199.

% VIGLIAR, op. cit., p. 91.

% DIDIER; ZANETI, op. cit., p. 234-235.
100 MONACO DA SILVA, op. cit., p. 63.
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investigatorio. Todavia, compreendendo-se de modo contrario, o IC possuira uma
eficacia maior na busca pelos fatos, porque operara sob 0 manto da coercao penal.
Silva ainda enxerga o crime de desobediéncia, previsto no art. 330 do CP'%1,
Se caracterizaria o delito quando do descumprimento do art. 26, inciso |, alinea “a”,
da Lei Nacional do Ministério Publico, que prevé para o MP o poder de “expedir
notificacbes para colher depoimento ou esclarecimentos e, em caso de nao
comparecimento injustificado, requisitar condugéo coercitival...]"'%?, inclusive para

aqueles individuos dos quais nao se busca o testemunho, e observa que:

Contudo, ainda que conduzido compulsoriamente, o investigado néo tera o
dever de responder as perguntas formuladas pelo Parquet muito menos o
dever de dizer a verdade, conquanto sua conduta seja eticamente
reprovavel. Tal dever impde-se tao-s6 as testemunhas, jamais ao
investigado.'03

Quanto a requisicao, a LOEMP/PR, Lei Complementar n? 85/1999, no art.
58, inciso |, alinea “b” dispde explicativamente suas finalidades, entre elas a
obtencado de “informacdes, exames periciais € documentos” de autoridades de
qualquer ambito da federacdo e de pessoas fisicas e juridicas de direito privado,
reproduzindo os demais textos legais pertinentes'%*. Montauri Ciocchetti tipifica trés
figuras de crime, entre elas, prevaricagdao, desobediéncia e o disposto no art. 10 da
LACP, em caso de descumprimento do conteldo da requisicdo, sempre em carater
doloso'%°,

Nao se pode olvidar que a probabilidade de cumprimento por parte do
requisitado aumenta exponencialmente quando a informacdo que estd em seu
poder torna-se objeto de protecao e qualificacao pelo Direito Penal.

Ainda que nado exista prazo maximo na legislacdo para a realizacdo da
diligéncia requerida, para ndo incorrer em alguma das praticas delituosas, tanto o
6rgao publico quanto o particular devem ter transpassado um prazo razoavel, o qual
nao deve ser estabelecido em menor tempo que dez dias Uteis pelo Parquet.
Todavia:

101 Jdem.

102 BRASIL. Lei n® 8.625, de 15 de fevereiro de 1993. Institui a Lei Organica Nacional do Ministério
Publico, dispbe sobre normas gerais para a organiza¢éo do Ministério Publico dos Estados e d& outras
providéncias. Lex. Brasilia, DF, 07 abr. 1993. Disponivel em: <http://goo.gl/E1dlYd>. Acesso em: 31
out. 2014.

103 MONACO DA SILVA, op. cit., p. 64.

104 Gf. art. 26, inciso |, alinea “b”, e inciso |l da LONMP e art.82, incisos Il a IV da LOMPU.

105 SOUZA, op. cit., p. 200-201.
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Significa dizer que o destinatario da requisicdo nao tem qualquer dever de
atendimento em prazo menor; o prazo minimo é garantia a ele conferida. Se,
porventura, ndo puder o destinatario atender a requisicdo no tempo
assinalado pelo 6rgao do Ministério Publico, deve apressar-se a esclarecer
0s motivos do ndo atendimento e ja prever o prazo em que podera fazé-lo.
S6 assim podera eximir-se da acusagao de desobediéncia a ordem legal e
agende publico.%6

Espera-se inicialmente a resolugdo pacifica do conflito pelo termo de
ajustamento de conduta, o que é esperado. Entretanto, percebe-se que o inquérito
civil é revestido de necessaria forca penal, amplificando as chances de cumprimento
das notificacoes e requisicoes por terceiros ou investigados. Sem embargo, ndo sao
apenas para 0s sujeitos inquiridos ou requisitados que o Direito Penal se atenta.
Com vistas a contencdo de denudncias infundadas ou atribuidas a um inocente,
ocorre também o cometimento de crime em relacdo aquele que representa junto ao
o6rgao ministerial, imputando falsamente a pratica de conduta danosa a outrem,
tipificada como crime de denunciagéo caluniosa, art. 339 do CP1°7,

Louvavel é a tipificacdo do comportamento tendente a tolher o
esclarecimento dos fatos. Nada obstante, parece acertado o parecer dado por
Mazzilli no tocante a falha redacdo dada ao crime do art. 10 da Lei da ACP.
Segundo o respeitado jurista:

As figuras penais que vimos comentando parecem ter ficado aquém da ideia
que as inspirou, pois que, pela tipicidade prevista, ndo constituird crime]...]Ja
recusa, o retardamento ou a omissdo de fornecimento de dados técnicos
que, por mais importantes que sejam, ndo cheguem a configurar-se
indispensaveis para a propositura da agdo civil publica. Ora, o que é
indispensavel? Por certo o absolutamente necessario, ndo apenas (til.1%8

5.4 DOS PODERES IMPLICITOS

A teoria dos poderes implicitos infere que, em decorréncia dos poderes
outorgados pela Constituicdo explicitamente a determinado 6rgao estatal também
estaria concedendo poderes nao expressos para a consecucdao dos fins

institucionais, tendo sempre em vista os limites do texto constitucional.

