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Manuais de Atuacao ESMPU

A maior parte da humanidade deposita sua esperanga em suces-
sivos nascimentos, quando a vida se reinicia. Incontaveis vidas futu-
ras, ainda em branco, animam quem cré dispor de inimeras ocasi-
Oes para reparar erros pretéritos rumo a iluminacio.

A transposicao dessa reconfortante fé individual para as insti-
tui¢cdes nacionais freqlientemente as arruina: elas nio podem reco-
mecar a todo instante do marco zero, pois sempre aspiram a trans-
cender seus componentes momentaneos. Sua esperanga repousa na
reflex3o continua sobre o novo, a luz dos acertos e erros que tenha
protagonizado.

Por isso a Escola Superior do Ministério Pablico da Unido edi-
ta estes Manuais de Atuagdo. Almeja, desse modo, oferecer aos Co-
legas material de reflexdo, com cujo auxilio nossa institui¢ao havera
de solucionar os problemas presentes e vindouros que o povo brasi-
leiro lhe confiou.

Oxala esta série de manuais cres¢a sempre, para mapear o imen-
so campo de nossos afazeres. A colaboragio dos Colegas ¢ indispen-
savel, tanto com a produc¢io de novos manuais como com eventuais
contribui¢des aos trabalhos publicados e sugestdes. As iniciativas sio
muito bem-vindas no endereco <manuais@esmpu.gov.br>, sem pre-
juizo, evidentemente, do contato pessoal com a Escola.

A ESMPU agradece sensibilizada ao Colega Alexandre Ama-
ral Gavronski, que generosamente inaugura a série com este Manu-
al da Tutela Coletiva.

Espera-se que a série Manuais de Atuagdo contribua para o
aprimoramento do Ministério Publico brasileiro.

LINDORA MARIA ARAUJO
Diretora-Geral da ESMPU
Subprocuradora-Geral da Republica
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Apresentacao

O X Encontro Nacional dos Procuradores dos Direitos do Ci-
dadio, realizado em Brasilia, em agosto de 2004, consolidou o en-
tendimento sobre quais s3o as matérias do oficio coordenado pela
Procuradoria Federal dos Direitos do Cidadao e sobre algumas ques-

toes de procedimento, definiu prioridades de atuacdo e criou grupos
de trabalho.

O contetdo dos debates e os seus resultados revelaram a deman-
da pelo estabelecimento de critérios e de rotinas padronizadas para
assegurar coeréncia, continuidade, confiabilidade e transparéncia ao
servico que prestamos a populacdo brasileira.

Nesse sentido, os Grupos de Trabalho “Alimentacio Adequa-
da”, “Comunicac¢io Social”, “Satde” e “Inclusio para Pessoas com
Deficiéncia” elaboraram manuais para atuagio nesses temas, a partir
do debate nos Grupos e da identificacio dos procedimentos e acdes
adotados pelos membros do MPF.

Faltava um manual de procedimento de contetido geral para a
tutela coletiva, aplicavel as matérias da PEDC e aquelas afetas as 32,
42 52 e 6* Camaras de Coordenacio e Revisio (relacdes de consumo
e ordem econdomica, meio ambiente, patrimonio publico e social,
indios e outras minorias, respectivamente).

Encontramos no Procurador da Republica Alexandre Amaral
Gavronski o autor entusiasta e disposto a assumir a tarefa, realizan-
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do-a de forma competente e em didlogo com membros e servidores
interessados na atuacio eficaz e eficiente do MP.

Com a publicag¢io impressa, esperamos aumentar a possibilidade
do didlogo para o aperfeicoamento do Manual.

Era Wiecko V. pe CASTILHO
Procuradora Federal dos Direitos do Cidadio



Introducao’

Quando, na faculdade ou mesmo no estudo para o concurso, o
futuro membro do Ministério Publico Federal tem o primeiro contato
com as matérias de tutela jurisdicional coletiva, nio demora muito a
constatar que se trata de uma area do conhecimento juridico com-
plexa e informada por valores e principios distintos das disciplinas
tradicionais'. Aquele(a) que, nesse momento, tomar-se de um apre¢o
especial por ela passard a estuda-la com maior profundidade e logo
dominara seus principais aspectos juridicos, especialmente no que se
refere a doutrina e a jurisprudéncia relacionadas a Lei de A¢ao Civil
Publica e ao Titulo III do Cddigo de Defesa do Consumidor (cuja
integra¢io é chamada por Antonio Gidi de Cddigo de Processo Ci-

* Primeira revisdo e ampliacdo realizada em abril de 2005, incorporando valiosas criticas e
contribui¢des das Subprocuradoras-Gerais da Reptblica Ela Wiecko Volkmer de Castilho e
Gilda Pereira de Carvalho, respectivamente Procuradora Federal dos Direitos do Cidadio e
Coordenadora da 5a Camara de Coordenacio e Revisio do MPE do Procurador Regional
da Republica (4a Regido) Paulo Gilberto Cogo Leivas, da Procuradora da Republica no
Municipio de Ilhéus Fernanda Alves de Oliveira, dos assessores da PFDC Fernando Luis
Silveira Corréa e Helena Licia Cochlar da Silva Aratjo e do Analista Processual Eduardo
Caldora Costa, Chefe da Secretaria dos Oficios da Tutela Coletiva da PR/SP. Segunda
revisio e ampliacdo realizada pelo autor em abril de 2006, com a colaborac¢io da revisora
da ESMPU Cecilia Fujita dos Reis. Terceira revisio e ampliacdo realizada em abril de 2007
para incorporar ao texto o contetido da Resolu¢io n. 87, de 3 de agosto de 2000, editada
pelo Conselho Superior do Ministério Ptblico Federal para regulamentar o inquérito civil
no ambito da Instituicdo.

As especificidades do chamado “Direito Processual Coletivo Brasileiro” foram muito bem
compiladas na obra que leva o referido titulo, de Gregdrio Assagra de Almeida, publicada
pela Editora Saraiva, em 2003, e prefaciada por Nelson Nery Junior.
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Tutela coletiva

vil Coletivo). Conhecera as principais obras e reflexdes relacionadas
aos maiores debates travados na area acerca da legitimidade coletiva
(especialmente no que se refere ao Ministério Publico), dos limites
subjetivos da coisa julgada e mesmo das possibilidades de questiona-
mento judicial das politicas publicas, objetivando assegurar direitos
previstos na Constitui¢do e nas leis que dependem de prestacdes po-
sitivas do Estado.

Aprovado(a) no concurso e ja empossado(a) no cargo, quando
comecar a atuar na area, percebera o(a) colega que todo esse conhe-
cimento, nio obstante essencial, nio é suficiente para garantir uma
atua-¢io resolutiva, vale dizer, uma atuac¢io que de fato contribua para
assegurar efetividade aos direitos coletivos, solucionando as comple-
xas violacdes deles levadas ao conhecimento do Ministério Publico.
Constatara que a area possul muitas peculiaridades extrajuridicas e,
principalmente, que alcangar a pretendida atuagio resolutiva requer
muita criatividade e dominio dos instrumentos de que dispomos:
inquérito civil ou procedimento administrativo (e o corresponden-
te poder instrutorio), compromisso de ajustamento de conduta, re-
comenda¢io, a¢do civil pablica e outras acdes pertinentes; além de
proveitosas parcerias e interfaces com a sociedade civil e com outros
orgaos publicos de atribuicdes afins.

Identificara, igualmente, a importancia de contar com uma
equipe de servidores especializados na area e conhecedores das re-
gras e dos procedimentos institucionais pertinentes, especialmente
porque, cada vez mais, as nossas Camaras e a PFDC, na fung¢io de
coordenagio dos respectivos oficios, vém regulamentando nossa atu-
a¢ao administrativa, com o objetivo de estabelecer um minimo de
uniformidade.

E para auxiliar nesse momento inicial que o presente Manual se
destina; para servir de ponto de partida, para conferir ao colega uma
visdo geral e, em certos pontos, ideal do funcionamento da tutela co-
letiva, notadamente no que se refere a atuag¢ao extraprocessual. Longe
de pretender impor ou apresentar ao(a) colega recém-empossado(a)
uma orienta¢io institucional — nio sé porque ela nio existe ainda
(ressalvado o ja estabelecido pelas Camaras ou pela PFDC, cujas
orientacdes constam do Anexo III e foram referidas neste Manual nos



Introducao

respectivos topicos) ou porque a independéncia funcional nio per-
mitiria, mas também por causa da diversidade caracteristica da tutela
coletiva, que torna muito dificil tal missdo —, este Manual tem ape-
nas a pretensao de apresentar informacdes e reflexdes que podem ser
{iteis tanto a0 membro quanto 4 sua equipe. E fruto da experiéncia de
cinco anos de atuacdo em todas as areas da tutela coletiva (trés deles
com exclusividade) na Procuradoria da Republica no Mato Grosso
do Sul, do procurador que o elaborou, e de pesquisa realizada junto
as Camaras de Coordenac¢io e Revisio, aos Conselhos Institucional e
Superior e a PEDC acerca das orientacoes pertinentes. Foi elaborado
antes da edi¢ao da Resolucio n. 87/2006, do CSMPF, que regula-
mentou o inquérito civil no ambito do Ministério Publico Federal,
mas na terceira revisio incorporou as disposi¢des da referida norma
interna, passando a servir, entio, como um seu elemento propagador
e fomentador do necessario debate para sua plena implementagio.
Trata-se de projeto piloto no Ministério Publico Federal e, por isso,
dependente de aperfeicoamento, pelo que todas as criticas e suges-
toes serao bem-vindas, especialmente para nele acrescentar praticas
valiosas de outras Procuradorias.

Cumpre advertir, por fim, que em determinados pontos polé-
micos, pela sua importancia e para contribuir para as reflexdes perti-
nentes, fez-se necessario o registro da posi¢ao do autor, sem que ela
represente, necessariamente, o entendimento esposado pela maioria
dos colegas. Para ensejar uma reflexdo mais aprofundada, tais pontos
foram identificados. O objetivo, cabe repetir, ¢ avancar cada vez mais
no ponto de partida e propor melhoras em nossa atuagio na tutela
coletiva, de modo a colaborar para a construgao conjunta de um Mi-
nistério Publico Federal cada vez mais atuante e efetivo e com um
minimo de unidade e articulacio na area, a altura da nobre missio
constitucional que nos foi atribuida.






As peculiaridades da tutela coletiva:
Visao geral

1.1 A novidade

Com larga e consolidada experiéncia na area criminal e na re-
presentacio judicial da Unido, construida ao longo de décadas, o
Ministério Puablico Federal possui estrutura e mentalidade ainda nio
completamente adaptadas a nova realidade que se pds com o advento
da Constituicdo Federal de 1988 e, cinco anos mais tarde, com a Lei
Complementar n. 75.

Ao mesmo tempo em que perdeu a representacio judicial da
Unido, o Ministério Pablico Federal ganhou a legitimidade para atuar
na defesa dos interesses coletivos da sociedade (arts. 127 e 129, 111, da CF)
e no zelo pela observincia dos direitos constitucionais por parte dos poderes
puiblicos e servigos de relevancia piiblica (art. 129, 11, da CF c/c arts. 5°,
IV eV, e 39, ambos da LC n. 75/1993), como ¢é o caso dos servicos
de satde (art. 198 da CF). Essas novas atividades trouxeram grande
incremento ao volume de trabalho dos procuradores da Republica, espe-
cialmente se considerado que o Ministério Publico tem legitimidade
para defender em juizo qualquer interesse coletivo ou difuso (art. 129,
III, da CF c/c arts. 1°, IV, e 5, caput, da Lei n. 7.347/1985) e que
todas as lesdes ou ameacas a direito podem ser levadas a apreciacio
judicial (art. 52, XXXV, da CF). Mais: a concentracdo de recursos e
poder nas esferas federais da administracao (a “agencificagdo” ¢ apenas
um exemplo disso) tem demandado a atuag¢io do Ministério Publico
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Federal em areas que tradicionalmente eram atendidas pelos Minis-
térios Publicos dos Estados. A esse incremento de trabalho soma-se
a necessidade de uma mudanga de postura dos membros da Instituicao,
que precisa, cada vez mais, aproximar-se da sociedade.

Trata-se de realidade nova, que se refere a fun¢des constitucio-
nalmente atribuidas ao MPF tio relevantes quanto as relacionadas a
promocio da acio penal, e que demanda estrutura, disciplina e ana-
lise especificas, consideradas as particularidades da darea, sem o que jamais
se alcangara a satisfacao do mandamento constitucional.

Basta referir, para demonstrar como é recente a preocupagiao
da Instituicdo com a tutela coletiva, que s6 em 2006, passados mais
de vinte anos da previsio do inquérito civil no art. 8° da Lei n.
7.347/1985, foi ele regulamentado pelo Conselho Superior do Mi-
nistério Publico Federal (Resolu¢io n. 87).

De outra parte, muitas procuradorias ainda niao dispdem de car-
torios, secretarias ou nucleos especializados em tutela coletiva nem
de apoio pericial especializado, muito embora tais caréncias venham
sendo diminuidas com os recentes concursos e a reestruturacao ad-
ministrativa implementada em 2006, mas as melhorias ainda sio, em
geral, restritas as procuradorias localizadas em capitais e estao aquém
das demandas que se apresentam, crescentemente, a Instituicio na
area. Vale considerar, outrossim, que sio recentes e de uso acanhado
os bancos de dados nacionais, fundamentais para otimizacao de nossa
atuacdo na area, havendo promissoras expectativas de que o sistema
tnico informatizado, cuja implantagdo esta prevista para iniciar-se
em 2007, permita a adequada disponibiliza¢io nacional das princi-
pais pecas elaboradas pelos colegas, bem como uma avancada aferi-
cao estatistica. Esta Gilltima, entretanto, ainda precisara ser adaptada as
peculiaridades da tutela coletiva de modo a valorar adequadamente
o extenso, trabalhoso e muitas vezes mais resolutivo trabalho extra-
processual dos membros que atuam na area. Com tal objetivo tramita
no Conselho Superior proposta de estatistica adequada as peculiari-
dades da tutela coletiva, elaborada pela Subprocuradora-Geral Gilda
Carvalho, e que foi reproduzida quase integralmente na Instrugio
Normativa n. 01, de 22.4.2003, da Procuradora Federal dos Direi-
tos do Cidadio, a qual “estabelece normas para elaborar o relatério
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mensal de produtividade das Procuradorias Regionais dos Direitos
do Cidadao e das Procuradorias dos Direitos do Cidadio”, norma
esta que pode servir de parametro para as Procuradorias, enquanto
nio editada definitivamente a resolu¢io do CSMPF.

Contudo, é inegavelmente promissor o futuro da tutela coleti-
va na Instituicio. Além de ser evidente a crescente atenciao que ela
tem merecido dos 6rgios superiores quanto a estrutura e disciplina,
também tem crescido o niimero de colegas comprometidos com esse
novo ideario que atuam nas instancias revisoras e superiores. De ou-
tra parte, os poucos que atualmente atuam, com notaveis qualidade e
empenho fazem com que seja menos sentida essa escassez e, também,
com que nos orgulhemos de contar com um apoio institucional ndo
raro maior que aquele com que contam ordinariamente os colegas
do Ministério Pablico Estadual®.

1.2 Ainterdisciplinaridade

Como referido acima, o Ministério Publico pode e deve atuar
na defesa de toda e qualquer lesao ou ameaga a direito coletivo. Aqui se in-
cluem praticamente todos os problemas de nossa sociedade. Exem-
plificativamente: inexecucdo de politicas publicas por ineficiéncia ou
desvio dos recursos a elas destinados (programa de satde de familia,
p. ex.), deficiéncias estruturais do Sistema Unico de Saade, riscos a
satide das pessoas em razdo das inovagOes tecnoldgicas e liberacoes
de remédios pela Anvisa (na area de satide); irregularidades nos vesti-
bulares ou nos cursos superiores, muitos deles abertos sem a minima

2 Em nossa Institui¢do, a atuacio em instancias superiores (TRE STJ e STF) costuma ficar
sob a responsabilidade de colegas afinados com a tematica da tutela jurisdicional coletiva e,
por via de regra (mas sem prejuizo da independéncia funcional), tendentes a sustentar nos
tribunais a tese apresentada em primeira instancia, desde que harmonica com a orientacio
institucional prevalente na matéria. Tais colegas integram os chamados Nucleos de Tutela
Coletiva, para onde sio distribuidos os recursos relacionados a area. A matéria foi disci-
plinada pela Resolugdo n. 25, de 7.5.1996, do Conselho Superior, para todas as instancias,
e mais especificamente para o STJ vigora a Resolu¢io n. 33/1997, também do CSMPE
disponiveis no site <http://www.pgr.mpf.gov.br/pgr/institucional/conselho_sup/index.
jsp> (acesso em: 10 mar. 2006). Na Procuradoria Regional da Republica da 3* Regiio,
disciplina a matéria a Portaria n. 25, de 12.4.1999 (disponivel em: <http://www.prr3.mpf.
gov.br/portarias/an01999/25-99.pdf >. Acesso em: 10 mar. 2000).
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condicio de funcionamento (educac¢io); aumentos abusivos nas tarifas
de servigos publicos autorizados pelas agéncias reguladoras; contratos
habitacionais permeados de clausulas abusivas (consumidor); ameacgas
ou lesdes a0 meio ambiente ocasionadas pelo avan¢o desordenado da
fronteira agricola (mormente soja), tais como assoreamento de rios ou
desmatamento irregular de patriménios nacionais como o Pantanal
Mato-Grossense e a Mata Atlantica (meio ambiente); enriquecimento
ilicito ou prejuizos ao erario decorrentes da ma aplicagdo de recur-
sos publicos (patrimonio publico); desrespeito a cultura e aos direitos
das minorias e das comunidades indigenas e quilombolas, tais como
a dificuldade de verem reconhecidos e demarcados seus territorios
ou a veiculacio de programas televisivos que denigrem determinada
cultura ou religido (indios e minorias).