106 CARVALHO FILHO, op. cit., p. 271.

107 “Art. 339. Dar causa a instauragdo de investigagao policial, de processo judicial, instauragao de
investigacdo administrativa, inquérito civil ou acado de improbidade administrativa contra alguém,
imputando-lhe crime de que o sabe inocente: Pena - reclusao, de dois a oito anos, e multa.”

108 MAZZILI, 1994, op. cit., p. 302.
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A teoria dos poderes implicitos se originou nos Estados Unidos da América,
com o caso McCulloch v. Maryland, julgado pela suprema corte dos Estados Unidos,
onde figuravam como partes um banco, representado pelo seu diretor McCulloch e o
Estado de Maryland. A decisdo convergiu para o entendimento de que a utilizacao
de meios necessarios a concretizagdo dos fins institucionais € poder advindo de
competéncia outorgada’®.

Recentemente, tal formulacdo ganhou relevo no Brasil especialmente com a
PEC 37/2011. No referido texto o MP teria seus poderes investigatérios restringidos
no que tange ao ambito criminal, sendo, portanto, reservada a Policia Civil e Federal
as necessarias diligéncias. Todavia, a proposta foi rejeitada posteriormente,
permanecendo a delegacdao dessas fungbdes a interpretacdo judicial das normas
vigentes.

Assim, o STF defende especificamente o0s poderes investigativos

ministeriais na esfera criminal:

DIREITO PROCESSUAL PENAL. RECURSO EXTRAORDINARIO
ALEGACOES DE PROVA OBTIDA POR MEIO ILICITO FALTA DE
FUNDAMENTAQAO DO DECRETO DE PERDA DA FUNGAO PUBLICA E
EXASPERAQAO DA PENA-BASE. PODERES INVESTIGATORIOS DO
MINISTERIO PUBLICO. RECURSO PARCIALMENTE CONHECIDO E,
NESTA PARTE, IMPROVIDO. 1. O recurso extraordinario busca debater
quatro questdes centrais: a) a nulidade do processo em razao da obtencao
de prova ilicita (depoimentos colhidos diretamente pelo Ministério Publico
em procedimento proprio; gravacao de audio e video realizada pelo
Ministério Publico; consideracdo de prova emprestada); b) invasdo das
atribuigbes da policia judiciaria pelo Ministério Publico Federal; ¢) incorrecao
na dosimetria da pena com violagdo ao principio da inocéncia na
consideragao dos maus antecedentes na fixacao da pena-base; d) auséncia
de fundamentagdo para o decreto de perda da fungdo publica. 2. O
extraordinario somente deve ser conhecido em relagdo as atribuigbes do
Ministério Publico (CF, art. 129, | e VIII), porquanto as questdes relativas a
suposta violagdo ao principio constitucional da presungéo de inocéncia na
fixacdo da pena-base e a suposta falta de fundamentagcédo na decretacao da
perda da fungdo publica dos recorrentes, ja foram apreciadas e resolvidas
no julgamento do recurso especial pelo Superior Tribunal de Justica. 3.
Apenas houve debate na Corte local sobre as atribuicbes do Ministério
Publico, previstas constitucionalmente. O ponto relacionado a nulidade do
processo por suposta obtencdo e producdo de prova ilicita a luz da
normativa constitucional ndo foi objeto de debate no ac6rdao recorrido. 4.
Esta Corte j& se pronunciou no sentido de que "o debate do tema
constitucional deve ser explicito" (RE 428.194 AgR/MG, rel. Min. Eros Grau,
12 Turma, DJ 28.10.2005) e, assim, "a auséncia de efetiva apreciacao do
litigio constitucional, por parte do Tribunal de que emanou o acérdao
impugnado, ndo autoriza — ante a falta de prequestionamento explicito da
controvérsia juridica — a utilizagdo do recurso extraordinario" (Al 557.344
AgR/DF, rel. Min. Celso de Mello, 22 Turma, DJ 11.11.2005). 5. A dendncia

109 MOREIRA, Rémulo de Andrade. O mais recente entendimento do Supremo Tribunal Federal e
a investigacdao criminal pelo Ministério Publico. 2009. Disponivel em: <http://goo.gl/Yr7t5P>.
Acesso em: 03 nov. 2014.
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pode ser fundamentada em pecas de informacéao obtidas pelo 6rgao do MPF
sem a necessidade do prévio inquérito policial, como ja previa o Cddigo de
Processo Penal. Nao ha oObice a que o Ministério Publico requisite
esclarecimentos ou diligencie diretamente a obtencédo da prova de modo a
formar seu convencimento a respeito de determinado fato, aperfeicoando a
persecugdo penal, mormente em casos graves como O presente que
envolvem a presenca de policiais civis e militares na pratica de crimes
graves como o trafico de substancia entorpecente e a associagao para fins
de trafico. 6. E perfeitamente possivel que o 6rgdo do Ministério Publico
promova a colheita de determinados elementos de prova que demonstrem a
existéncia da autoria e da materialidade de determinado delito, ainda que a
titulo excepcional, como é a hip6tese do caso em tela. Tal conclusdo nao
significa retirar da Policia Judiciaria as atribuicbes previstas
constitucionalmente, mas apenas harmonizar as normas constitucionais
(arts. 129 e 144) de modo a compatibiliza-las para permitir ndo apenas a
correta e regular apuracao dos fatos supostamente delituosos, mas também
a formacao da opinio delicti. 7. O art. 129, inciso |, da Constituicao Federal,
atribui ao parquet a privatividade na promogao da acao penal publica. Do
seu turno, o Codigo de Processo Penal estabelece que o inquérito policial é
dispensavel, ja que o Ministério Publico pode embasar seu pedido em pecas
de informacao que concretizem justa causa para a denuncia. 8. Ha principio
basilar da hermenéutica constitucional, a saber, 0 dos "poderes implicitos",
segundo o qual, quando a Constituicdo Federal concede os fins, da os
meios. Se a atividade fim — promocéo da acédo penal publica — foi outorgada
ao parquet em foro de privatividade, ndo se concebe como ndo lhe
oportunizar a colheita de prova para tanto, j4 que o CPP autoriza que "pecas
de informacdo” embasem a dendncia. 9. Levando em consideracdo os
dados faticos considerados nos autos, os policiais identificados se
associaram a outras pessoas para a perpetracao de tais crimes, realizando,
entre outras atividades, a de "escolta" de veiculos contendo o entorpecente
e de "controle" de todo o comércio espurio no municipio de Chapecé. 10.
Recurso extraordindrio parcialmente conhecido e, nesta parte, improvido.”
(grifo nosso).'10

Ha também julgados mais recentes na Corte Constitucional que militam no
mesmo sentido, entre os quais o agravo regimental no recurso ordinario em habeas
corpus n® 118636/SP, habeas corpus n? 91613/MG, e a repercussao geral suscitada
em recurso ordinario n® 593727/MG.

Sobre a matéria, se manifesta com propriedade Alexandre de Moraes:

Incorporou-se em nosso ordenamento juridico, portanto, a pacifica doutrina
constitucional norte-americana sobre a teoria dos poderes implicitos —
inherent powers —, pela qual no exercicio de sua missdo constitucional
enumerada, o 0Orgdo executivo deveria dispor de todas as fungdes
necessérias, ainda que implicitas, desde que nao expressamente limitadas
(Myers v. Estados Unidos US — 272 — 52, 118), consagrando-se, dessa
forma, e entre nds aplicavel ao Ministério Publico, o reconhecimento de
competéncias genéricas implicitas que possibilitem o exercicio de sua
missdo constitucional, apenas sujeitas as proibi¢cdes e limites estruturais da
Constituicdo Federal.’""

10 BRASIL. Superior Tribunal de Justica. Recurso Extraordinario n® 468523. Relator: Ministra Ellen
Gracie. Brasilia, DF, 01 de dezembro de 2009. Diario da Justica Eletronico. Brasilia, 19 fev. 2010.
Disponivel em: <http://goo.gl/4Wva0F>. Acesso em: 01 out. 2014.

1 MORAES, Alexandre de. Direito constitucional. 24 ed. Sao Paulo: Atlas, 2009, p. 690.
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Ha que se questionar se o inquérito civil faria parte dos poderes implicitos
das instituicoes e associacoes legitimadas a propositura da acao civil publica. Nao
se pode olvidar que os julgados supramencionados corroboram a possibilidade
investigativa penal nas fungbes ministeriais. E tal posicionamento se solidificou
muito embora seja a lei omissa e existam instituicbes autbnomas criadas
especificamente para realizar a atividade de inquiricdo penal.

Canotilho se presta a criar subcategorias Uteis a compreensao do tema em
ambito constitucional.

E admissivel, porém, uma complementacdo de competéncias
constitucionais através do manejo de instrumentos metodicos de
interpretacdo (sobretudo da interpretacdo sistematica e teleoldgica). Poe
essa via, chegar-se-a4 a duas hipéteses de competéncias complementares
implicitas: (1) competéncias implicitas complementares, enquadraveis no
programa normativo constitucional de uma competéncia explicita e
justificaveis porque nao se trata tanto de alargar competéncias mas de
aprofundar competéncias, sendo exemplo quem tem a competéncia para
tomar uma decisdo deve, em principio, ter competéncia para a preparagéo e
formagdo de decisdo; (2) competéncias implicitas complementares,
necessarias para preencher lacunas constitucionais patentes através da
leitura sistematica e analégica dos preceitos constitucionais.'?

Ao atribuir o inquérito civil aos demais co-legitimados, fica evidente que a
competéncia atribuida aos 6érgaos publicos ndo seria inconstitucionalmente
alargada, mas sim estruturada e preparada para a obtencdo do fim almejado pelo
constituinte. O inquérito civil estaria inserido dentro dessa parte aprofundada de
competéncia. Seria licito, portanto, concluir que os demais co-legitimados a
propositura da acdo civil publica estdo autorizados a presidir o procedimento
investigatorio em tela, conforme a primeira classificacao trazida por Canotilho.