Todas essas dareas de atuagdo requerem conhecimentos técnicos ndo-juri-
dicos estranhos aos membros do Ministério Piblico. Se é verdade que em
determinadas ocasides ele pode se valer de servicos técnicos requisi-
tados, em situagdes cronicas que demandam acompanhamento per-
manente sua atuacio fica praticamente inviabilizada. E preciso dotar
o Ministério Pablico desse apoio técnico especializado nas areas de
maior atuag¢io institucional. Dai a importancia de se garantirem nii-
cleos periciais de apoio aos Orgaos de execu¢io do Ministério Publico
Federal nas proprias unidades, a0 menos nas areas do conhecimento
mais necessarias a atividade ministerial local®, garantindo nos 6rgios
de coordenacio (no caso do MPF junto as Camaras) apoios mais es-
pecificos em relacdo aos quais ndo se justifica um técnico em cada
localidade®, bem como de se viabilizarem parcerias em determinadas ma-
térias ou em casos em que existam interesses mutuos. Sio excelentes
parceiros: outros 6rgaos publicos com atribui¢des fiscalizatorias (Con-

* No caso do Mato Grosso do Sul, p. ex.: antropologia, para questdes indigenas; biélogo ou
engenheiro ambiental para as questdes relacionadas a0 meio ambiente e mais especificamente
a0 Pantanal, e outras, de grande demanda em todas as unidades do Ministério Ptblico: bio-
médicas, para as questdes do SUS, e contabilidade para as questdes de patriménio publico e
criminais. Infelizmente, a formacio desses nicleos dar-se-a de forma gradual, acompanhando
a posse dos servidores aprovados recentemente em concurso e prevista para ser realizada de
forma diferida. Atualmente, somente junto as Camaras ¢ em algumas Procuradorias hi na-
cleos periciais, havendo recente orientagio daquelas — muito louvavel — de voltar a atuagio
de seus apoios técnicos especializados para o auxilio a primeira instancia.

E o caso da Economia (ciéncia imprescindivel para auxiliar a investiga¢io no que se refere
a fixacdo de pregos e tarifas pblicas, p. ex.), da Historia (patrimonio cultural) etc.
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troladoria-Geral da Unido, Denasus, Tribunal de Contas da Unilo),
Universidades Publicas e organiza¢des ndo-governamentais voltadas
a protecao de interesses coletivos (v. item sobre parcerias).

1.3 A conflituosidade coletiva

O conflito é inerente ao Direito. Nao fosse assim, o conceito de
lide n3o seria um dos mais importantes do processo civil.

Na tutela coletiva, essa conflituosidade ¢ coletiva porque envol-
ve interesses coletivos, por isso assume propor¢des as quais o Direi-
to e os seus operadores nio estavam acostumados. O conflito ja ndo
se da entre individuos, mas entre um legitimado coletivo, atuando
em nome de um namero indefinido de lesados reais ou potenciais,
e o(s) infrator(es).

Em decorréncia dessas peculiaridades, a busca de uma soluc¢io passa
a considerar fatores cada vez mais complexos que extrapolam o aspecto
juridico e vao do econdémico (em face dos valores envolvidos) ao so-
ciologico (em atencio a diversidade social e cultural dos interessados),
passando necessariamente pelo politico (conseqiiéncia da repercussio
coletiva das opc¢oes adotadas, dirijjam-se elas ou nio ao poder publico:
ajuizar ou ndo uma agio, optar pelo termo de ajustamento de conduta
etc.). Ademais, a solu¢io de um conflito coletivo nio raro envolvera
interesses igualmente legitimos: defesa do meio ambiente versus busca
do pleno emprego, p. ex., quando as exigéncias ambientais ameacam
inviabilizar determinado empreendimento economico que garantiria
centenas de empregos em dada localidade muito pobre. Nesses casos,
exigir-se-a do intermediador — e ndo raro € esse o papel desempenhado
pelo Ministério Pablico — pondera¢io que busque preservar a esséncia
de cada um dos interesses envolvidos no que for fundamental a man-
tenga da paz social com justi¢a, fim maior do direito.

Nesse complexo contexto de solu¢ao dos conflitos, é necessario
considerar que, justamente pelo nimero de envolvidos, dificilmen-
te o Ministério Puablico travara contato diretamente com todos os
titulares dos direitos, mas, em geral, com os atores sociais que, com
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maior ou menor lideranca e representatividade no grupo ou na so-
ciedade, se fazem portadores das aspiracdes coletivas. Assim, torna-se
inevitavel, na tutela coletiva, o contato com lideres sindicais, comu-
nitarios, estudantis, empresariais, politicos, dirigentes de ONGs, e
com os conflitos coletivos que os opdem, bem como com a imprensa,
veiculadora e indutora desses conflitos.

Tudo isso demanda uma especial consciéncia por parte do Mi-
nistério Publico do papel que desempenha na solu¢io dos conflitos
coletivos, assim como aprimorado manejo dos instrumentos de que
dispde para desempenho dessa dificil missio.

1.4 O contato com a sociedade

O membro do Ministério Pablico com atribui¢io na tutela co-
letiva que se fecha em seu gabinete, evitando o contato com a so-
ciedade, aliena-se da realidade envolvente e compromete, por isso,
a legitimidade e a eficicia de sua atuacio na area®. E nesse contato
que ele consegue detectar com maior clareza os problemas que mais
carecem de sua intervencdo, o que ¢ muito util na elei¢io de priori-
dades, tarefa essencial em tutela coletiva, dada a absoluta impossibi-
lidade humana de, nos quantitativos atuais, responder o membro do
Ministério Publico Federal a todos os descumprimentos a direitos
coletivos para os quais teria atribui¢io. Ademais, ndo raro, desses
contatos surgem excelentes idéias para a solu¢io dos problemas.

Todavia, ndo ha por que restringi-lo ao atendimento pessoal
individual, embora esse seja também muito importante, merecendo
topico préprio (capitulo 2). E primordial e até mais efetivo buscar
estabelecer contato com a sociedade civil organizada, por meio dos
conselhos previstos legalmente e integrados por cidadios com atuacgio
marcante nas respectivas areas (como os de satide — Lei n. 8.142/1990,

> A observa¢io nio se aplica aos colegas que atuam na defesa do patrimdnio putblico, visto
que esses, realizando trabalho mais investigativo que qualquer outra area da tutela coletiva
e de grande enfrentamento de poderosos interesses escusos, tendem a obter mais eficacia
com a preservagio de seu trabalho e sua imagem, estabelecendo parcerias tio-somente com
os técnicos de 6rgios publicos relacionados (CGU, Coaf, Receita Federal, INSS, Policia
Federal etc.).
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de assisténcia social — Lei n. 8.742/1993) ou associa¢des civis (ONGs)
ou organizag¢des da sociedade civil de interesse ptblico (Oscips, pre-
vistas e regulamentadas pela Lei n. 9.790/1999) voltadas a defesa dos
direitos humanos, dos consumidores, do meio ambiente etc.

E nesse contato que o membro do Ministério Pablico — especial-
mente se nao for oriundo da comunidade onde esta atuando — conse-
guird, a0 mesmo tempo, melhor caracterizar a realidade que o aguarda e
buscar sugestoes de como e onde agir prioritariamente, além de ganhar
importantes aliados em sua atividade. Antes do contato, porém, deve
procurar saber quais os procedimentos afetos a cada realidade que ja
se encontram em tramite na sua unidade de lotagdo (contando para
1sso com auxilio dos servidores do gabinete — cf. item relacionado a
equipe), para evitar que sua desinformacio acabe por deslegitimar
sua atua¢io ou dos colegas que o precederam.

Nesses encontros, por motivos 6bvios, nio devera o(a) pro-
curador(a) criar falsas expectativas ou fazer promessas de pronta solu-
¢a0 para todos os males identificados, visto que muitas sao as limitacdes
fisicas e mesmo juridicas que enfrentamos. Pelo contrario, deve delas
dar conhecimento a esses setores, inclusive para justificar a impossibi-
lidade de uma atuagio mais abrangente e conseguir o apoio necessario
para o implemento dos objetivos comuns estabelecidos como priori-
tarios. Enfim, deve apresentar-se como parceiro(a), “braco juridico”
da sociedade na defesa dos interesses sociais coletivos, sem prejuizo
de ressaltar a legitimidade concorrente das associacdes civis.

Palestras e audiéncias publicas® desempenham importante papel
nessa aproximacao com a sociedade, o mesmo fim se alcangando com
uma visita de apresenta¢io ao conselho social da area onde atuara
o membro do Ministério Publico. Tais posturas ainda contribuem
significativamente para divulgar a missdo institucional e as possibi-
lidades e limitacoes de nossa atuacdo, tudo voltado a capacitagcio da

¢ NoVI Encontro Nacional dos Representantes da 5 CCR, ficou consignado, nas conclusdes,
que: “As Audiéncias Pablicas podem ser realizadas em inquérito civil e procedimento admi-
nistrativo, com o objetivo de informar a sociedade e esclarecer aspectos técnicos relativos ao
tema, além de colher a participagio popular sobre aquele tema especifico, visando atender
ao principio constitucional do Estado Democratico de Direito”. Cf. topico especifico sobre
audiéncias puablicas.
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cidadania’. Para esses eventos, vém sendo organizadas cartilhas que
esclarecem de forma acessivel e atrativa as atribuicdes da Instituicao
e divulgam os direitos coletivos®.

Outro viés da atuagio do membro junto a sociedade é a
possibilidade de valer-se da credibilidade de que é merecedora a
Instituicdo e da isen¢io de seus propositos, livre de interesses pessoais,
politicos ou economicos, para atuar como articulador na solucio de
problemas, pondo em contato e congregando diferentes atores e
orgios na efetivacio dos direitos coletivos’.

1.5 A funcao investigativa

Em tutela coletiva, diferentemente da area criminal, é o Ministério Piiblico
que ordinariamente responde pela investigacao que instrui sua futura atuagdo,
a teor do que dispoe o inciso III do art. 129 e reiteradamente tem
reconhecido o Supremo Tribunal Federal na discussio sobre o poder
investigatério criminal do Ministério Puablico. Enquanto na apuragio
criminal é a Policia Federal que, geralmente, conduz a investiga¢ao
por meio do inquérito policial® (com seus agentes preparados espe-

7 Bom exemplo disso é o projeto “MPF nas Escolas”, organizado pela Fundacio Pedro Jorge
(<www.pedrojorge.org.br>) e implementado, em regra, pelas PRDCs, em vérios Estados da
Federagio. No Mato Grosso do Sul, em 2003, o projeto alcangou cerca de 2.000 jovens estudantes
de escolas publicas e privadas, abrangendo variadas e diferentes regides e classes sociais.

8 Cf., p. ex., trabalho desenvolvido pelo MP/RN,; sob a responsabilidade da Promotora de
Justica Elaine Cardoso de Matos Novais, englobando cartilhas ilustradas com texto de facil
assimilacio, sob tematicas tais como: satide, educacio, meio ambiente, direitos das pessoas
com deficiéncia etc.

? Exemplo interessante foi trazido no Férum Social Mundial 2005 pela mesma promotora
referida na nota anterior, dando conta de articulagio promovida por aquele Ministério
Publico com a Unicef, Correios e Associacdo de Moradores, para identificacio das criangas
portadoras de necessidades especiais que nio estavam tendo acesso a educacio necessaria,
permanecendo alienadas e isoladas em suas residéncias. Capacitados pela Unicef e com o
apoio das associa¢des de bairros, que se integraram ao projeto, carteiros realizaram levanta-
mento em todas as residéncias de determinada regido, numa das areas mais pobres de Natal,
para identificar o nimero de criancas desatendidas, passando-se, entio, a exigir do Poder
Publico a viabilizagio de escola para tais criancas, nos termos da legislacio especifica.

' Ainda que nio restem davidas, a0 menos no seio da Instituicio, de que o Ministério Pa-
blico pode investigar em matéria criminal, tendo o Conselho Superior regulamentado essa
nossa funcio (Res. n. 77/2004), também ¢ pacifico que, nessa esfera, a investigacio pela
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cificamente para a fung¢do investigativa) e remete-o concluso para
que o Membro do Ministério Pablico denuncie, arquive ou requeira
novas diligéncias, na tutela coletiva cabe ao Ministério Puablico essa
funcio, visto que ele preside o inquérito civil' ou procedimento ad-
ministrativo'” — que viabiliza a futura ado¢io de providéncias (art. 82,
§ 1°, da Lei n. 7.347/1985)" — | recentemente regulamentados pela
Resolugio CSMPF n. 87/2006. Assim, é ao Ministério Ptblico que
cabe buscar as informag¢des necessarias a propositura da acio (ou a

Instituicio é excepcional, enquanto na tutela coletiva é a regra. Cabe lembrar, a propésito,
que em sede de investigacio de atos de improbidade administrativa, o MP poderd requisitar
a instauracdo de inquérito policial ou procedimento administrativo para apurar qualquer
ilicito previsto na Lei n. 8.429/1992 (art. 22). Ha determinados casos em que ¢é, de fato,
mais conveniente requisitar inquérito policial, mormente quando nio se vislumbra risco
de intervencio indevida das instancias superiores do Executivo.

" Qualquer estudo acerca da origem da acio civil pablica passa necessariamente pela obra
coletiva de Antdnio Augusto Camargo Ferraz, Edis Milaré e Nelson Nery Janior, intitulada
A agdo civil pitblica e a tutela dos interesses difusos (Sio Paulo: Saraiva, 1984 [esgotadal), em que
os autores fornecem as bases doutrindrias do projeto da lei de a¢io civil pablica apresentado
pelo Ministério Publico, por meio da Presidéncia da Republica, ao Congresso Nacional,
tendo tramite mais célere que o projeto elaborado por doutrinadores paulistas como Ada
Grinover e Candido Dinamarco e, por isso, servindo de base para a Lei n. 7.347/1985. Na
obra, os doutrinadores do Ministério Ptblico paulista — principais responsdveis pela pre-
visdo, na lei, do inquérito civil — ao sustentarem a necessidade de institui-lo argumentam:
“Para tanto [proteger os interesses difusos| ha que se armar o Ministério Publico do poder
de requisi¢io, acompanhamento e controle de procedimentos conduzidos por organismos
administrativos tendentes a realizar atividades de investiga¢io preparatérias, e que,a exemplo
do que ocorre com o trabalho desenvolvido pela policia judiciaria por meio do inquérito
policial, chamariamos de inquérito civil ou administrativo”. A pratica demonstrou o acerto
da antevisio dos brilhantes membros do MP paulista e hoje se percebe cada vez mais a
imprescindibilidade da investigacio prévia do Ministério Pablico, nio apenas no intuito de
evitar a propositura de lides temerarias, mas principalmente diante das varias possibilidades
de solugdo pré-judicial que se abrem na fase investigatéria.

* No Ministério Pablico Federal identifica-se uma historica preferéncia pelo procedimento
administrativo sobre o inquérito civil, reservado para hipoteses mais graves. Com a edi¢io
da Resolu¢io n. 87 do CSMPE entretanto, essa situagio deve se inverter, visto que a norma
demonstra evidente preferéncia pelo inquérito civil, admitindo a instauracio e o tramite
do procedimento administrativo apenas enquanto perdurar a insuficiéncia de elementos
suficientes a instauragio do inquérito civil (§ 1° do art. 4°).