Salvo as medidas adotadas contra legem, desvirtuadas tanto do
ordenamento juridico quanto de lei em especifico, o constituinte possibilitaria a
utilizacéo, por parte dos 6rgaos publicos, das medidas necessarias para cumprir
suas atribuigbes, ainda que inexista lei em sentido estrito que prescreva
expressamente tal ato. Desse modo, a relevante consequéncia da aplicacdo da
teoria dos poderes implicitos seria a obtencao de maior coeréncia do ordenamento
juridico. Nao permitiria, desse modo, que a atividade administrativa estatal seja
omissa por falta de lei que expressamente autorize a utilizacdo de um procedimento
dotado de poder de coercdo. A Lei de Introducao ao Cddigo Civil Brasileiro, que

12 CANOTILHO, J. J. Gomes. Direito constitucional e teoria da constitui¢dao. 7. ed. Coimbra:
Almedina, 2003, p. 549.
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define diretrizes de hermenéutica juridica, preceitua no artigo 4° que “quando a lei
for omissa, o juiz decidira o caso de acordo com a analogia, 0s costumes e 0s
principios gerais de direito”!'3. Tal dispositivo leva a crer que o intérprete ndo deve
tornar-se refém da literalidade legal.

113 BRASIL. Decreto-lei n® 4.657, de 04 de setembro de 1942. Lei de Introducéo as normas do Direito
Brasileiro. Lex. Rio de Janeiro, RJ, 09 set. 1942. Disponivel em:
<http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/decreto-lei/Del4657.htm>. Acesso em: 31 out. 2014.
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6 OUTROS PODERES INVESTIGATORIOS

6.1 TERMO DE AJUSTAMENTO DE CONDUTA

O termo de ajustamento de conduta se traduz em um documento pelo qual
a instituicao investigada se compromete a adotar certas medidas com o intuito de
evitar ou reparar dano eventualmente causado a direitos indisponiveis, devendo ser
formalizado nos proprios autos de inquérito civil. Podem celebrar o TAC com o
investigado os érgaos publicos legitimados para a propositura da ACP, conforme art.
59, paragrafo 6°, da Lei 7.347/85. Significa dizer também que nao podem fazé-lo as
associagdes civis, fundacoes, sindicatos, Empresas Publicas e Sociedades de
Economia Mista, muito embora em relacao as trés ultimas ainda exista controvérsia
doutrinaria. Montauri Ciocchetti, afirma que existem trés teorias a respeito da
legitimidade das SEM e EP. Para o autor, a posicao mais aceita milita no sentido de
que as EP e SEM terao legitimidade a partir da analise da razao de sua criacao e
modo como perseguem seus objetivos’'4.

Discussao também se levanta a respeito da possibilidade de transigir, uma
vez que natureza da legitimidade nas acbes coletivas ndo permitiria a aplicacao
dessa figura juridica. Segundo Ana Luiza Barreto de Andrade Fernandes Nery, apds

exaustiva analise do ponto de vista de diversos autores, afirma que:

[...] o compromisso de ajustamento tem natureza juridica de transagao
hibrida, revelando, como sua caracteristica fundamental, a disposicdo das
partes em negociar os direitos e obrigacbes que pautardo seus atos e
atividades, respeitando-se a principiologia do direito publico e de direito
privado, o que atribui caracteristica hibrida a transagao, tendo como principal
finalidade alcancar a melhor solugdo para a efetiva tutela dos direitos
transindividuais.'®

Afirma-se que ha vedacgao para os legitimados abrirem méao dos direitos que
representam, ainda que em parte. Seria possivel negociar a respeito do modo de
adimplir a obrigacdo de fazer ou n&o fazer, mas ndo deixar de reparar, ainda que

nao seja possivel retornar ao status quo ante.

114 SOUZA, op. cit., p. 115.
5 MILARE, Edis. A acao civil publica apds 25 anos. Sao Paulo: RT, 2010, p. 118.
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Quanto a matéria de improbidade administrativa, todavia, a Lei. 8.429/1992,
no art. 17, § 12 veda expressamente a transacao, acordo ou conciliacgdo em ACP
dessa natureza, ainda que exista compreensio de maneira diversa'?®.

Nao é discutida, contudo, a natureza de titulo executivo extrajudicial do TAC.
Assim, devera o documento ser revestido de certeza, liquidez e exigibilidade. O
esforco para ver o direito concretizado torna-se menor, sem mencionar o salto sobre
a fase de conhecimento, estagio notoriamente moroso do processo, passando
diretamente para a fase de execuc¢do. No mesmo sentido:

ADMINISTRATIVO. PROCESSUAL CIVIL. AGRAVO REGIMENTAL EM
AGRAVO EM RECURSO ESPECIAL. VIOLAGAO DO ART. 535, | E ll, DO
CPC. NAO DEMONSTRADA. TERMO DE COMPROMISSO DE
AJUSTAMENTO DE CONDUTA. DESCUMPRIMENTO. EXECUGCAO.
POSSIBILIDADE. SUMULA 83/STJ.