I

Particularmente na defesa do patrimonio publico, pode valer-se o Ministério Puablico
da investigacdo da Policia, requisitando inquérito com fundamento no art. 22 da Lei n.
8.429/1992 (contra a improbidade administrativa), assim redigido: “‘Para apurar qualquer
ilicito previsto nesta Lei, o Ministério Publico, de oficio, a requerimento da autoridade
administrativa ou mediante representacio formulada de acordo com o disposto no art. 14,
poderd requisitar a instaura¢do de inquérito policial ou procedimento administrativo”.
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formacio de convencimento fundamentado pelo arquivamento), ouvir
pessoas, receber reclamacdes, fazer diligéncias in loco etc., providén-
cias essas que merecem o adequado registro fisico (no procedimento)
e eletronico (nos bancos de dados, viabilizando melhor controle e a
elaboracio de estatistica).

Ha, por isso, uma grande diferenca em relagdo as demais areas
de atuagio no que se refere a0 acompanhamento, impulso e registro
dos procedimentos. Enquanto nos inquéritos e processos os autos
chegam na Procuradoria, vio aos gabinetes (onde ha manifestacio do
procurador) e posteriormente voltam para a Policia ou para a Justi¢ca
(uma espécie de “bate-volta”), na tutela coletiva os procedimentos
sao movimentados inimeras vezes dentro da propria Procuradoria,
antes da ado¢io de alguma providéncia judicial que, nio raro, tor-
na-se dispensavel, pois a situacio é resolvida no ambito do procedi-
mento, com mais celeridade e efetividade no cumprimento da missiao
constitucional. Em razdo dessa distingao, ha muito mais trabalho de apoio
administrativo na tutela coletiva que nas demais areas.

Apesar de tudo isso, nem os procuradores da Republica nem os
servidores de apoio (ambos em nimero insuficiente) so, ainda, es-
pecificamente preparados para tal fim, visto que o processo seletivo
permanece voltado para as atribui¢des processuais e pouco se tem
feito para reverter o quadro em termos de capacitacdo, ressalvadas
algumas valiosas iniciativas da Escola Superior do Ministério Pabli-
co da Unido e, mais recentemente, das Camaras de Coordenacio e
Revisdo. Todas, entretanto, costumam abordar mais o direito que as
técnicas de apuracio e o manejo dos instrumentos investigativos de
que dispomos (ai incluida a capacitacio para acessar informag¢des nos
bancos de dados ptblicos').

" Ha varios e valiosos convénios do Ministério Publico Federal com 6rgios federais que
detém importantes bancos de dados (cf. proximo tépico). Todavia, ainda sio muito poucos
os servidores e procuradores capacitados a aproveiti-los. Somente aqueles que demonstram
interesse e empenho pessoal proprio e espontaneo alcancam alguma familiaridade com eles
¢, ainda assim, sem aproveitar todo seu potencial.
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1.6 Ministério Publico resolutivo

Marcelo Pedroso Goulart' identifica dois “modelos” de Minis-
tério Publico: o demandista, que prefere atuar perante o Poder Judi-
ciario, como agente processual, transferindo-lhe a responsabilidade
de resolver as diuturnas afrontas a lei, mormente no que se refere aos
direitos sociais e coletivos, e o resolutivo, que, valendo-se dos instru-
mentos de atuagio a sua disposi¢do (inquérito civil ou procedimento
administrativo, termo de ajustamento de conduta e recomendacio),
faz deles uso efetivo e legitimo para a solu¢io dos problemas que
atentam contra tais direitos.

O Poder Judiciario (felizmente bem menos a Justica Federal que
a Estadual), como é notdrio, ainda se mostra refratario a tutela juris-
dicional coletiva e a nova posi¢io que a sociedade espera dele num
mundo massificado e com crescentes demandas sociais amparadas
em lei, porém longe de serem implementadas. Por outro lado, nio
raro as causas coletivas acabam por se delongar exageradamente no
tempo — com grave comprometimento de sua eficacia — seja porque
sao de fato muito complexas e requerem conhecimentos especificos
nio usuais (dependentes de exaustiva instrugao), seja porque exigem
do juiz uma posi¢cao mais criadora e transformadora na efetivacio da
lei'®. E sabido, p. ex., que em grande parte das causas coletivas, ne-
gada a liminar, muito dificilmente a situagio se revertera no futuro.
Nesse contexto, cabera ao Ministério Publico ter a sabedoria para
distinguir quais as causas que necessariamente deverao ser levadas a
juizo e quais aquelas que podem ser resolvidas extrajudicialmente,
hipétese em que essa tltima via deve ser a escolhida.

15 Ministério Piiblico e democracia: teoria e praxis. Sio Paulo: LED, 1998.

1o Mauro Cappelletti, em Juizes legisladores? (Traducio de Carlos Alberto Alvaro de Oliveira.

Porto Alegre: Sergio Fabris, 1993, p. 59), alerta sobre os riscos de uma posicio de simples
rejeicdo do Poder Judicidrio ante os conflitos coletivos e de classe e de sua auto-exclusio
da possibilidade de influir justamente nos conflitos que tém importancia cada vez mais
capital em nossa sociedade: a obsolescéncia e a irrelevancia do Poder em um mundo
radicalmente transtormado, sujeitando-se a gradual sucessio por organismos “quase-ju-
diciarios” e/ou procedimentos criados ou adaptados para atender tais necessidades. Na
verdade, o compromisso de ajustamento de conduta e as vias extrajudiciais de solucio
dos conflitos que vém sendo utilizadas pelo Ministério Pablico sio um exemplo desses
“novos” procedimentos.
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Essa resolutividade pode se manifestar tanto preventivamente, para
evitar lesdes a direitos coletivos, com a instaura¢io de inquéritos civis
ou procedimentos administrativos para acompanhamento da situacio,
providéncia que, nio raro, é suficiente para que o infrator, agente
publico ou privado, aja em conformidade com a lei e os interesses
coletivos, ou por meio de recomendag¢des; quanto repressivamente, por
meio de termos de ajustamento de conduta.

Certo é que, reconhecendo-se o grande papel do Direito na
transformacgao social, e na tutela coletiva (judicial e extrajudicial)
a via para tanto, logo se percebe que o Ministério Puablico, com os
instrumentos de que dispde para efetivar tal tutela, possui uma im-
portantissima missio a desempenhar nessa transformacao, que sera
tanto mais bem atendida quanto maior for a capacidade de resolu¢io
que a Institui¢io demonstrar em sua atuacao.

1.7 As parcerias

Em razdo da deficiéncia técnica existente na maioria das Pro-
curadorias da Republica de nosso pais, diante da falta de ntcleos pe-
riciais compostos por servidores capacitados nas mais diversas areas
(medicina, engenharia ambiental, biologia, contabilidade etc.) e mes-
mo em atenc¢do ao valoroso trabalho apurativo realizado por outros
setores do poder publico, torna-se muitas vezes imprescindivel que
o membro do Ministério Publico busque parcerias com 6rgios da
administragdo publica direta e indireta, mormente os de atribuigio
fiscalizatoria. Essas parcerias serdo de grande valia para garantir per-
feita agilidade e efetividade na resolucio dos problemas especificos
da tutela coletiva, notadamente em setores relacionados a questdes
de satde, patrimonio publico, meio ambiente.

Muitas representagdes que chegam ao conhecimento do mem-
bro atuante na area de tutela coletiva, relacionadas diretamente as
matérias supra-referidas ou outras quaisquer, exigem um conheci-
mento cientifico ou técnico necessario para a perfeita instrug¢ao do
inquérito civil ou procedimento administrativo, tal como ocorre na
investigacido de desvio de verbas publicas de programas ou convé-
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nios federais (Bolsa-Familia, Bolsa-Escola, Programa de Erradica¢io
do Trabalho Infantil — PETI etc.) ou da constatacdo de irregulari-
dades na gestio dos recursos do Sistema Unico de Saade (SUS). O
sucesso de uma futura demanda ou de alguma medida extrajudicial
dependera de uma investigacio devidamente instruida com dados e
elementos precisos, para a qual é de todo conveniente que o mem-
bro do Ministério Publico, durante sua atua¢io, mantenha contato
proximo com diversos 6rgidos de nossa administragio, notadamente
os de carater fiscalizatorio.

Para que se formalize essa parceria podem ser celebrados termos
de cooperagio mutua ou convénios. No Mato Grosso do Sul firmou-
se, a titulo de exemplo, um termo de coopera¢io'” com o Ministério
Puablico do Estado e com a Secretaria Estadual de Satde, por meio
do qual se viabilizou uma unido de esfor¢os para o combate das ir-
regularidades existentes no Sistema Unico de Satde, interessando ao
Ministério Pablico, em especial, a disponibilizacio de auditores es-
taduais para elaboracio de pareceres técnicos necessarios a instru¢ao
dos procedimentos administrativos e inquéritos civis, assim como
para realizacdo de inspecdes (clausula 3, item 3.5, do termo, cons-
tante do anexo/intranet)'®.

7 Dispde o art. 153,1V, do Regimento Interno do Ministério Pablico Federal (Port. PGR n.
358/1998) que incumbe aos Procuradores-Chefes nas respectivas unidades assinar convénios,
acordos ou ajustes de interesse da Procuradoria. Ainda assim, convém contatar a Secretaria-
Geral antes de cada assinatura para evitar conflito de atribui¢des com o Procurador-Geral
ou previsdes incabiveis nos respectivos termos.

'8 Cumpre aqui registrar que, por disposicio expressa de lei (art. 33, § 42, da Lei n. 8.080/1990),
cabe a0 Ministério da Satde acompanhar, por intermédio de seu sistema de auditoria, a
conformidade a programacio aprovada da aplicacio dos recursos repassados a Estados e
Municipios, e que, constatada a malversacio, desvio ou ndo-aplica¢io dos recursos, caberd
a0 Ministério da Satde aplicar as medidas previstas em lei. Em razio desse dispositivo, ha
forte corrente doutriniria (GARCIA, Emerson; ALVES, Rogério Pacheco. Improbidade
administrativa. Rio de Janeiro: Lumen Juris,2004) e jurisprudencial a sustentar a competéncia
federal em tudo o que se refere a aplicacio de recursos do SUS. Contra esse entendimento,
poder-se-ia opor a Stmula 208 do ST]J, visto que o repasse de recursos do SUS, realizado
fundo a fundo, nio se sujeita, em principio,a prestacio de contas especifica perante o Denasus,
mas aos 6rgios de auditoria municipais ou estaduais. A matéria, todavia, é tormentosa e, em
se tratando de questdes coletivas que envolvam o direito a satide sob uma perspectiva mais
ampla, convém atuar juntamente com o Ministério Publico Estadual. Excelente referéncia
doutriniria para compreender a reparti¢io de competéncia em satde é a obra do colega
da Procuradoria Regional da Republica da 3* Regiio Marlon Alberto Weichert, Saiide e
Federagao na Constitui¢io Brasileira (Rio de Janeiro: Lumen Juris, 2004).
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Em nivel nacional, ha inGmeros convénios firmados pelo Procu-
rador-Geral, merecendo destaque os assinados com os seguintes or-
gios federais: Caixa Economica Federal, Conselho de Controle de
Atividades Financeiras (Coaf), Controladoria-Geral da Unido, Incra,
Ministério da Defesa, Secretaria da Receita Federal, Serpro e Tribu-
nal de Contas da Unido, todos disponibilizados na integra no sitio
da 5* Camara de Coordenacio e Revisio do Ministério Pablico Fe-
deral (cf. o teor na intranet do MPF, no endereco <http://www.pgr.
mpf.gov.br/pgr/5camara/convenios/menuconvenios. htm>. Acesso
em: 10 mar. 2006).

Além desse beneficio imediato de auxilio técnico para a obten-
¢ao de informacdes essenciais a investiga¢ao e mesmo para a avalia¢do
técnica de dados, as parcerias permitem também maior possibilidade
de intercambio de experiéncias, conhecimentos e estratégias entre
o Ministério Publico e os servidores desses 6rgios, garantindo um
sensivel aprimoramento da atua¢do ministerial.

Nio obstante toda a conveniéncia das parcerias, especialmente
para agilizacdo do fornecimento de informag¢des e da realizacio de
levantamentos técnicos, bem como para troca de idéias, importa ter
presente que ¢ prerrogativa institucional (art. 72, III, da LC n. 75/1993)
requisitar a autoridade competente a instauracio de procedimentos
administrativos, tais como os de apurac¢io de irregularidades, a serem
executados pelos servicos publicos de auditoria (Controladoria-Geral
da Unido, Departamento Nacional de Auditoria do SUS). O Minis-
tério Publico também tem a prerrogativa de requisitar da administra-
¢ao publica servigos temporarios de seus servidores (destaca-damente
técnicos com conhecimentos especializados) e meios materiais ne-
cessarios (tais como carros com tracdo especial para visitas em aldeias
ou areas de preserva¢do ambiental de dificil acesso) para a realizagio
de atividades especificas (art. 82, III, da LC n. 75/1993), pelo que a
inexisténcia de convénios ou termos de coopera¢do nio impede o
Ministério Puablico Federal de valer-se desses servicos.

Mesmo nesses casos em que o membro precisara valer-se das
prerrogativas legais, convém manter bom didlogo com tais interlo-
cutores, tendo sempre presente as dificuldades de recursos humanos
e a sobrecarga experimentada, de modo geral, por esses 6rglos, evi-

30



As peculiaridades da tutela coletiva

tando requisitar informacdes ou servi¢os temporarios (art. 82, II, I11
e IV, da LC n. 75/1993) ou apuragio administrativa (art. 7°, III) sem
prévio contato com a autoridade requisitada, para estabelecer, de co-
mum acordo, prazos razoaveis para o cumprimento do requisitado
ou apresentagao dos resultados. A experiéncia demonstra que prazos
acordados costumam ser cumpridos, enquanto a imposi¢ao de prazos
exiguos, de forma unilateral pelo Ministério Pablico, além de ensejar
pedidos de prorrogac¢io que terminam por esvaziar a pretensao inicial
de celeridade, tendem a comprometer o espirito de cooperagao. Essa
postura foi expressamente recomendada pelo entdo Procurador-Geral
da Republica, Dr. Claudio Lemos Fonteles, em e-mail encaminhado
a todos os membros da Institui¢io, no dia 20.10.2003, relativo as re-
quisi¢des direcionadas a Controladoria-Geral da Unido®.

Merece mencio destacada, outrossim, a conveniéncia de, em
tutela coletiva, estabelecerem-se parcerias com o Ministério Piiblico Es-
tadual. Nio foi a toa que a Lei n. 8.078/1990 (CDC) acrescentou o
§ 5°a0 art. 5°da Lei n. 7.347/1985. Nas areas relacionadas a defesa de
interesses coletivos, nio raro ha grande davida acerca da atribui¢ao
federal ou estadual, recomendando-se o litisconsorcio para evitar que,
em caso de declinio de competéncia, nio fique a a¢io eventualmente
proposta sujeita a ser extinta por falta de legitimidade ou presentagio
adequada do Ministério Publico. Por outro lado, em determinadas
situacOes de grande complexidade ou abrangéncia, a atuagio conjunta
serve para unir esfor¢os e garantir maior capilaridade na atuac¢ao do
Ministério Puablico Federal, menos interiorizado que o ramo estadual.
Demais, nio raro os colegas do ramo estadual gozam de qualificado
apoio técnico-pericial, bem como contatos preciosos com os 6rgaos
locais relacionados a defesa dos interesses coletivos (policia ambien-
tal, Procons, ONGs etc.).

Nesse contexto, merece nota a moderna tendéncia de criacao de
associacoes nacionais de membros do Ministério Pablico com a atri-
buicdo de defesa dos direitos coletivos em areas especificas (Abrampa —
meio ambiente, cujo endere¢o eletronico é <www.abrampa.org.

' Constava do e-mail: “Estimadas(os) Colegas: 1. Conversa mantida com o Secretirio-Executivo
da CGR conduziu-me a pedir-lhes compreensio para que, estando a CGR a receber muitos
e variados pedidos dos colegas, Brasil afora, muito proveitoso ¢ que se realizem prévios con-
tatos telefonicos a que as unidades da CGR digam do prazo habil a realizacio do solicitado.
2. Peco, pois, a compreensio de todas(os) as(os) colegas a que adotemos essa diretriz”.
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br>2" e Ampasa — satde, <www.ampasa.org.br>, p. ex.?") ou mesmo
de grupos interinstitucionais pelo Conselho Nacional de Procura-
dores-Gerais (como é caso do Grupo Nacional de Direitos Huma-
nos, criado a partir de proposta levantada no I Encontro Nacional do
Ministério Publico e Direitos Humanos, realizado juntamente com
o Forum Social Mundial de 2005), de modo a estabelecer contatos
e redes nacionais que otimizam a atua¢ao ministerial e viabilizam a
produgio e a difusdo de conhecimento especializado no interesse do
Ministério Pablico que atua nas referidas areas.

Nio se pode desconsiderar, por fim, as parcerias nao sé técnicas,
mas também estratégicas, com a sociedade civil organizada, seja com
associagdes Civis, seja com os movimentos ou com os conselhos sociais
(valendo lembrar, neste Gltimo caso, os conselhos de satde, previstos
na Lei n. 8.142/1990, que disciplinou a participa¢do da comunida-
de como diretriz do SUS, prevista constitucionalmente no art. 198,
[IT). Tais parcerias permitem desde a mobilizacio de for¢as sociais
em prol da defesa de direitos coletivos até a identificagio dos pontos
mais importantes em que se faz necessaria a atuagdo do Ministério
Puablico Federal sob uma perspectiva coletiva®* (eleicao de priorida-
des), passando pela necessaria identificacio e construcio de solugdes
criativas, muitas vezes imprescindivel a nossa atuacdo em tutela cole-
tiva. Particularmente no que respeita a satide, corre o risco de perder
aidéia do contexto do SUS na sede de sua lota¢do o(a) procurador(a)
que nunca estabelecer algum contato com os conselheiros de satde,
embora nio se possa desconhecer que, em algumas localidades, tais
conselhos sio manipulados pelo gestor local.

2" Da qual é hoje vice-presidente a Subprocuradora-Geral da Reptblica Sandra Cureau, Coor-

denadora da 4* Camara de Coordenacio e Revisio

2O colega Humberto Jacques (PRR1) é o vice-presidente nacional da Ampasa, podendo

fornecer maiores detalhes para interessados em se associarem.

> Uma das grandes vantagens de o Ministério Pablico estabelecer contato com os movimentos
sociais e com as associacdes é conferir um enfoque mais coletivo a suas atuacdes, evitando
a particularizacdo a que tende o procurador se privilegiar o atendimento individual.
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1.8 As vantagens para o Ministério Publico de sua
condicao de litigante habitual em tutela jurisdicional
coletiva: a importancia dos bancos de dados

Mauro Cappelletti e Bryant Garth, na classica obra Acesso a_Jus-
tica”, ressaltam as vantagens que os litigantes habituais possuem em
relacdo aos eventuais, citando trabalho do professor norte-americano
Marc Galanter®":

1) maior experiéncia com o Direito, a possibilitar-lhes melhor
planejamento do litigio;

2) “economia de escala” do litigante, por possuir varios casos;

3) oportunidades de desenvolver relagcdes informais com os
membros da instancia decisora;

4) possibilidade de diluicdao dos riscos da demanda;

5) possibilidade de “testar” estratégias com determinados casos,
de modo a garantir a expectativa mais favoravel em rela¢io
a casos futuros.

Analisando essas vantagens pode-se perceber que o Ministério
Puablico possui excelentes condi¢des de valer-se de sua condi¢io de
maior litigante na defesa dos interesses coletivos, a0 menos no direi-
to brasileiro™, para melhor desempenhar sua missio constitucional.
Para isso servem manuais como o presente, que procuram compilar
e consolidar conhecimentos hauridos da experiéncia cotidiana de
atuacdo na area.

# Tradugio brasileira de Ellen Gracie Northfleet (Porto Alegre: Sérgio Antdnio Fabris,
1988).

* Tome-se como exemplo a vantagem que um grande supermercado possui perante um
consumidor que teve seu veiculo furtado no estabelecimento daquele. Enquanto o super-
mercado possui advogados especializados em defendé-lo nessas causas, comuns para eles,
o consumidor contard com um advogado que, por mais especializado que seja na area de
defesa do consumo, p. ex., nio dominard o tema especifico

% Chega-se a aventar que o Ministério Publico responda por cerca de 90% das a¢des civis
publicas, o que nio é, necessariamente, um dado a ser comemorado, visto que é importante
que também os outros legitimados manejem os instrumentos que a lei lhes conferiu, mas
que certamente ¢ um dado que deve ser tomado com especial aten¢do, principalmente
porque, ainda que diminua significativamente, o referido percentual dificilmente baixard
de 50% nas proximas décadas.
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Refletindo sobre as vantagens acima identificadas, vé-se que o
desenvolvimento de relacdes informais com os membros da instancia
decisoria e a reducdo dos riscos da demanda sdo inerentes a atuacao
do membro do Ministério Puablico, que ordinariamente desenvolve
suas atividades junto ao Poder Judiciario, em geral perante os mes-
mos juizes, mantendo de igual modo constantes contatos profissionais
com os 6rgiaos do Poder Executivo que dispéem de poder decisoério
(cumprindo lembrar que ha casos em que a decisio administrativa
se mostra mais rapida e eficaz). Ademais, a isen¢io politica e econo-
mica que caracteriza sua fun¢io publica o habilita a ser merecedor
de credibilidade e proximidade que nio costumam ser destinadas a
outros legitimados. Por outro lado, quanto a reducao dos riscos da
demanda, merecem mencio as previsoes legais que o dispensam de
custas e adiantamento de emolumentos e honorarios® e, igualmen-
te, as posi¢cdes doutrinarias que sustentam ser a Instituicdo isenta de
onus da sucumbéncia, quando agindo de boa-fé*".

Outra vantagem que merece ser mais explorada pela Instituicdo
diz respeito a chamada “economia de escala”. Quantas e quantas ve-
zes o Ministério Pablico nio enfrenta, no pais, as mesmas questdes,
seja no que diz respeito aos problemas reais apresentados a seus mem-
bros nos mais diversos pontos do pais, seja no que se refere as teses
juridicas que lhe sdo opostas? Diante dessas questdes, seus membros,
depois de muita reflexio, estudo e criatividade, encontram solu¢des
que precisam ser aproveitadas pelos demais colegas, como forma de
otimizar o servigo e qualificar a atuacio.

Para tanto se faz imprescindivel implementar organizados e efi-
cazes bancos de dados nacionais (no caso do Ministério Publico Federal)

2 A Lein.9.289/1996, no art. 4°, 111, expressamente dispensa o Ministério Ptblico do paga-
mento de custas na Justica Federal. O art. 18 da Lei de A¢io Civil Puablica expressamente
afasta a obrigacio de adiantar custas, emolumentos, honorarios periciais e quaisquer outras
despesas nas agdes civis publicas, em beneficio de todos os legitimados.

% Nesse sentido doutrina minoritaria, valendo citar Ricardo de Barros Leonel (Manual do
processo coletivo. Sio Paulo: Revista dos Tribunais, 2002). A doutriniria majoritiria (NERY
JUNIOR, Nelson; NERY, R osa Maria Andrade. Cédigo de processo civil comentado e legislagdo
extravagante. 7. ed. Sio Paulo: Revista dos Tribunais, 2003; MANCUSO, R odolfo Camargo.
Agdo civil pitblica. Sio Paulo: Revista dos Tribunais, 2004; e MAZZILLI, Hugo Nigro. A
defesa dos interesses difusos em juizo. 18. ed. Sio Paulo: Saraiva, 2005) sustenta caber ao Estado
ou a Unido o pagamento da sucumbéncia devida pelo Ministério Publico, conforme o
ramo que atuou.
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e estaduais ou locais (em cada Procuradoria), numa perspectiva pro-
xima de unificacio desses dados ou, no minimo, de acesso facilitado
para todo o pais (pela intranet). Felizmente, esta ja implantada, em
fase inicial, uma Base de Dados de Manifestacio em Inteiro Teor,
que sera alimentada pelas Camaras, PFDC, Nucleos Tematicos e de-
mais Unidades do Ministério Pablico Federal, mediante acesso cre-
denciado, e possibilitard a pesquisa por assunto, autor, unidade, tipo
de documento, nimero do procedimento ou ag¢io judicial (consta
do Anexo II um manual de ajuda para inser¢cao dos documentos di-
gitalizados). Na Procuradoria da Republica do Mato Grosso do Sul
disponibiliza-se na intranet todas as pecas elaboradas pelos membros
atuantes naquele Estado (cf. <http://intranet.prms.mpf.gov.br/>,
item Pesquisa. Acesso em: 10 mar. 2006).

Ha orientac¢des das varias Camaras e da PFDC?® para que as por-
tarias de instaura¢io, recomendacdes, compromissos de ajustamento
de condutas e iniciais de acdes civis publicas e de responsabilizacio
por ato de improbidade administrativa sejam encaminhadas em meio
eletronico para aqueles 6rgios da Instituicdo e para o referido banco
de dados, podendo, inclusive, ser divulgados nas respectivas pagi-
nas da Internet. Tal providéncia é absolutamente indispensavel para
a necessaria e completa concretizacdio do banco de dados nacional
do Ministério Pablico Federal, convindo designar membros do ga-
binete para a respectiva inser¢do ou deixa-la sob a responsabilidade
direta do membro.

Tais bancos servem também para evitar atuagdes conflitantes en-
tre 6rgaos do Ministério Publico Federal, na medida em que permite
ao colega, antes de ajuizar a competente a¢io, verificar os posiciona-
mentos ja firmados em outros Estados.

Complementarmente a tais bancos de dados nacionais, convém
implementa-los no ambito de cada sede, disponibilizando todos os
trabalhos entre colegas sob um critério que permita um arquivamento
organizado e de facil recuperagio, para o que sdo necessarias siste-
maticas de nomenclatura e distribui¢io de pastas que considerem as
peculiaridades da matéria. Na Procuradoria da Republica no Mato

% Por exemplo, Oficio n. 25/2003 da PFDC, Oficio Circular n. 08/2004 da 3¢ CCR, Oficio
Circular n. 33/2003 da 5* CCR.

35



Tutela coletiva

Grosso do Sul a solucdo encontrada foi a estruturacio de diretorios
especificos e a edicdo de um manual que orientasse a nomenclatura
dos arquivos eletronicos (v. <http://intranet.prms.mpf.gov.br/>, item
“Manual Procedimentos”. Acesso em: 10 mar. 2006).

Esse banco de dados pode incluir também fontes de pesquisa
especializada em meio fisico ou eletronico: doutrina em livros ou
artigos, coletaneas de legislacio e manuais, sitios da internet e varios
outros que muito auxiliam a atua¢io do Ministério Puablico. H3, na
PR/MS, diretério compartilhado intitulado “Biblioteca” que ar-
mazena artigos, compeéndios de leis, anota¢des feitas por colegas em
congressos etc., valendo mencionar o Manual de direito sanitario,
uma coletanea de normas, artigos e julgados pertinentes. No Anexo
I, consta uma lista basica de sitios de interesse.

1.9 A equipe de apoio

Caracterizada por tantas particularidades, a tutela coletiva re-
quer também uma equipe de apoio especializada para garantir boa
atuacio do Ministério Puablico.

Para tanto, é primordial a viabiliza¢gio de uma secretaria admi-
nistrativa (ou cartorio) e/ou*” de um apoio de gabinete, integrados por

% Entende o autor deste Manual que, em nome da especializacio e racionalizacio do servigo e
do controle institucional (vale dizer, apropriacio pela unidade das informacdes relacionadas
aos feitos de tutela coletiva, para minimizar os males da rotatividade de membros e servidores),
¢ conveniente dividir as atribui¢des administrativas dos procedimentos e inquéritos entre
secretaria e gabinete. Ficariam com a secretaria as responsabilidades de acompanhamento
(controle de prazos e de cumprimento das determinac¢des do procurador) e movimentagio
(nos sistemas eletronicos respectivos: SPA, Caetés etc.) dos procedimentos e inquéritos, bem
como armazenamento fisico e eletronico dos documentos importantes (tais como copias das
pecas produzidas e das orienta¢des das Camaras) e numeragio, expedicio e recebimento de
oficios, por serem tais atividades sujeitas a uma rotina propria que independe da orientacio
do(a) procurador(a). Também incumbiria a secretaria o primeiro atendimento ao pablico
¢ o encaminhamento a outros 6rgios quando a irregularidade nio for da atribui¢io do
Ministério Pablico Federal. Ao apoio de gabinete incumbiria o trabalho interno de elaborac¢io
de despachos, oficios e pecas (TACs, recomendacdes e acdes), em que se faz imprescindivel
a orienta¢io juridica e estratégica do titular do gabinete, bem como o atendimento relacio-
nado a procedimentos ou inquéritos em curso ou sobre matérias relacionadas a atribuicio
do respectivo gabinete. Tem consciéncia o autor deste Manual, contudo, que tal orientacio
nio corresponde a realidade da maioria das Procuradorias no pais. Nas menores, devido a
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servidores capacitados especificamente na matéria, de preferéncia com
formacio juridica, conscientes das peculiaridades da area e bem in-
tegrados e articulados na execu¢ido das suas fun¢des. Em tutela cole-
tiva, mais que na matéria criminal e de custos, a experiéncia tende a
garantir melhor desempenho desses servidores, por se tornarem mais
tamiliarizados aos procedimentos e rotinas pertinentes. Demais, con-
juntamente aos técnicos periciais das varias areas do conhecimento que
a interdisciplinaridade requer (v. topico proprio), convém estruturar
uma assessoria de imprensa, fundamental em razao do grande interesse
que as questoes coletivas despertam na midia.

Trés particularidades referem-se diretamente a atuagio da equipe:
o trabalho administrativo interno, a fun¢do investigativa e a novidade que a
tutela coletiva representa em termos juridicos, demandando pesquisa
especializada.

Como ja visto no item 1.5 (sobre a funcio investigativa), ha
muito mais trabalho administrativo na tutela coletiva que nas de-
mais areas: expedi¢io, recepcio e controle de oficios, atendimento
ao publico e reducio a termo de declaragdes e representacdes, con-
tatos com outros 6rgaos da Administra¢io Publica, controle e anda-
mento dos procedimentos e inquéritos etc. Para tudo isso € preciso
um namero compativel de servidores, tanto na secretaria como no
gabinete, especialmente se esse acumular fungdes administrativas de

pouca disponibilidade de recursos humanos no Ministério Pablico Federal, confundem-se
secretaria e gabinete. Nas maiores, onde hi a divisdo, alguns dos servicos aqui atribuidos a
secretaria sio realizados pelos gabinetes (como a expedigdo e cobranca dos oficios) e vice-
versa. Em conseqiiéncia, em um mesmo dia, é possivel que mais de um gabinete telefone
para o0 mesmo 6rgio publico cobrando respostas a oficios expedidos. Também pode ocorrer
que, pela falta de experiéncia de determinados servidores do gabinete, o enderecamento
ou mesmo alguns aspectos basicos do oficio sejam erroneamente redigidos, sem que o pro-
curador atente ao fato. Perde-se, com isso, as vantagens decorrentes da centralizacio dessas
atribui¢des em um mesmo setor: estabelecimento de rotinas, padrdes e contatos pessoais.
Igualmente deve ocorrer de servidores do gabinete que fazem o primeiro atendimento ao
publico encaminharem erroneamente o cidadio que trouxe ao Ministério Publico Federal
matéria que nio é de sua atribuico, por desconhecer enderecos e servicos disponiveis na
cidade. Para evitar essas falhas é que o autor apresentou a sugestdo acima que, todavia, nio
desconhece que s6 os colegas que atuam em cada unidade, conhecendo as peculiaridades
dela, é que tém condic¢des de estabelecer a melhor rotina de trabalho. Certo é que, juntos
ou separados secretaria e gabinete e, nesse caso, com tal ou qual divisio de atribui¢des, nio
sio poucas as responsabilidades da equipe de apoio, sendo de todo conveniente garantir
um minimo de especializacio e capacita¢io especifica.
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andamento. Se as deficiéncias estruturais da Instituicao nio viabili-
zarem o numero ideal, convém, a0 menos, garantir a especializagio
de um setor (ainda que contando com um s6 servidor) e capacitar
especificamente os servidores que atuam na area’’.

Por outro lado, como cabe ao Ministério Publico investigar, é pre-
ciso, em primeiro lugar, que o apoio de gabinete (também o respon-
savel pelo atendimento ao publico se esse ndo couber ao gabinete), sob
a orienta¢do do respectivo procurador, seja capaz, diante do problema
“bruto” que lhe é trazido por meio de uma representacio (escrita ou
oral), da imprensa ou de conhecimento proprio, de visualizar quais
seriam as possivels atuagdes do Ministério Publico para solucionar o
problema: 1) acdo civil ptblica com pedido X ou 2) a¢ao de responsa-
bilizagio por ato de improbidade administrativa contra quais agentes
e por ato enquadravel em qual das modalidades — arts. 92, 10 ou 11 da
Lei n. 8.429/1992 — ou 3) um termo de ajustamento de conduta ou,
ainda, 4) uma recomendacao, e dirigir para elas sua linha investiga-
tiva, sempre sob a orienta¢do do(a) procurador(a). Essa visio se faz
tanto mais necessaria quando se trata de um primeiro atendimento
individual, que resultara em uma representacio reduzida a termo na
Procuradoria, sendo de todo conveniente que os elementos registrados
ja levem em considera¢io o caminho que serd adotado. Para tanto,
¢ pressuposto que esse apoio possua algum conhecimento basico e
genérico sobre os institutos da tutela jurisdicional coletiva. Infeliz-
mente, esse conhecimento nio ¢, em regra, estudado nas faculdades,
de modo que a primeira orienta¢dio que o membro do Ministério
Puablico devera passar a sua equipe serd uma bibliografia basica sobre
inquérito civil, acdo civil pablica e a¢do de responsabilizacio por
ato de improbidade administrativa®, além, por 6bvio, da leitura das
proprias leis.