1. Inexiste omissao, nos termos do art. 535, incs. | e Il, do CPC, quando o
acordao recorrido se pronuncia de forma clara e suficiente sobre a questao
posta nos autos, ainda que a decisao seja contraria ao interesse da parte.

2. Nao houve carga decisdria no ac6rdao recorrido com relagdo aos arts. 15,
16, 17 da Lei Complementar n. 101/00; 2°, 58 a 61 da Lei n. 4.320/65; e 10,
incs. IX e Xl, da Lei n. 8.429/92, o que impede, nos pontos, a analise do
tema no recurso especial, em face da aplicagdo da Sumula 211/STJ:
"Inadmissivel recurso especial quanto a questdo que, a despeito da
oposi¢cao de embargos declaratorios, néo foi apreciada pelo Tribunal a quo".
3. A Egrégia Segunda Turma, por ocasiao do julgamento do REsp
443.407/SP (Rel. Ministro Joao Otavio de Noronha, DJ 25/4/2006), adotou
posicionamento de que o § 62 do art. 5° da Lei n. 7.347/1985 encontra-se
vigente, de modo que o descumprimento de clausula constante no termo de
compromisso de ajustamento de conduta celebrado entre a municipalidade
e o Ministério Publico viabiliza a execugao da multa nele prevista.

4. Incidéncia do teor da Sumula 83/STJ, que se aplica aos recursos
especiais interpostos tanto pela alinea "a" quanto pela alinea "c" do
permissivo constitucional.

5. Agravo regimental a que se nega provimento.”'”

No caso do Ministério Publico, firmado o TAC, devera encaminha-lo,
juntamente com o respectivo inquérito civil, ao Conselho Superior do Ministério
Publico. A importancia do procedimento ministerial frente ao TAC pode ser traduzido
pelas palavras de José Luiz M6énaco da Silva:

Antes de o membro do Ministério Publico apurar, com a devida exagéo, a
natureza e a extensdo dos danos, ndo terd elementos suficientes para
entabular qualquer tipo de acordo. Até porque a formalizagdo do

18 OLIVEIRA, Silvio A. G. de. Inquérito civil e pecas de informacgao: arquivamento. Curitiba: Jurua,
2000, p. 71.

117 BRASIL. Superior Tribunal de Justica. Agravo regimental no agravo em recurso especial n®
154381. Ministro Og Fernandes. Brasilia, DF, 22 de outubro de 2013. Diario da Justica Eletronico.
Brasilia, 13 nov. 2013. Disponivel em: <http://goo.gl/14IHdJ>. Acesso em: 02 nov. 2014.
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compromisso de ajustamento esvaziara o inquérito civil e acarretara o seu
arquivamento, ad referendum do Conselho Superior do Ministério Publico.'8

Sob tal perspectiva, o resultado sélido das diligéncias realizadas em sede de
inquérito civil € condigao sine qua non para a celebracédo do TAC pelo Parquet, o
que pode levar a indagacao a respeito da falta de um sistema de controle correlato
interno nos demais 6rgaos publicos legitimados. Para Ménaco da Silva, ainda que a
Lei da ACP nada diga a respeito, devera o Ministério Publico intervir no TAC
realizado pelos demais 6rgaos, porque a lei lhe atribui a tarefa de defender direitos
de natureza coletiva de maneira ampla. O jurista cita como paralelo a
obrigatoriedade de intervencao do érgao ministerial na prépria ACP'°,

6.2 AUDIENCIA PUBLICA

Prevista no art. 58, §2°, inciso Il, da Constituicdo Federal e no inciso IV,
paragrafo Unico, do art. 27 da Lei 8.625/1993, a audiéncia publica é instrumento de
participacao popular direta, na qual entidades da sociedade civil devem ser ouvidas.

Para Fredie Didier Jr. e Hermes Zaneti Jr.:

Além da perspectiva pratica, de ampliar a visdo sobre o tema em debate e
sobre as efetivas necessidades da comunidade, as audiéncias publicas
ainda servem como forte fator de formagdo de convicgdo no apoio dos
O0rgaos publicos, particulares, empresas e comunidade as posturas
sugeridas pelo Ministério Publico local.?0

Todavia, Milaré Almeida entende que, muito embora possa ser (til ao
inquérito, a audiéncia publica tem servido mais a participacao direta da populagcéao
na busca pelos seus interesses metaindividuais'?'.

Ferraresi afirma que a audiéncia publica podera servir principalmente para
tornar legitima a implementacdo de politicas publicas. Isso porque o autor
compreende o Ministério Publico como agente politico, a quem cabe também

18 MQNACO DA SILVA, op. cit., p. 89.

119 MONACO DA SILVA, op. cit., p. 94.

120 DIDIER JR.; ZANETI JR., op. cit., p. 237.
21 ALMEIDA, op. cit., p. 106.
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analisar as necessidades mais urgentes da comunidade que decide ouvir em
audiéncia’?.

Depreende-se que o instituto ainda merece maior exploracdo académica e
pratica para que tome uma posi¢cao mais destacada em relacao ao inquérito civil.
6.3 RECOMENDAGCAO

Eurico Ferraresi afirma que “Recomendar significa aconselhar, indicar como
bom, como digno de atengéo, lembrar.”'?® Juridicamente, a recomendagdo possui
efeitos intuitivos diante dessa conceituacao. Nao tera, portanto, carater vinculativo
em relacao ao recomendado. Suas atitudes, se contrarias aquilo que foi proposto
pelo Ministério Publico, ndo sao passiveis de sancao, muito embora seja obrigatoéria
a resposta em prazo determinado. Exige-se, no minimo, a indicacdo de um fato
especifico na recomendacédo no sentido de guiar a Administracao Publica ou o
particular, evitando a repeticdo da irregularidade.

O art. 15 da Resolucao n. 23 do Conselho Nacional do Ministério Publico
informa que a fungdo do instituto € a melhoria do servigo publico e o
desenvolvimento dos direitos que deve defender.

Por fim, relativo ao inquérito civil, o autor define como uma das condicées da
recomendacao:

[...] somente podera ser expedida se houver inquérito civil ou procedimento
preparatério em curso. Configura medida arbitraria a expedicdo de
recomendacao sem suporte em procedimento administrativo previamente
instaurado.*

Ressalta-se que tal conclusdo tem também como base, as Leis Organicas
do Ministério Publico de Sao Paulo e da Unido, arts. 113 e 6%, respectivamente.
Assim, excluindo-se o Ministério Publico, os co-legitimados para a instauracdo da
acao civil publica ndo poderiam realizar, pela inteligéncia da regulamentacao,
recomendacdo uma vez que nao podem presidir ou realizar atos em sede de
inquérito civil.

22 FERRARESI, op. cit., p. 112.
123 FERRARESI, op. cit., p. 99.
24 FERRARESI, op. cit., p. 100.
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7 NOVO CODIGO DE PROCESSO CIVIL

No presente ano, tramita no Congresso Nacional projeto de lei n® 8046/2010
que tem por escopo a promulgacao de nova normativa processual civil. Em marco, a
proposta foi aprovada pela Camara dos Deputados, aguardando, até o presente
momento, analise pelo Senado Federal. Se ratificado, o projeto trara alteracdes a
atual dindmica processual coletiva, modificagdes estas que levantam sinal de alerta
para as instituicdes cujas atribuicées se inserem na salvaguarda dos direitos supra-
individuais. Existe previsdo para conversdo de demanda individual em coletiva,

presente determinados requisitos, que abaixo sdo transcritos:

Art. 139. O juiz dirigira o processo conforme as disposicdes deste Cédigo,
incumbindo-lhe: [..] X — quando se deparar com diversas demandas
individuais repetitivas, oficiar o Ministério Publico, a Defensoria Publica e, na
medida do possivel, outros legitimados a que se referem os arts. 5° da Lei n®
7.347, de 24 de julho de 1985, e 82 da Lei n? 8.078, de 11 de setembro de
1990, para, se for o caso, promover a propositura da acédo coletiva
respectiva

[...]

Art. 334. Atendidos os pressupostos da relevancia social e da dificuldade de
formagéo do litisconsércio, 0 juiz, a requerimento do Ministério Publico ou da
Defensoria Publica, ouvido o autor, podera converter em coletiva a agéo
individual que veicule pedido que:

| — tenha alcance coletivo, em razdo da tutela de bem juridico difuso ou
coletivo, assim entendidos aqueles definidos pelo art. 81, paragrafo Unico,
incisos | e Il, da Lei n? 8.078, de 11 de setembro de 1990, e cuja ofensa
afete, a um s6 tempo, as esferas juridicas do individuo e da coletividade;

Il — tenha por objetivo a solugcdo de conflito de interesse relativo a uma
mesma relacdo juridica plurilateral, cuja solugéo, pela sua natureza ou por
disposicdo de lei, deva ser necessariamente uniforme, assegurando-se
tratamento isondmico para todos os membros do grupo.

§ 12 O requerimento de conversdo podera ser formulado por outro
legitimado a que se referem os arts. 5° da Lei 7.347, de 24 de julho de 1985,
e 82 da Lei n® 8.078, de 11 de setembro de 1990.

§ 2° A conversao nao pode implicar a formacao de processo coletivo para a
tutela de direitos individuais homogéneos.?5

Em artigo publicado em pagina virtual, Humberto Dalla Bernardina Pinho
assevera que, muito embora tal redacado dé énfase ao MP e a DP, imputando-lhes
legitimidade primaria, os demais legitimados a acao coletiva ndo ostentam posicéao

subsidiaria, pois nao existiria ordem preferencial'26.

125 Projeto de Lei Federal 8046/2010. Disponivel em: <http://go0.gl/9QikvW>. Acesso em: 24 de out.
2014.

126 PINHO, Humberto Dalla Bernardina. Incidente de Conversao da Acéo Individual em Acao Coletiva
no CPC Projetado: Exame Critico do Instituto. Processos Coletivos, Porto Alegre, v. 5, n. 4, p.2-2, 01
jul. 2014. Trimestral. Disponivel em: <http://q00.gl/X9tCpj>. Acesso em: 01 de out. 2014.