* Ha Procuradorias, como a de Campinas, nas quais certas func¢oes (como o atendimento),
por op¢io administrativa interna, sio distribuidas entre um grande ntimero de servidores,
em sistema de revezamento. Muito embora tal op¢io tenha a vantagem de evitar sobrecarga
individual, ha significativo risco de comprometimento da uniformidade e qualidade do
servico prestado, dada a falta de especializacgio, dificuldade que, todavia, pode ser minorada
com o estabelecimento de uma rotina-padrio minima (v. topico sobre o atendimento) e
com a capacitagio especifica de todos que fazem tal atendimento.

1 Uma sugestdo de bibliografia basica é: 1) comentarios de Nelson Nery Janior a Lei de
Acio Civil Puablica, constante de seu célebre Cédigo de Processo Civil Comentado e Legisla-
¢do Extravagante (Revista dos Tribunais); 2) Luis Roberto Proenca, Inquérito civil: atuacio
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Esses conhecimentos basicos, porém, nao bastario a resolver o pro-
blema apresentado ao Ministério Publico. Sera preciso adentrar no tema
especifico, pesquisando detidamente a legislagao de regéncia (p. ex., normas
relacionadas ao reconhecimento de cursos universitarios, quando a
matéria versar sobre cursos irregulares ainda nao reconhecidos), ten-
tando identificar solugdes ja dadas pelo proprio membro ou por outros drgdos
do Ministério Piiblico ou o que diz a jurisprudéncia® e a doutrina a respei-
fo. Para essa pesquisa direcionada, a equipe de apoio e a qualidade e
disponibilidade dos bancos de dados (em especial os informatizados)
sao fundamentais, devendo ser essa a missio que dela mere¢a maior
disposicao e dedicacio.

A funcao da Secretaria (ou Cartorio) de Tutela é um pouco diver-
sa daquela do apoio de gabinete (quando separados, considerando-
se o modelo ideal referido na nota n. 28), o que nio a dispensa de
procurar harmonizar-se com esse. Identificada a linha investigatoria
e as informacdes necessarias pelo gabinete, sob a orientacio do(a)
procurador(a), caberd ao cartério a obtengao dessas informagoes junto
aos orgdos que as detém, demandando o minimo possivel de trabalho
do membro ofician-te e garantindo a maxima celeridade e eficién-
cia possivel. Isso nio é facil. Pressupoe a existéncia de modelos de
oficios requisitorios, cuidados com enderecamento e forma de en-
caminhamento e, em especial, postura adequada perante os 6rgaos
destinatarios, capaz de garantir a pronta e completa resposta. Quan-
do factivel, convém que os servidores do cartorio tenham acesso aos
bancos de dados disponibi-lizados ao Ministério Publico Federal por
meio de convénio.

investigativa do Ministério Publico a servigo da amplia¢io do acesso a Justi¢a (Sdo Paulo:
Revista dos Tribunais, 2001), capitulos 2 a 5;¢/ou 3) Hugo Mazzilli, Pontos controvertidos
sobre o inquérito civil (in: MILARE, Edis [Coord.]. A¢do civil pablica: Lei 7.347/1985 — 15
anos), p. 267-303; e 4) Nicolao Dino de Castro ¢ Costa Neto, Improbidade administrativa:
aspectos materiais e processuais (in: SAMPAIOQ, José Adércio Leite et al. [Orgs.]. Improbidade
administrativa: 10 anos da Lei 8.429/92. Belo Horizonte: Del Rey [apoio da ANPR],2002).
Para aprofundamento dos temas de interesse geral para a tutela coletiva, v MAZZILLI, Hugo.
O inquérito civil. 2. ed. Sdo Paulo: Saraiva, 2000; e LEONEL, Ricardo de Barros. Manual do
processo coletivo: de acordo com a Lei 10.444/02. Sio Paulo: Revista dos Tribunais, 2002.

32 Pesquisando-se, basicamente, nos sitios do Conselho da Justica Federal (<http://www.
justicafederal.gov.br/>), incluindo STJ e TRFs, ¢ do Supremo Tribunal Federal (<www.
stf.gov.br>), cujos julgados sio os que mais interessam a Justica Federal, como fonte de
direito e argumento de autoridade.
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Outra funcio da Secretaria, talvez a mais importante, é fer controle
sobre todos os inquéritos ou procedimentos administrativos investigatorios em anda-
mento e conhecé-los relativamente bem, de modo a evitar novas instauragcdes
sobre as mesmas circunstancias (o que dispersa forca e informagdes) e
garantir que as informagOes pertinentes a cada investigacdo sejam le-
vadas a registro no respectivo procedimento (p. ex., a noticia de um
novo problema relacionado a mesma entidade ou pessoa investigada
em sede de defesa de patrimonio publico, ou a reestruturacio de um
hospital que estava parado etc.). Para isso, é fundamental que haja um
minimo de estabilidade nos servidores do cartério, de modo a se constituir
uma espécie de “memoria institucional” (fundamental em uma Ins-
titui¢ao onde ha significativa mobilidade territorial entre os procura-
dores), o que pode ser garantido, também, com um eficiente software
capaz de registrar em detalhes o objeto de todas as investigacoes e
sucintamente seus andamentos e linha investigatoria adotada. Nesse
software, convém, se possivel, armazenar informac¢des extra-oficiais,
como a linha investigatdria e os passos futuros, de modo a minimizar
os prejuizos advindos da troca do membro oficiante ou dos servidores
com atuacao diretamente relacionada ao procedimento.

A necessidade da qualificacdo e especializacio acima demonstrada
recomenda compativel estrutura remuneratéria dos setores que tra-
balham com a tutela coletiva, equivale dizer, a previsdo, na estrutura
administrativa, de fun¢des comissionadas de chefia e assessoramento
que assegurem um minimo de estabilidade dos servidores no setor e
estimulem o auto-aprimoramento™.

Cada unidade deve destinar um ou alguns servidores do qua-
dro, lotados na Secretaria ou no gabinete, para a importante fun¢io
de realizar o atendimento ao publico. O servidor responsavel pelo
primeiro atendimento deverad possuir, além da formacio juridica,
conhecimento especifico sobre as atribui¢des do Ministério Publi-
co Federal na tutela coletiva e suas distingdes com outros 6rgaos ou
instituicdes também voltados ao atendimento da popula¢io em geral
(defensoria publica, p. ex.). Nao sendo da atribui¢io do Ministério

33 Devido a consciéncia formada nesse sentido na PR/MS, contando com a sensibilidade de
todos os colegas e em especial dos procuradores-chefes, destinava-se uma fun¢io comissio-
nada de assessoria juridica da estrutura do gabinete do procurador-chefe para a Coordenacio
da Tutela Coletiva, com excelentes resultados.

40



As peculiaridades da tutela coletiva

Publico Federal a questio trazida, impende encaminhar o cidadao
para o 6rgio adequado (v. proximo capitulo). Aquele que atender
caso determinado, ja em andamento ou cuja matéria se inclua nas
atribui¢des do respectivo gabinete, devera dominar minimamente a
area e ter ciéncia das investigacdes similares ja em curso. E preciso
ter presente que esses servidores serdo responsaveis pela imagem da
Instituicdo perante o cidadio atendido e que ha dispéndio de dinheiro
e tempo deste Gltimo no deslocamento a Procuradoria.

A Procuradora Federal dos Direitos do Cidadao editou, em
22.4.2003, a Instrucao Normativa n. 02/2003 para “estabelecer cri-
térios gerais para a organiza¢ao administrativa das Secretarias das
Procuradorias Regionais dos Direitos do Cidadio e das Procurado-
rias dos Direitos do Cidadio”. Pelo estudo que a precedeu, elabora-
do por grupo de trabalho designado especificamente para esse fim,
e pela plena compatibilidade entre os oficios da defesa dos direitos
do cidadio e dos demais da tutela coletiva, o modelo instituido pela
referida IN pode servir de modelo a qualquer cartério ou secretaria
de tutela coletiva.
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A atuagio na area de tutela coletiva impde uma rotina diferenciada
de trabalho dos membros do Ministério Pablico, quando comparada
as atividades desenvolvidas por aqueles que atuam nas areas de custos
legis e criminal, visto que exige maior contato com o publico em geral.
Quanto maior a visibilidade do Ministério Pablico Federal em uma
dada comunidade, decorrente da atuagio e conseqiiente cobertura da
midia e da participagio dos membros em palestras e audiencias ptblicas,
tanto maior sera a procura pela Instituicio por integrantes da sociedade,
visando a solugio dos mais diversos tipos de questoes.

Para que se viabilize tal atendimento a fodos, impende assegu-
rar acessibilidade fisica as pessoas portadoras de deficiéncia, adap-
tando o prédio da Procuradoria as exigéncias da legislacio (Lei
n. 10.098/2000*) e da ABNT (NBR 9050)>.

Cabe lembrar que as reparti¢des publicas devem dispensar aten-
dimento prioritario, imediato e diferenciado as pessoas portadoras

** Nos termos do art. 11 da Lei n. 10.098/2000, deverio ser observados os seguintes requisitos
minimos de acessibilidade:

“I — nas areas externas ou internas da edificacio, destinadas a garagem e a estacionamento de
uso publico, deverio ser reservadas vagas proximas dos acessos de circulagio de pedestres,
devidamente sinalizadas, para veiculos que transportem pessoas portadoras de deficién-cia
com dificuldade de locomo¢io permanente;

IT — pelo menos um dos acessos ao interior da edifica¢io devera estar livre de barreiras arqui-
tetonicas e de obsticulos que impecam ou dificultem a acessibilidade de pessoa portadora
de deficiéncia ou com mobilidade reduzida;

III — pelo menos um dos itinerarios que comuniquem horizontal e verticalmente todas as
dependéncias e servicos do edificio, entre si e com o exterior, deverd cumprir os requisitos
de acessibilidade de que trata esta Lei; e

IV — os edificios deverdo dispor, pelo menos, de um banheiro acessivel, distribuindo-se seus
equipamentos e acessorios de maneira que possam ser utilizados por pessoa portadora de
deficiéncia ou com mobilidade reduzida”.

% Tudo sobre os “Direitos das Pessoas com Deficiéncia” pode ser encontrado na magnifica
obra com esse titulo da colega Eugénia Augusta Gonzaga Favero (Rio de Janeiro: WVA,
2004), indubitavelmente a maior especialista na matéria, do Ministério Pablico Federal, e
uma das maiores do pais.
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de deficiéncia, aos idosos com idade igual ou superior a 60 (sessenta)
anos, as gestantes, as lactantes e as pessoas acompanhadas por crian-
cas de colo, nos termos da Lei n. 10.048/2000, com a redagio que
lhe deu a Lei n. 10.741/2003.

2.1 O primeiro contato e a triagem: do
individual para o coletivo

Para ndo inviabilizar a atua¢io funcional do(a) procurador(a),
¢ imprescindivel o trabalho de servidores especialmente capacita-
dos para um primeiro contato com o cidaddo, que assegure a um so6
tempo qualidade do atendimento (em respeito a cidadania e no inte-
resse de cumprir adequadamente a funcio da Instituicdo) e triagem
das irregularidades cuja solugao efetivamente se insere entre as atribuigées do
Ministério Publico Federal, visto que grande parcela das pessoas que
buscam o auxilio da Instituicdo o fazem no intuito de resolverem
problemas marcadamente individuais®®, cuja defesa é vedada ao Mi-
nistério Publico Federal (art. 15 da LC n. 75/1993)%" ¢ 38, Tal vedacio,

* Exemplificativamente: segurado do INSS reclamando que o perito do INSS nio reconheceu

evidente doenca incapacitante para o trabalho ou que o instituto estd demorando demasia-
damente em deferir pleito legitimo seu; mutuario da Caixa Economica Federal reclamando
que ja pagou o financiamento de sua casa propria e ainda nio recebeu quita¢io ou que
sua casa financiada esta ruindo; cidadio reclamando que nio consegue fazer determinada
cirurgia pelo SUS porque determinado hospital esta lhe negando atendimento; estrangeiro
que estd com dificuldade de tirar documentacio etc. Isso sem falar nos casos que, além de
individuais, sequer teriam qualquer relagio com a esfera federal: causa na Justi¢a Estadual
que nio anda ou vicio de produto ou servi¢o prestado por empresa particular.

¥ Cumpre aqui registrar que tal posicionamento estd longe de ser unanimidade na Institui-

¢a0, havendo inimeros colegas que, diante da omissio de outros 6rgios — notadamente
da Defensoria Pablica da Unido — e da resolutividade que possui a atuagdo do Ministério
Publico Federal, entendem caber-nos atuar em beneficio dos individuos que acorrem a
Instituicio. Data maxima venia, esse entendimento, como dito, tende a consumir tempo e
estorcos que sdo retirados de nossa atuacio coletiva. Exemplificando, é preferivel concentrar
esfor¢os extrajudiciais ou judiciais para garantir a estrutura minima necessaria a Defensoria
Pablica da Unido, ou levd-la a firmar convénios para o adequado desempenho de suas
func¢oes (cf. art. 14, § 1° da LC n. 80/1994), como feito no Amazonas e no Mato Grosso do
Sul, com a¢des civis publicas ajuizadas para garantir a lotacdo legal nos respectivos Estados
ou a celebragio de convénio previsto em lei, ambas com provimento judicial favoravel, a
atender os casos individuais que nos sio trazidos.

3

-3

A Resolucio n. 02, extraida do X Encontro Nacional dos Procuradores dos Direitos do
Cidadao, realizado em Brasilia, entre 16 e 18 de agosto de 2004, estatui, quanto ao ambito
de atuacio do PDC, que: “Em interesses individuais indisponiveis, [atuard] como agente,
em decorréncia de expressa previsio da atribui¢io do Ministério Ptblico na Constituigio
da Republica, nas leis — exemplificativamente, no Estatuto da Crian¢a e do Adolescente e
no Estatuto do Idoso — e em tratados ou convencdes internacionais. Em outros interesses
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assim como a constante do art. 129, IX, da CF, parece pretender evitar
que a Instituicdo se desvie de sua maior e mais importante missao constitucio-
nal na drea civel: a defesa dos interesses coletivos®. Com efeito, a pratica
demonstra que, em nio havendo uma firme orientagio contra o en-
foque individual de atuacdo por parte dos procuradores responsaveis
pelas matérias de cidadania, consumidor e defesa das minorias, para
as quais surge um maior nimero de demandas individuais, a tendén-
cia € haver uma sobrecarga de trabalho decorrente dessas demandas
impedientes de uma maior atuac¢do coletiva, resultando, ao final, em
prejuizo da populagio que, pelos mais variados motivos, nio teve
acesso a Institui¢do e vé-se espoliada dos mais variados, essenciais e
legitimos direitos coletivos que estariam a merecer atuagio do Mi-
nistério Pablico Federal.

Todavia, nada impede — ao contrario, tudo recomenda — que se
procure identificar uma lesdo coletiva* nas questdes individuais tra-
zidas, de modo a direcionar para ela a atuacdo do Ministério Publico
Federal*. Um servidor bem qualificado e experiente é capaz de dis-

individuais, quando nio caracterizado, de plano, qual o érgio ou instituicdo que possui
atribui¢do, pode o PDC colher elementos de convic¢io antes do encaminhamento. Em
qualquer caso e sempre que possivel, deve o PDC direcionar sua atua¢io a solucio da
questdo sob a perspectiva coletiva”.

3

Ressalve-se que a importancia que se da, neste manual, 2 nossa atuacio em defesa dos
interesses coletivos nio desconhece possuirmos algumas atribuicdes em defesa de inte-
resses individuais indisponiveis. Toda a legislagio referente as nossas atribuicdes deve ser
interpretada em consonancia com o disposto nos arts. 127 e 129 da Constitui¢ao Federal.
Enquanto aquele ressalta, como diretriz geral, 0 compromisso institucional com os interesses
sociais e individuais indisponiveis, o art. 129 detalha nossa atribui¢io, estabelecendo expli-
citamente nosso dever para com a defesa dos interesses coletivos (inciso III) e remetendo
a legislacio a possibilidade de atribuir-nos outras fun¢des (inciso IX) que, no entender do
autor, devem harmonizar-se com a defesa de interesses sociais e individuais indisponiveis
(art. 127). Dessas atribuicdes legais especificas decorrem intimeros deveres nossos para com
interesses individuais que nio podem ser desconsiderados.