50

Cumpre destacar que a redacdo apresentada ndo €& certa ou definitiva,
contudo se confirmada pelo Senado, o processo coletivo, ainda em nimero muito
menor que a demanda individual, estara mais préximo de um protagonismo na
dindmica processual civi. O modo perfunctério com que é tratada a matéria
demonstra a aceitacdo da legislagao coletiva anterior e a resposta social positiva,
em uma tentativa de unificagao.

A Defensoria Publica também ganharia posicao de destaque, tratada de
maneira igual em relacao ao Ministério Publico, ao menos no seara coletivo. Além
da existéncia de um titulo exclusivamente dedicado a Defensoria, o c6digo passaria
a conferir expressamente a instituicao certos encargos de grande importancia, entre
as quais o requerimento de conversdao da demanda individual em coletiva.
Conveniente mencionar outros dispositivos que estendem outras incumbéncias a
DP: “Art. 162. O membro da Defensoria Publica sera civiimente responsavel quando,
no exercicio de suas funcdes, agir com dolo ou fraude”.

Quanto ao incidente de resolucao de demandas repetitivas:

Art. 937. As partes, os interessados, o Ministério Publico e a Defensoria
Publica, visando a garantia de seguranga juridica, poderdo requerer ao
tribunal competente para conhecer de eventual recurso extraordinario ou

especial a suspensdo de todos os processos em curso no territério nacional
que versem sobre a questao objeto do incidente.

Art. 72. O juiz nomeara curador especial:

[...]

Parégrafo unico. A fungéo de curador especial serd exercida pela Defensoria
Publica, salvo se ndo houver defensor publico na comarca ou subsegéo
judiciaria, hipétese em que o juiz nomeara advogado para desempenhar
aquela funcgao.

O munus publico advindo da curatela especial ja existia nas redacdes das
Leis Complementares 132/2009 e 80/1994, que disciplinam a organizagdo da
Defensoria Publica em ambito nacional e regional. Porém, promulgada a normativa,
tornou-se imperativa a primazia da DP no exercicio da defesa dessa categoria de
individuos, definindo uma ordem de preferéncia legal.
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8 CONCLUSAO

O inquérito civil € um dos mais significativos instrumentos de protecdo dos
direitos indisponiveis de natureza transindividual, fazendo parte, portanto, do Estado
de Direito brasileiro atento a sociedade em constante transformacéo e disposto néo
sO a realizar a mera formalidade declaratéria de direitos, mas também de sua
concretizagéo.

De outro norte, na tutela jurisdicional, caso aceita a perspectiva classica de
legitimacao para agir, limitar-se-ia a tutela de direitos que a Constituicdo de 1988 téo
veementemente protege. Por isso, ao deparar-se o operador do direito com uma
sociedade de massas nao podera aquiescer-se com uma visao individualista de
direito subjetivo.

Destarte, singularmente na tutela coletiva, a expansdo da legitimidade
processual demonstra um avanco que ainda nao se verificou no que tange as
ferramentas adequadas a obtencdo de provas em momento pré-processual. Isto
posto, resta prejudicada a tutela coletiva processual nas acdes civil publicas
propostas por sujeitos destituidos de apropriados mecanismos de investigacao.

Procedimento administrativo, de natureza inquisitorial, pré-processual o
inquérito civil tem em vista a congregacao de provas. O MP serve-se, portanto, de
tais objetos probatoérios no intuito de analisar a viabilidade da ag&o civil publica,
evitando, por conseguinte, acdes temerarias. E possivel também atestar que o
referido instrumento cria ambiente propicio a resolucdo de conflitos de maneira
eficaz e mais agil, por meio do Termo de Ajustamento de Conduta.

Entre suas caracteristicas distintivas, as mais destacadas sdo a
autoexecutoriedade e a informalidade. Presidido por 6rgaos executoérios do MP, o
procedimento € regido por principios do Direito Administrativo, produzindo-se efeitos
desde o momento da realizacdo do ato sem que se necessite de prévia autorizacao
de outra autoridade. De outro norte, ndo obedece a um rigido rito, previamente
positivado, ainda que trés momentos procedimentais sejam observados, em regra:
instauracao, instrucdo e arquivamento.

O inquérito civil ndo € pressuposto processual. Entendimento contrario
incorreria em ilégica porque impossibilitaria, em uma viséo legalista do ordenamento
juridico, a propositura da ACP, salvo por parte do MP. Inclusive, se existirem provas

suficientes a instru¢do da inicial, ndo ha que se falar em instauragdo do inquérito.
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Subsiste ainda debate a respeito da aplicabilidade do principio do
contraditério. O entendimento majoritario, contudo, é pela negativa porquanto se
trata de mero procedimento e ndo de processo. Nao obstante, ndo se trata de
exercicio autoritario de funcao institucional uma vez que a possibilidade de juntada
de documentos e pedidos é autorizada e, em certos casos, necessaria a revelacao
dos fatos, tanto por parte do investigado quanto pelos demais co-legitimados.
Ademais, atos de autoridade nos quais se identificam abuso de poder ou ilegalidade
podem ser questionados em sede de mandado de seguranca.