ES

Aproveitando os exemplos antes trazidos, suponha-se que durante o atendimento individual
o servidor identifique: que a demora do INSS ¢ devida a uma greve ou falta de peritos;
que o problema estrutural afeta todas as casas de determinado conjunto habitacional; que
a negativa do hospital decorre do fato de o Sistema Unico de Satde nio autorizar nem
remunerar determinado tratamento absolutamente necessirio ou que a negativa para re-
gistro do estrangeiro decorre de norma regulamentar do Ministério da Justi¢a. Todas essas
circunstancias, muito embora tenham sido trazidas por um individuo que expunha sua
lesio individual a direito, sdo, na verdade, lesdes coletivas.

1" Ainda nos mesmos exemplos, poderd o Ministério Publico Federal direcionar sua atuagio para
equacionar os prejuizos da greve (nesse sentido, agio civil publica ajuizada no Mato Grosso
do Sul, para permitir que os atestados do SUS suprissem a pericia do INSS enquanto estas
nio se realizassem em prazo razoavel), ou para apurar a responsabilidade solidiria da Caixa
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tinguir aquela situacdo eminentemente individual da que é apenas a
ponta visivel de uma grave lesao coletiva, mas isso pressupde orien-
tacdo, capacitacio e experiéncia, além de conhecimentos juridicos.
Por tudo isso é recomendavel que esse atendimento seja feito por ser-
vidores com formacdo em Direito e do quadro efetivo da Procura-
doria, mas que, sem davida, pode ser acompanhado por estagiario
para o seu aprendizado. Descabido € destinar estagiario ou servidor
sem formacio e experiéncia compativeis para uma fun¢io que serve
de imagem da Institui¢do para quem a procura.

Cumpre de igual modo ter presente que determinados grupos
sociais demandam um atendimento diferenciado, que considere suas
caracteristicas especificas, como é o caso das populac¢des indigenas
e das minorias socioculturais (remanescentes quilombolas e ciga-
nos, p. ex.). Nesses casos, sempre que possivel, é recomendavel que o
servidor responsavel pelo atendimento seja um antropo6logo, dada sua
maior capacidade de contextualizar e dar visibilidade as categorias de
pensamento e as praticas sociais dessas populagdes. Igualmente convém
que o(a) procurador(a) acompanhe pessoalmente esses atendimentos,
mormente quando se trata de questdo relevante, para melhor formar
seu convencimento sobre a atuagdo cabivel.

2.2 0 cadastro simplificado

Uma providéncia que tende a contribuir para melhor direcio-
namento da atuagido ministerial a partir dos atendimentos individu-

Economica Federal e da construtora das casas cuja estrutura é defeituosa, visando a uma
futura acdo coletiva de responsabilizacio genérica (art. 95 do Cddigo de Defesa do Consu-
midor — CDC) contra ambas, ou para assegurar, judicial ou extrajudicialmente a inclusio do
referido tratamento na lista do SUS (com fundamento no principio constitucional e legal da
integralidade do atendimento) ou, ainda, para buscar a nulidade da norma do Ministério da
Justi¢a. Optando pela busca de uma solugio coletiva — por certo mais trabalhosa que a mera
expedi¢io de oficios tendentes a resolver a situacio individual trazida a Procuradoria —, a
atuacio do Ministério Publico Federal cumprird muito melhor sua fun¢io constitucional e
mais beneficios trari a sociedade. Durante a instru¢io, contudo, pode-se adotar a estratégia
de, no oficio que requisita informagdes de carater coletivo, referir o caso individual que foi
trazido a Institui¢io (v.g.:“o Ministério Puablico Federal, tomando conhecimento dos graves
transtornos ocasionados pela greve dos peritos, exemplificados na representagio que segue
anexa, requisita de Vossa Senhoria as seguintes informacdes: 1) qual a duracio da greve?; 2)
quantas pessoas, em média, eram atendidas por dia?; 3) quais as medidas que estio sendo
adotadas para resolver a questio? [...]”). A experiéncia tem demonstrado que essa referéncia
basta a resolver o problema individual, sem que se perca o enfoque coletivo.
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ais € um cadastro simplificado dos atendimentos, que registre nome,
telefone e endereco do(a) atendido(a), assim como assunto (incon-
formidade apresentada), encaminhamento e servidor responsavel
pelo atendimento.

Dentre as varias vantagens desse cadastro na otimizac¢ao da atua-
¢do do Ministério Publico Federal destacam-se:

1) a possibilidade de, diante da reiteracdo de uma mesma de-
ndncia, vir a se caracterizar uma lesao coletiva nao detectada em um
primeiro momento*, caso em que se justificara a instauracio do pro-
cedimento administrativo pertinente e sera conveniente solicitar as
pessoas que antes foram atendidas (e cujos dados foram registrados)
que compare¢am novamente a Procuradoria para tomada formal do
respectivo depoimento;

2) o valioso instrumental em que se constitui para a eleicdo de prio-
ridades de atuacio dos membros com atribui¢do na tutela coletiva®;

3) a identificacdo dos principais enganos das pessoas quanto as
atribui¢des do Ministério Publico Federal para possibilitar que os
membros, em palestras, audiéncias e outros eventos publicos, afastem
esses equivocos, ensejando, com o passar do tempo, a diminui¢ao sig-
nificativa dessa espécie de procura e evitando dispéndio de tempo e
dinheiro dos cidadaos;

4) serve de parametro estatistico para medir o trabalho do(s)
servidor(es) que atua(m) no atendimento, identificando a real ne-
cessidade do servigo;

5) traca um perfil do cidadio que procura a Institui¢io, do que ele
espera dela e de quais matérias ensejam mais atendimento individual;

#2 Nos mesmos casos antes referidos, se o servidor nio percebeu o enfoque coletivo no primeiro
momento, ou em outros em que, de fato, s6 a repeticio significativa tende a justificar a atuacio
do Ministério Publico Federal. Imagine-se, p. ex., um grande ntiimero de reclamac¢des por
descaso profissional de determinado escritorio de advocacia sem que a respectiva seccional
da Ordem dos Advogados do Brasil tome qualquer providéncia, podendo-se justificar atua¢io
do Ministério Publico Federal para provoca-la, talvez judicialmente, a agir no exercicio de
sua funcio fiscalizadora-punitiva ou responsabiliza-la por sua omissio.

4

o

Exemplificativamente: em uma Procuradoria em que sio muitos os atendimentos de pessoas
reclamando do servico prestado pelo INSS, convém que o(a) procurador(a) com atribui¢io
para a matéria promova algumas medidas voltadas a melhoria da qualidade do servi¢o no Ins-
tituto; se as reclamagdes se voltam contra advogados, ha que se identificar se ha por parte da
respectiva seccional da OAB omissdo passivel de responsabilizacio administrativa ou judicial.
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6) contribui para identificar o grau de acessibilidade e visibilidade
da respectiva unidade do Ministério Publico Federal, permitindo, no
futuro, comparag¢des nacionais que sejam consideradas na estatistica.

Recomenda-se fazer o registro aqui sugerido diretamente em um
banco de dados eletronico, elaborado na propria unidade (em Access
ou aplicativo de facil configuracao) e disponivel em computador des-
tinado para o atendimento e instalado no local proprio para tal fim.
Convém também que tal equipamento possua acesso a Internet e um
editor de texto com modelos dos principais termos de representacio,
de modo a facilitar as necessarias pesquisas e a reducio a termo das
representacdes orais.

2.3 0 encaminhamento

Se o problema explanado pelo cidadio nio se incluir entre as
atribui¢gdes do Ministério Pablico Federal, ¢ imprescindivel que lhe
seja assegurada uma orientacio adequada de como resguardar seus
direitos, encaminhando-o ao 6rgdo ou institui¢io incumbida da
apreciacao da questdo. Exemplificativamente, tratando-se de inte-
resses individuais (ex.: revisio de pensio previdenciaria, solicita¢io
de alvari para liberacio de FGTS etc.) é primordial que o servidor
responsavel pelo atendimento informe ao cidadao sobre a possibili-
dade de defender seus direitos valendo-se dos servicos da Defensoria
Publica da Uniao (fornecendo os nimeros de telefone) ou Estadual,
ou, ainda, dos servicos de assisténcia judiciaria das faculdades de Di-
reito, conforme o caso. Havendo interesse e disponibilidade finan-
ceira para contratar um advogado, pode-se encaminhar o cidadio a
seccional da OAB local, para que 14 seja informado sobre os profis-
sionais que atuam na area especifica e receba informacoes acerca de
como contati-los.

Tratando-se de questdes que podem ser objeto de apreciacdo e
solu¢do na via administrativa, por 6rgaos da Administracio Puablica
(v.g., Secretaria Estadual ou Municipal de Satide, Secretaria Estadual
ou Municipal de Ensino etc.), deve o servidor informar ao cidadio
essa possibilidade e encaminha-lo ao 6rgao adequado. Convém que
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essas informacdes sejam oferecidas preferencialmente por escrito,
com letra legivel, indicando endereco, telefone e, se possivel, nome
da pessoa encarregada pelo atendimento no respectivo 6rgiao, ou em
impresso padronizado (nesse caso, contendo varios enderecos uteis,
para que o servidor destaque o do 6rgdo ou entidade especifico para
a solu¢do da questdo apresentada). Para tanto, é conveniente que se
mantenha um banco de dados atualizado pelo proprio atendente,
com todas essas informagdes, inclusive para viabilizar que, na falta
do servidor responsavel, outro consiga prestar as informagdes basicas.
Em determinadas hipoteses, podera ter cabimento um contato direto
do proprio servidor do Ministério Publico Federal com o do 6rgio
pertinente, para auxiliar a solu¢do do problema.

Contribui para otimizar o fornecimento de tais informacoes a
organizacio de uma listagem, impressa e disponivel para distribui-
¢do, dos diversos enderecos de assisténcia juridica gratuita disponi-
veis, bem como dos 6rgios ptublicos com atribuicio para as principais
demandas que sdo apresentadas na Procuradoria.

Esses pequenos detalhes facilitario sobremaneira o exercicio da
cidadania pelas pessoas que buscam nossa Instituicio, possibilitando
que elas se tornem agentes difusores de uma correta orienta¢ao a ou-
tros cidadios em situacio semelhante e evitando que comparecam
sem necessidade a sede da Procuradoria.

2.4 A reducao a termo da representacao oral

A representacdo é manifestacio do direito constitucional de petigao
(art. 52, XXXIV, a), assegurado ao cidadio para que possa reclamar
aos poderes publicos, contra ilegalidade (aqui incluidas as viola¢des
a direitos coletivos) ou abuso de poder. A Lei n. 7.347/1985, no
particular, dispoe que “qualquer pessoa podera e o servidor publico
devera provocar a iniciativa do Ministério Pablico, ministrando-lhe
informacdes sobre fatos que constituam objeto da a¢io civil e indi-
cando-lhe os elementos de convic¢io” (art. 6°). A Lein. 8.429/1992,
de Improbidade Administrativa, por seu turno, estabelece que a re-
presentacio “sera escrita ou reduzida a termo e assinada, contera a
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qualificacio do representante, as informacdes sobre o fato e sua au-
toria e a indica¢do das provas de que tenha conhecimento”.

Tratando-se de verdadeiro direito politico do cidadio perante
o Estado (no caso, o Ministério Publico), para seu exercicio nio se
lhe podem exigir muitas formalidades, bastando a descri¢io sumaria
do fato determinado que se aponta como ilegal ou abusivo e uma
indicacdo minima dos elementos de convic¢io, como diz a lei. Essa
descrigdo deve constar de documento escrito e assinado, que tanto pode ser ela-
borado pelo préprio representante como resultar de redugdo a termo, etetuada
por servidor do Ministério Puablico Federal responsavel pelo atendi-
mento ao publico™.

Impende ressaltar, todavia, que a redugdo a termo ndo se justifica quan-
do a(o) cidada(o) traz ao conhecimento daquele servidor fatos que nao sao da
atribui¢do do Ministério Piiblico Federal®®, como freqlientemente ocor-
re com situacdes marcadamente individuais, hipdtese em que, sal-
vo algumas excecdes legais*®, o Ministério Publico Federal nio tem
qualquer atribuicdo para agir*’, cabendo-lhe tio-somente atuar como
custos legis em agdes ja ajuizadas.

Outro cuidado a tomar é identificar se na descricio que a(o) cidada(o)
atendida(o) traz dos fatos ha um minimo de determinagdo, logica e razoabi-
lidade, visto que uma representa¢io que nio atende a esses requisitos

O § 2° do art. 3° da Resolugdo n. 87/2006 determina que as representa¢des verbais sejam
tomadas por termo.

# Na Resolucio n. 06, editada pela PEDC como resultado do X Encontro Nacional dos
PDCs, entendeu-se dispensavel a autuacio quando a representa¢io “foge a razoabilidade
e nio enseja qualquer providéncia do Ministério Publico Federal”. Se estd dispensada a
autuagdo, menos se justifica a reduc¢do a termo.

4

Por exemplo, a previsio do art.201,V, do Estatuto da Crianca e do Adolescente:“Compete
a0 Ministério Pablico: [...] V — promover o inquérito civil e a acdo civil ptblica para a
prote¢io dos interesses individuais, difusos ou coletivos relativos a infancia e a adolescén-
cia, inclusive os definidos no art. 220, § 30, inciso II, da Constitui¢io Federal”. Disposicio
similar consta do art. 74, I, da Lei n. 10.741/2003, que trata do Estatuto do Idoso.

4

3

O art. 15 da LC n. 75/1993 expressamente veda a defesa em juizo de direitos individuais
lesados, sendo, inclusive, de se questionar se tal norma nio derrogou normas anteriores
que previam a defesa individual em juizo — como a referida na nota anterior —, bem como
se ela nio serve a excepcionar o Ministério Publico da Unido de previsdes posteriores
constantes de leis ordinarias, atribuindo a obrigatoriedade de atuacio do Ministério Publico
em matérias individuais.
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tende a inviabilizar a instrucgdo e a futura atua¢io ministerial, pelo
que nao se justificard instauragio (v. topico 3.2.3).

Pelos mesmos motivos, ndo tem qualquer utilidade para a Insti-
tuicio e ofende o principio constitucional da eficiéncia administrativa
(art. 37 da CF) redug¢io a termo que constitua mera digitacdo, pelo
servidor, de frases soltas e sem sentido do(a) representante. Embora
guardando rigida fidelidade com o contetido narrado, a forma e a
estruturagio das idéias deve seguir uma logica utilitarista elabora-
da pelo servidor no interesse da futura investigacao que se encetara.
Para tanto, convém garantir, a partir das informagdes prestadas pelo(a)
representante, o maior detalhamento possivel naquilo que mais interessa:
nome e qualificagdo possivel do representante e dos envolvidos, identificacio
do [lugar onde ocorreram os fatos, das datas e dos elementos que ge-
ram no representante a convicgdo da irregularidade da situagio, bem
como a indicagdo de outras pessoas que, se chamadas para depor, pode-
rao fornecer mais elementos importantes, tudo desenvolvido em um
raciocinio logico e claro™.

A Secretaria dos Oficios da Tutela Coletiva de Sio Paulo adota
a louvavel pratica de, ante uma representacao escrita cuja descricio
fatica se encontra excessivamente genérica, oficiar ou responder
eletronicamente ao representante, dizendo da necessidade, para que
sua representagao seja objeto de apuracdo, de um maior detalha-
mento dos fatos. Sem isso, opera-se o arquivamento fisico da peca,
sem autuagao.

2.5 Agenda

Como jasalientado, sendo uma das peculiaridades da atuagio na
tutela coletiva o intenso contato com a sociedade e demais orgaos da
Administragio Publica, torna-se imprescindivel, para a conciliagio

*# O art. 3° da Resolugio n.87/2006 estabelece que as representagdes devam preferencialmente
conter a identifica¢do e a qualificacio do representante, bem como a descri¢io dos fatos
a serem investigados. Embora tal disposi¢io, quanto a representacio escrita, restrinja-se a
servir de fundamento para eventual arquivamento, no que se refere a tomada por termo da
representacio verbal serve para estabelecer requisitos minimos que devem ser observados
pelo servidor que a reduzird a termo.
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dos trabalhos internos (atua¢io nos processos e procedimentos inves-
tigativos) e externos (participacdo em reunioes, seminarios, vistorias
etc.), a elaboracdo de uma agenda profissional. Nessa agenda, convém
definir dias especificos para realiza¢io de oitivas e reunides, reservan-
do espagos para orientag¢do da equipe e despachos internos.

Essa regra, todavia, precisa ser flexibilizada no que se refere ao
atendimento de cidadios humildes (ai incluidos os indigenas e mino-
rias) ou advogados oriundos de outras cidades, visto que a determina-
¢ao de uma nova data ocasionaria dificuldades de retorno, inclusive
com excessivos custos para alguns.

Uma idéia inicial para formula¢io de uma agenda, segundo a
experiéncia do responsavel por este manual, seria a destina¢io de um
dia para oitivas dos investigados e testemunhas nos autos dos proce-
dimentos e inquéritos, e dois dias para reunides e atendimentos. Os
demais dias ficariam destinados ao trabalho nos procedimentos, inqué-
ritos, analise de pareceres e atuacio nos procedimentos judiciais.

2.6 Reuniodes

Preferencialmente, as reunides deverdo ser reduzidas a ter-
mo™*, por algum servidor do gabinete, visto que, além de garantir
a perenidade das informacdes, sera instrumento util para registrar
os compromissos firmados e delibera¢des resultantes dos debates,
além de ser considerada para fins estatisticos, nos termos da proposta
atualmente em discussio no Conselho Superior do Ministério Pa-
blico Federal. Convém anotar no termo (cf. Anexo IV) elementos
que permitam manter novo contato com os participantes (telefo-
nes, enderecos etc.).

Infelizmente, no projeto de resolucio para revisio da sistema-
tica de estatistica atualmente em discussio no Conselho Superior s6
sao considerados para fins estatisticos os atos relacionados a proce-
dimentos ou inquéritos civis. Ocorre que siao freqlientes reunioes

# Em alguns casos, tem-se preferido um registro sucinto, denominado “memoria de reuniio”,
indicando apenas os presentes e o encaminhamento dado.
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e outros atos de membro sem nenhuma relacio com determinado
procedimento, muito embora estejam intimamente ligados as suas
atribuic¢des funcionais. Cite-se, p. ex., reunides com os conselhos
sociais (notadamente os conselhos de satde), para identificacio dos
principais problemas de determinada localidade, bem como para
estabelecimento de estratégias de atuacio.
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O inquérito civil e o procedimento
administrativo®®

Como ja ressaltado no item 1.4 do primeiro capitulo, o Minis-
tério Publico, na tutela coletiva, possui importantissima func¢io in-
vestigativa, podendo valer-se, para tanto, do inquérito civil ou do
procedimento administrativo.

O inquérito civil foi instituido pela Lei de A¢do Civil Publica
(art. 82, § 1°) desde sua edi¢do, em 24.7.1985, tendo sido originalmen-
te proposto no anteprojeto da lei elaborado pelos a época promotores
de Justica do Ministério Publico do Estado de Sio Paulo Antonio
Augusto Mello de Camargo Ferraz, Edis Milaré e Nelson Nery Ja-
nior, que, valendo-se da valiosa experiéncia de que dispunham, sa-
biam da importancia de instrumentalizar o Ministério Pablico para
obter informag¢des necessarias a propositura da a¢ao civil ptablica. As
consideragdes que o anteprojeto mereceu do entdo assessor da Pre-
sidéncia Celso de Mello Filho, hoje Ministro do Supremo Tribunal
Federal, contribuem para bem compreender a natureza e o contet-
do do instituto:

Trata-se de procedimento meramente administrativo, de carater pré-
processual, que se realiza extrajudicialmente. O inquérito civil, de
instaurac¢do facultativa, desempenha relevante func¢io instrumental.

% Bibliografia de referéncia: MAZZILLI, Hugo Nigro. O inquérito civil. 2. ed. Sio Paulo: Saraiva,
2000; . Pontos controvertidos sobre o inquérito civil. In: MILARE, Edis (Coord.).
Acio civil pablica: Lei 7.347/85 — 15 anos. Sdo Paulo: Revista dos Tribunais, 2001, p. 267-
303; PROENCA, Luis Roberto. Inquérito civil. Sio Paulo: Revista dos Tribunais, 2001.
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Constitui meio destinado a coligir provas e quaisquer outros elementos
de convic¢io que possam fundamentar a atuagdo processual do Minis-
tério Publico. O inquérito civil, em suma, configura um procedimento
preparatorio, destinado a viabilizar o exercicio responsavel da acdo
civil pablica. Com ele, frustra-se a possibilidade, sempre eventual,
de instauracio de lides temerarias [trecho extraido da citada obra de
Luiz Roberto Proenga, p. 32-33].

As caracteristicas do inquérito civil identificadas por Luis Ro-
berto Proenga e adotadas como razio de decidir pela Ministra Eliana
Calmon, do Superior Tribunal de Justica, no REsp n. 448.023-SP
(julgado em 20.5.2003), sdo as seguintes:

a) exclusividade quanto a titularidade [é de instaurag¢io priva-
tiva do MP];

b) facultatividade quanto a sua instaura¢io [a propositura de a¢ao
judicial ndo depende de sua instauragio prévial;

c) formalidade restrita [as normas que o disciplinam tém carater
administrativo e sua inobservancia nao determina a invalidade da acao
eventualmente proposta com base no inquérito, podendo, no maximo,
invalidar a forca probante do elemento de convic¢io em si|;

d) inquisitividade [nio se lhe aplicando o principio do contra-
ditério e ampla defesa, visto nio possuir, em si, carater punitivo, na
medida em que s6 dele ndo pode decorrer qualquer punicio];

e) publicidade mitigada [pode-se-lhe impor, fundamentadamen-
te, o carater sigiloso, em razio de conter informacgdes cobertas por
sigilo legal ou no interesse da investigacdo, aplicando-se analogica-
mente o art. 20 do CPP]J;

f) auto-executoriedade [para aqueles atos incluidos nas atribui-
¢Oes investigativas do Ministério Publico Federal, elencadas, em sua
maior parte, nos arts. 7° e 8 da LC n. 75/1993, ¢ dispensavel a in-
tervencao do Poder Judiciario para garantir a executoriedade do ato,
ressalvados os casos em que ha reserva constitucional de jurisdi¢io,
como ocorre com a busca e apreensio domiciliar].
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No REsp n. 476660-MG, julgado na mesma data, também re-
latado pela Ministra Eliana Calmon, ficou assentado que

as provas colhidas no inquérito civil tém valor probatério relativo, porque
colhidas sem a observancia do contraditorio, mas sé devem ser afastadas
quando ha contraprova de hierarquia superior, ou seja, produzida sob a

vigilancia do contraditério.

A decisao foi explicita em registrar que a mera negativa nao ¢é
suficiente a afastar a prova produzida no inquérito civil, o que cor-
robora sua importancia como elemento formador da convicgio nio
apenas do Ministério Pablico como do juizo. Deve-se ressalvar ape-
nas que tal julgado nio pode levar a uma “tarifacdo” da prova que
coloque mero testemunho produzido no contraditério em posi¢ao de
superioridade diante de provas documentais e periciais produzidas no
inquérito, visto que isso violaria o principio do livre convencimento
motivado do juiz, vigente em nosso Direito quanto a apreciagio da
prova. A pertinente ressalva ¢é feita pelo colega Ronaldo Pinheiro de
Queiroz em artigo que comenta o referido acérdio e cuja publicacio
espera-se para breve.

A Resolugio n. 87/2006 o define em seu art. 1° como

procedimento investigatorio, instaurado e presidido pelo Ministério
Publico, destinado a apurar a ocorréncia de fatos que digam respeito
ou acarretem danos efetivos ou potenciais a interesses que lhe incumba
defender, servindo como preparacio para o exercicio das atribui¢des

inerentes as suas funcdes institucionais.

Vale ressaltar que a disposicio teve o mérito de nao restringir os
escopos do inquérito civil a judicializagido ou arquivamento da ques-
tio, pondo em destaque que o Instrumento serve a preparar o exercicio
das atribuigdes as suas funges institucionais, como ocorre, por exemplo,
com a expedi¢do de recomendagdes ou tomada de compromissos de
ajustamento de conduta. O dispositivo também foi explicito em di-
zer que o inquérito civil ndo é condi¢do de procedibilidade para o
ajuizamento das a¢des titularizadas pelo Ministério Publico.
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3.1 Inquérito civil ou procedimento administrativo?”!

Ambos tém assento constitucional e legal: o inquérito civil, nos
arts. 129, 111, da CF, e 89, § 19, da Lei n. 7.347/1985; o procedimen-
to administrativo, nos arts. 129, VI, da CF, e 82 da LC n. 75/1993.
Pode-se considerar o procedimento administrativo género do qual o
inquérito civil é espécie ou, como preferem alguns doutrinadores™,
reconhecer uma certa gradac¢do, de modo a, inicialmente, instaurar-se
um procedimento administrativo (dito procedimento investigatorio
preliminar — PIP em algumas unidades do Ministério Pablico, no-
tadamente no dos Estados) e, se necessario, mais adiante instaurar, a
partir desse PIP, um inquérito civil. Salvo raras excecdes™, nio hi, em
lei, diferenca entre um e outro, devendo ambos sujeitar-se a autuagio
e instaurac¢ao, para validade dos atos investigatorios praticados pelo
membro do Ministério Pablico. E como registra Hugo Mazzilli:

Serd mera questdo de terminologia recorrer-se a procedimentos pre-
paratérios, sindicancias ou apuragdes prévias, se tiverem eles 0 mesmo
tratamento do inquérito civil (e deverdo ter, por for¢a dos arts. 8° e
92 da LACP); se nido o tiverem, especialmente no controle do arqui-
vamento®, ficard evidenciada a burla ao sistema da Lei de A¢io Civil

Este topico perdeu relevancia apds a edicio da Resolucio n. 87/2006, que fez do proce-
dimento administrativo um instrumento transitoério a disposi¢io do membro que ainda
nio visualiza elementos suficientes a instaurar inquérito civil mas precisa valer-se do poder
requisitério de que trata o art. 8° para obté-los, como se constata da redagio do § 1° do
art. 4° da resolugdo. O tdpico foi, contudo, mantido como registro historico a subsidiar a
transi¢io, na Institui¢do, da primazia de um instrumento investigatério pelo outro.

5!

he)

Nesse sentido, Luiz Roberto Proenca e Hugo Mazzilli em suas monografias sobre o
tema.

5.

<

Uma diferen¢a importante refere-se a previsio inserta no art. 26, § 22, I1I, do CDC, que atribui
a instauracio de inquérito civil o efeito de obstar a decadéncia do direito de reclamar pelos
vicios aparentes ou de ficil constatacio. Sendo a obstru¢io da decadéncia regra excepcional,
impde-se interpretacio restritiva, pelo que tal efeito nio decorre da instauracio de qualquer
procedimento administrativo. Informam os colegas que oficiam em Brasilia que o Banco
Central do Brasil s6 responde a requisi¢cdes efetuadas no ambito de inquérito civil.

5

z

Arquivamento que, no Ministério Pablico Federal, ¢ homologado pelas Camaras de Controle
e Revisdo por for¢a do art. 62 da LC n.75/1993 ¢/c Resolugio n. 20 do CSMPE diferen-
temente do que ocorre nos Ministérios Publicos dos Estados, nos quais a atribui¢io ¢ do
Conselho Superior. Também a Procuradora Federal dos Direitos do Cidadio, nio obstante
ser unipessoal, dada a especialidade das matérias englobadas nos oficios da cidadania, que
nao estio sujeitas ao controle revisional por nenhuma outra Camara, vem exercendo tal
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Publica, com a justa e inevitavel perda de atribui¢cdes ministeriais, se
mal exercidas®.

Nesse sentido sera a postura adotada neste Manual: um ou outro
instrumento devem se sujeitar s mesmas regras, € nao pode o mem-
bro do Ministério Puablico valer-se das prerrogativas investigatOrias
(expedicio de oficios requisitérios de informag¢des ou documentos,
requisicao de servigos temporarios etc.) sem que um ou outro este-
ja instaurado e sem que seu arquivamento se sujeite a apreciacio do
6rgio superior.

O fato é que, no Ministério Publico Federal, historicamente, o
procedimento administrativo (conhecido como PA) ganhou a pre-
feréncia dos membros da Instituicio, muito provavelmente pela falta
de regulamenta¢io interna sobre o tema e também pela idéia antes
consolidada de que a portaria de inquérito civil deveria ser publicada
no Diario Oficial da Unido (com os dispéndios financeiros e humanos
dai decorrentes), diferentemente da portaria de instauracdo de PA,
que ganhava sua publicidade ao ser registrada nos sistemas eletronicos
da Procuradoria®. Ocorre que a obrigatoriedade da publica¢io nio
consta de lei para nenhum dos dois instrumentos.

Sobre o assunto especifico, assim se posicionaram os represen-

tantes da 5* CCR no VI Encontro Nacional (2004):

Entendeu-se nao haver diferenca substancial entre os instrumentos de
atuagio em exame [inquérito civil e procedimento administrativo],
visto que ambos se prestam a coletar elementos para a eventual pro-
positura de acio judicial, expedicio de recomendag¢des e celebracio
de Termo de Ajustamento de Conduta (TAC). A instauracio de um
ou de outro ficaria ao juizo do membro, sendo conveniente, em razio
da maior complexidade do tema e/ou da amplitude de interessados,
instaurar-se o Inquérito Civil Pablico — ICP. Entendeu-se também

controle, como ficou consubstanciado na Resolucio n. 05, editada no X Encontro Nacional
dos Direitos do Cidadio. As Resolucdes 1 e 2 discriminam as matérias sujeitas aos oficios
da cidadania. Todas essas resolucdes da PFDC encontram-se no Anexo III.

% Op. cit., p. 172.

> Essa distin¢do foi referendada pela Resolucio n. 87/2006, ao determinar a referida publi-
cacdo quando da instauracio do inquérito civil (art. 16, § 1°,I), sem exigir o mesmo para
o procedimento administrativo.

59



Tutela coletiva

que o PA deveria ser instaurado quando nio existissem elementos
suficientes a instaura¢io do ICP, pois haveria uma certa gradacio de
menos para mais entre o PA e o ICP [v. Anexo III].

Outra diferenca identificada no mesmo Encontro foi a exigéncia
de portaria sempre que se instaurar um inquérito civil, enquanto esta
sé seria exigivel para instauracio de procedimento administrativo de
oficio, ou seja, ndo resultante de uma representacao, caso em que basta
langar no proprio despacho determinando a autuagio e instauragdo.

3.2 Autuacao e instauracao
3.2.1 Distincao

Autuagdo € colocar em autos, vale dizer, encapar e dar aos do-
cumentos registro e niumero proprio no aplicativo informatizado do
orgio (em geral no ARP; em alguns lugares o SPA). Pode receber o
nome de “expediente”, “representacio” ou “pecas informativas”’ e
nio depende, necessariamente, de delibera¢io do membro, podendo
ser feita de oficio pelos servidores, como o é em algumas unidades
do Ministério Publico, mormente no dos Estados. Instauracio € ato
privativo do membro e serve para inaugurar um procedimento ou
inquérito civil para determinada apura¢io’®. Nio raro ambos se con-
fundem, especialmente naquelas Procuradorias em que toda repre-

sentacio ¢ apreciada primeiramente pelo(a) Procurador(a), que nela

7 A Resolugio n.87/2006 fez clara opc¢io por essa tltima terminologia (art. 4°, caput), embora
faca referéncia, no art. 7°, também a “representacdes”. A falta de uma disciplina especifica
para estas, contudo, faz com que se lhes aplique aquela prevista para as “pecas informativas”

(art. 4°).

*# A Resolucio n.87/2006 explicitou que a instauracio depende de decisio do membro que
tem atribuigdo para o tema (art. 42, IT, ¢/c art. 7°), mas reservou o termo para o inquérito
civil, determinando que, diante da decisio do membro de postergar essa instauragio, cle
determine a autua¢io das pecas de informacio sob a denomina¢io de “procedimento
administrativo” (§ 2° do art. 4°). Trata-se, a rigor, de uma instaurac¢o, pois igualmente é ato
privativo de membro e da inicio a um procedimento que é necessirio para o exercicio de
suas fungdes institucionais. (cf. a proposito, a correta utilizagio do termo no inciso I do art.
7¢da LC n.75/1993).

60



0O inquérito civil e o procedimento administrativo

lan¢a despacho de autue-se, servindo este, também, de instaura¢iao
do procedimento administrativo.

Nem tudo que é autuado necessariamente precisa ser instaura-
do, mas, apds a autuacio, o arquivamento dependera de homologa-
¢io das Camaras ou da PFDC, para receber “baixa” no sistema, e,
juridicamente, por constituir o que a Lei n. 7.347/1985, no art. 92,
denomina de pegas informativas™.