A publicidade, por outro lado, é atribuida ampla aplicagdo como regra, salvo
em casos especificos, entre os quais para a protecao de da imagem.

Dessemelhanca reside nos procedimentos preparatorios e investigativos nao
intitulados por inquérito civil, desnivelamento que vai além da nomenclatura.
Descumprindo-se as determinacdes do MP em sede de IC, entre realizacao de
pericias e prestacao de depoimentos, podera, tanto a instituicdo publica quanto a
privada, realizar um tipo penal, entre os quais, a titulo exemplificativo, o de
desobediéncia e falso testemunho. Nao € por outra razdo que se atribui tal prestigio
ao instituto em detrimento dos demais.

E possivel concluir que o inquérito civil é legitimo instrumento para a
averiguagcdo de danos ou eminéncia de danos a interesses e direitos
transindividuais, contudo é dominante o entendimento de que apenas o Ministério
Publico podera presidi-lo. Mostra-se desarrazoado tal discernimento, uma vez que
atribuir a sua presidéncia apenas ao Parquet seria impossibilitar, em iniUmeros
casos, a producao de provas de direito violado ou mesmo possibilitar sua prevencao
que, em juizo, ja podem ser defendidos pelo rol de legitimados do art. 52, da LACP.
Alias, numa analise teleoldgica, é desarrazoado pensar que o legislador, ao atribuir
a legitimidade para propor a agao civil publica e para firmar o TAC a uma pluralidade
de sujeitos, conferindo a eles a incumbéncia pela protecao a direitos coletivos /afo
sensu, lhes retiraria uma relevante ferramenta criada justamente para firmar
convicgao nesse seara juridico.

Pela teoria dos poderes implicitos, a pluralizacdo do inquérito civil encontra
sustentacdo. Mutatis mutandis, da mesma maneira que se defende no STF a
utilizacdo de poderes investigatérios pelo MP no &mbito criminal, o inquérito civil
seria um poder implicito como meio para atingir o fim, que é a tutela de direitos. A
referida teorizacao revela que nao se faz necessaria a expressa atribuicao legal do
instituto para que dele se utilize.
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O novo CPC demonstra evolucao legislativa de grande monta, mormente
para a Defensoria Publica no contexto dos direitos coletivos. Espera-se, com a nova
redistribuicdo de atribuicoes, que nao sé os legitimados a ACP passem a propor um
maior numero de demandas, desafogando o oficio ministerial, mas também o
préprio juizo que convertera agdes individuais em coletivas.

Os poderes investigatorios do Parquet foram lapidados ao longo dos anos,
mas € preciso considerar a possibilidade de desonera-lo do excesso de atribuicoes
exclusivas. Diversos juristas entendem que o MP exerce suas funcbes com
dificuldade, tendo em vista inGmeros motivos, entre eles Silvio A. G. de Oliveira que
destaca:

Esse novo perfil do Promotor de Justica na defesa intransigente dos
interesses da sociedade, agora ndo mais circunscrito predominantemente
na area penal e fiscal da lei no processo civil (excepcionalmente substituto
processual nas hipéteses legais), surpreendeu a Instituicdo pela velocidade
da transformacdo legislativa, enquanto que a estrutura existente nao foi
modificada para suportar estas novas incumbéncias.'?’

Gustavo Milaré igualmente entende que o Parquet encontra-se
sobrecarregado devido ao elevado numero de atribuicbes, destacando que o
inquérito civil recepcionado em outras instituicoes deva passar por um crivo

cuidadoso.

Nao obstante, a descentralizacdo dessa espécie de poder investigatorio
concentrado no Ministério Publico me soa bem, indicando ser extremamente
benéfica ndo somente para desafogar o trabalho dessa instituicdo e, com
isso, reduzir alguns dos seus problemas operacionais (como, por ex., a falta
de recursos materiais e humanos), como principalmente para intensificar e
ampliar a tutela dos interesses difusos, coletivos, e individuais
homogéneos.28

A criacao de Centros de Apoio Operacionais na estrutura administrativa do
MP facilitou o desempenho de suas atribuicdes, contudo os autores entendem que
ha ainda expedientes a serem realizados para aperfeicoar o oficio ministerial e
proporcionar adequada tutela de direitos indisponiveis.

Os tragos delineados visam ampliar a discussdao do tema em apreco,
destacando-se apenas singelos, porém essenciais aspectos do inquérito civil em
sua instrumentalidade. Ainda que positivado de maneira restritiva na Constituicao
Federal, sua utilizacdo deve ser ampliada para atender as demandas de uma

27 OLIVEIRA, 2000, op. cit., p. 98.
128 ALMEIDA, op. cit., p. 128.
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sociedade que nao cresce apenas em numero, mas também em representatividade
no judiciario brasileiro, seja pela criacdo de novos direitos, seja pela criacdo de
mecanismos e estruturas capazes de albergar a tutela que os diplomas normativos
preveem.
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