Em algumas procuradorias, hd um registro anterior a autuagio,
o do protocolo, efetuado em sistema proprio (o Sinca), pelo qual todos
documentos que ingressam na Procuradoria (sejam eles representa-
¢oes, dentincias andnimas, oficios e outros) recebem um namero,
mas nao sao necessariamente autuados, seguindo diretamente para a
decisdo do procurador, que tera que deliberar se a matéria sera autua-
da ou nio. Importante registrar que tal sistema permite o registro do
destino dado ao documento: autua¢io em autos proprios, juntada em
algum procedimento preexistente que verse sobre o mesmo objeto,
arquivamento fisico em pasta propria, encaminhamento para outro
6rgio ou Institui¢io, devolucio ao remetente para complemento® etc.
A Resolugio n. 87/2006 parece pretender acabar com essa pratica,
ao tratar todas essas noticias sob o genérico termo de pegas informa-
tivas e determinar sua autuagdo (caput do art. 4°), inclusive quando
for o caso de encaminhamento para outras autoridades que tenham
atribui¢ao para atuar na matéria, devendo o membro, entio, comu-
nicar tal medida a respectiva Camara ou a Procuradoria Federal dos
Direitos do Cidadio (inciso VI do art. 49).

3.2.2 Providéncias prévias

Tomando conhecimento diretamente de alguma irregularidade,
ilegalidade ou abuso de poder cuja repressio ou corre¢io esteja in-
serta em suas atribui¢des, o membro do Ministério Pablico Federal
pode, de oficio, instaurar inquérito civil, expedindo portaria com essa

% Esse entendimento foi corroborado pela redacio dada ao art. 4° da Resolu¢io n. 87, em
particular quanto ao inciso V.

% Essa interessante op¢io é adotada pela SOTC (Secretaria dos Oficios da Tutela Coletiva), em
Sio Paulo, sempre que a representacdo, pela sua generalidade, inviabiliza qualquer apuracio.
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finalidade (v. modelo no Anexo IV). Desde a edicio da Resolucio
n. 87/2006, a referida portaria é exigida também para instauracio
decorrente de representacdo, tenha sido ela protocolada diretamente
pelo representante ou resultado de reducdo a termo na Procurado-
ria, depois de observadas as condi¢des e cuidados referidos no topico
2.4; ou de dentincia anénima® (esta serd retomada mais adiante), vale
dizer, em escrito contendo noticia de fatos imputados por quem os
descreve como irregulares, ilegais ou abusivos. Nao mais se admite
instauracio por mero despacho de autuag¢io®.

Antes dessa instauracgdo, contudo, é recomendavel que a Secre-
taria da Tutela Coletiva ou um servidor com essa especifica atribui-
¢ao faca uma primeira analise, para identificar se ja ha procedimento
administrativo ou inquérito civil cujo objeto coincida com o da re-
presentacio ou dentincia anonima (caso em que, em regra, cabera
junta-la aos respectivos autos) ou se ha conexido com outro existente.
[sso pressupdoe um adequado registro eletronico dos procedimentos
ja instaurados e em andamento e uma busca que se utilize das pala-
vras-chave certas, ou, na falta desse eficiente controle informatiza-
do, deficiéncia freqiiente em Procuradorias menores, conhecimento
do servidor responsavel sobre o objeto de todos os procedimentos
em curso. Em qualquer hipotese fica evidenciada a importancia de
se garantirem qualificacdo e especializa¢io do servidor responsavel,
necessariamente integrante da Secretaria da Tutela Coletiva, dada a
importancia desse trabalho, capazes de evitar apuracdes contradito-
rias ou repetidas. Feita essa primeira analise, encaminham-se os do-
cumentos, ja registrados no SINCA, mas ndo autuados, ou seja, com
ntmero de protocolo e sem capa nem registro no AR P ou SPA, ao(3)

" Tomamos aqui representa¢do no sentido adotado por Hugo Mazzilli (O inquérito civil,
cit., p. 120), vale dizer, como manifestagio do direito de peti¢io, meio pelo qual alguém se
dirige a uma autoridade (no caso o Ministério Pablico) para comunicar um fato de que tem
conhecimento e pedir-lhe providéncias de sua al¢ada contra outrem. Nesse sentido o termo
foi utilizado no art. 14 da Lei n. 8.429/1992 (LIA). Também na linha dos ensinamentos do
autor distinguimos representacio — onde hi maior dever do Ministério Pablico de apurar
ou fundamentar seu arquivamento — de dentincia anénima, sem descartar a possibilidade
de também essa ensejar apuragio por parte do Ministério Pablico, mas sem a mesma obri-
gatoriedade decorrente do regular e formal exercicio do direito de peti¢io por meio da
representa¢io (op. cit., p. 123, topico “A origem da noticia do fato a ser investigado”).

2 Cf. art. 2¢ da Resolucio n. 87/2006, encontrando-se os requisitos da portaria no art. 5¢ da

mesma norma. Trataremos desses requisitos no topico 3.2.4.
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procurador(a) responsavel pela distribuicio (seja ele o procurador-
chefe, o coordenador da tutela coletiva escolhido pelos colegas, ou o
PRDC, conforme a estrutura de cada PR), que decide pela autuacao
ou — o que nos parece mais adequado — encaminha para o procurador
com atribui¢io na matéria para decisdo.

Em algumas Procuradorias onde a Secretaria da Tutela Coletiva
¢ estruturada (como na PR/SP), ha rotinas e formularios-padrio para
essas providéncias prévias, o que racionaliza e otimiza o servigo.

3.2.3 Cabimento

Adotadas as providéncias prévias, identificada a inexisténcia de
procedimento administrativo® ou inquérito civil preexistente sobre
o mesmo objeto e encaminhada a representa¢io ou dentincia ano-
nima para o(a) procurador(a) com atribui¢ao para a matéria, cabera
a0 membro a primeira decisio importante a ser tomada: autua-la ou
nio. Essa é uma das decisdes de maior importancia e responsabilida-
de, especialmente se a decisdo é pela ndo-autuagio, visto que, nesse
caso, estar-se-a suprimindo do 6rgido superior qualquer possibilidade
de revisio sobre a decisio do membro de primeira instancia.

® Conquanto tenhamos ressaltado que a Resolucio n. 87/2006 estabeleceu clara primazia
do inquérito civil sobre o procedimento administrativo na Instituicio, ela nio estabeleceu,
em suas disposicdes transitorias, regramento especifico para a conversio dos procedimentos
administrativos existentes, quando de sua edi¢do, em inquéritos civis. Mesmo a disposicio
que a faz aplicavel aos procedimentos em curso (art. 28) nio torna aplicavel a esses proce-
dimentos o disposto nos paragrafos do art. 4°, pois este disciplina o tratamento que se deve
dar as pecas informativas que ainda nio retinem elementos suficientes a instaura¢io do
inquérito civil, autuadas como procedimentos administrativos, e nio aqueles regularmente
instaurados e em andamento antes da resolu¢io. Foi esse o entendimento consolidado no
enunciado de interpreta¢do n. 1, elaborado no VIIT Encontro Nacional da 5* Camara de
Coordenagio e Revisio, o primeiro a debrucar-se sobre as davidas de interpretagdo surgidas
ap6s o advento da resolu¢do (vide anexo). Por tal razdo, até que o Conselho edite disciplina
especifica de transi¢io, inquéritos civis e procedimentos administrativos conviverdo durante
algum tempo na Instituicio. E recomendavel, contudo, que os membros, na medida do
possivel, providenciem progressivamente a conversio, expedindo para os procedimentos em
curso portarias de instaurag¢do de inquérito civil que atendam aos requisitos do art. 5° da
Resolugio n. 87, o que somente sera dispensavel se o procedimento tiver sido instaurado
com o atendimento deles. Mero despacho de conversio que nio atenda aos requisitos
do art. 5° (descri¢io do fato, nome e qualificagio da pessoa a quem o fato ¢ atribuido e
determinacio de diligéncias) atenta contra a finalidade da norma de assegurar adequado
direcionamento das investigagoes.
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Para essa decisio, o membro do Ministério Pablico deve analisar

os elementos constantes da representagdo ou denincia andnima, perquirindo
(v. art. 6° da Lei n. 7.347/1985, c¢/c art. 3° da Resolucio n. 87/2006):

1) Se os fatos sao minimamente determinados, de modo a viabilizar
uma investigacio com objeto definido. E certo que nio se exige, na
seara civel, o mesmo rigido enquadramento tipico da penal, dado que
0s escopos e os principios gerais de uma e outra area sio diversos.
Todavia, como bem lembra Mazzilli, “E natural que, observadas suas
peculiaridades, mesmo no ilicito civil ndo se deva descurar de uma
adequacio tipica minima entre a agdo humana e o resultado vedado

4 cuida-

pela lei: isso é até mesmo uma garantia do sistema juridico”
do que se mostra ainda mais pertinente em matéria de improbidade
administrativa, dada a previsio legal das hipoteses de sua caracteriza-
¢do0, como também lembra o autor na seqiiéncia. Casos ha em que o
representante ¢ tao genérico em sua noticia que retira qualquer chan-
ce de sucesso de uma investigacio, como exemplo daquele que diz
que “tudo esta errado” na execucio de determinado projeto publico
(Projeto Pantanal, p. ex.), ou que “os servicos do Sistema Unico de
Satde s3o muito ruins, que pessoas morrem nas filas ou nos corredo-
res de hospitais”, sem apontar um s6 fato que corrobore o afirmado
e enseje o inicio de uma investigacio. Sem um objeto determinado,
ainda que amplo®, uma investigacio dificilmente ensejard uma atua-
¢ao concreta e efetiva do Ministério Publico Federal.

Ha4, contudo, uma pratica no Ministério Publico Federal, ba-
seada na vivencia de colegas com larga experiéncia em tutela cole-
tiva, como € o caso do hoje Procurador Regional da Republica (1?
Regiio) Humberto Jacques de Medeiros, que foge dessa regra, mas
merece especial considerag¢io. Trata-se dos chamados “inquéritos
ou procedimentos-mae”, instaurados ou mantidos sem objeto nem
contornos delimitados para acompanhar o cumprimento de deter-

O inquérito civil, cit., p. 159.

% Hugo Mazzilli lembra que “muitas vezes os ilicitos civis podem constituir uma situacio
permanente, ou um estado de coisas, e ndo propriamente um fato isolado, ou uma acio
precisa ou determinada, atual ou pretérita”, e cita a falta de seguranca nos transportes, a
persistente falta de atendimento médico em postos publicos de satide ou a falta de vagas nas
escolas e a polui¢io do rio Tieté (O inquérito civil, cit., p. 160). Note-se que nos exemplos,
por mais genéricos que sejam, ha um objeto a ser apurado para ensejar a atuacio ministerial:
a falta de seguranca, médicos e vagas em escolas, ou a poluicio do rio Tieté.
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minado direito constitucional em dada localidade ou estabelecimen-
to. Adotando-se um exemplo existente: o “inquérito da satde” na
PRDF, que ja tramita ha mais de 10 anos, tendo passado por varios
procuradores sem que se vislumbre necessidade ou conveniéncia de
arquiva-lo ou transforma-lo em uma acdo civil pablica. Objetiva
acompanhar a prestacio de assisténcia a saude pelo Poder Publico por
meio do SUS, especialmente no que respeita a atuacio do Ministério
da Sadde, e nio propriamente investigar uma dada irregularidade ou
uma especifica postura afrontosa dos direitos coletivos. Serve de re-
positorio de todas as dentncias relacionadas ao Ministério da Satde
quanto ao funcionamento do SUS e fundamenta expedi¢io de ofi-
clos requisitorios, bem como a solu¢io de irregularidades especificas
que vao sendo detectadas, firmando-se em seu curso diversos com-
promissos de ajustamento de conduta ou expedindo-se recomenda-
¢oes para melhora do servico. Algumas vezes, quando identificada
irregularidade especifica, do inquérito-maie extraem-se documentos
ou coOpias para formacdo de novos e especificos autos. Tal sistematica
tem a vantagem de servir de historico dos problemas e da atuagdo do
Ministério Pablico Federal na matéria, e a desvantagem de tornar o
procedimento ou inquérito, com o tempo, confuso e enorme, difi-
cultando a apreciacdo em conjunto de seus dados e eternizando-se
sem solucdo. Ha situagdes, entretanto, que demandam esse tipo de
acompanhamento, cabendo ao membro identificar, caso a caso, como
deve agir sem, contudo, transformar essa pratica em regra. Cumpre
ressaltar, todavia, que essa solucdo, a principio, é incompativel com
alguma investiga¢do de improbidade em que ha direitos do investi-
gado de ver conclusa a investiga¢io em tempo razoavel®®, bem como
de saber quais s3o os fatos que pesam contra si.

2) Se ha elementos de convicgao, ainda que meramente indiciarios, de
alguma irregularidade, ilegalidade ou abuso de poder, como, alids, exigem tanto
aLein. 7.347/1985 (art. 6°) como a Lei n. 8.429/1992 (art. 14, § 1°), nos

termos dos dispositivos antes transcritos. No mesmo exemplo acima,

® Nio por outra razio, a 5* CCR ¢é a que mais preocupa¢io tem demonstrado com a du-

racio dos inquéritos e procedimentos administrativos, tendo constado do Roteiro para
Padroniza¢io dos Instrumentos de Atuacido, no item 1.1, quanto ao Prazo e Prorrogacio,
que “Concordou-se com a fixa¢io do prazo de 1 ano para a conclusio do ICP e do PA
e com a possibilidade de prorrogagdes por 30 dias, devidamente motivadas. Entendeu-se
necessario que a prorroga¢io do prazo para conclusio do ICP e do PA seja decidido pela
Camara, mediante solicitacio fundamentada do membro” (cf. Anexo II1, adiante).
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supondo que a representacio, em vez de apenas dizer que “esta tudo
errado”, indicasse que o dinheiro esta sendo gasto no desassoreamen-
to do Rio Taquari, quando seria melhor gasta-lo em reflorestamen-
to. Nio ha, na op¢ao, nenhuma irregularidade ou ilegalidade, mas
tdo-somente op¢ao discricionaria do administrador. Ou, no mesmo
exemplo, se o representante meramente noticia que o dinheiro gasto
para o projeto nio esta sendo aplicado nas finalidades previstas, sem
apontar qualquer elemento que embase sua convicgio (p. ex., noticia
de jornal ou da internet acerca da liberacio dos recursos e notoriedade
da nio-execuc¢io de nenhuma obra).

3) Se a matéria é da atribuicao do Ministério Piiblico, ou seja, se en-
volve interesses difusos, coletivos ou individuais homogéneos e, no
caso destes ultimos, se indisponiveis ou de relevancia social ou, ainda,
se envolve alguma hipdtese em que a lei autoriza a atua¢io ministe-
rial em defesa de interesses individuais (como no caso de interesses
de criancas e adolescentes — art. 201, V, do ECA ou art. 74, I, da Lei
n. 10.741/2003). Se, no exemplo trazido, o representante argumen-
tasse que a execugao do projeto esta desfigurando sua fazenda e que
a terra retirada do fundo do rio estd sendo deixada em sua proprie-
dade, quando o poder publico deveria remové-la, ocasionando-lhe
transtornos e perda patrimonial, nenhuma atribuigdo teria o Minis-
tério Publico, por se tratar de dano individual disponivel, podendo,
todavia, aproveitar a representa¢io e redirecionar a investigacao para
apurar os danos ao meio ambiente decorrentes do desassoreamento.

4) Sendo da atribui¢io do Ministério Puablico, se é da atribuigdo
do ramo ou do érgao perante o qual foi feita a representagdo. Por exemplo,
se apresentada, perante o colega com atribuicio para a tutela, repre-
sentacdo de nitido aspecto criminal, ou, perante o Ministério Publi-
co Federal, matéria afeta aos direitos trabalhistas, de atribuicio do
Ministério Pablico do Trabalho, ou de irregularidades na gestio de
orgao publico estadual, caso em que a atribui¢io é inequivoca do Mi-
nistério Publico Estadual®” Ou, como é comum, representacio que
envolva matéria de atribuicio do Ministério Publico Federal em tutela
coletiva, mas cujo local do dano (critério de fixacdo de competéncia

7 Importa ter presente que, tendo o primeiro contato com a representacio, incumbe ao colega

a andlise da matéria sobre todos os seus aspectos, para garantir-lhe adequado encaminha-
mento, nio raro dentro da mesma unidade.
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nos termos do art. 2° da LACP®) seja de responsabilidade de outra
unidade, tendo em vista a competéncia para futura acao judicial®.

Sustentamos até a segunda revisao deste manual, antes da edi¢do
da Resolucio. 87, que neste iiltimo caso ndo se fazia necessaria autuagao ou
instauragdo, bastando que o(a) procurador(a) que analisou a represen-
tacdo a encaminhasse ao 6rgio do Ministério Publico que entende
possuir atribuicdo para a matéria, normalmente por meio de oficio no
qual convém registrar os fundamentos do entendimento formado.

Com efeito, ja se consignou que a principal fun¢io da autuagio
¢ o controle e registro dos andamentos internos dos procedimen-
tos e que, a partir dela, o arquivamento passa a sujeitar-se a revisao
dos orgaos superiores, que devem homologi-lo. No entanto, para o
controle interno nao ha necessidade da autuagio, pois, para registrar
apenas o encaminhamento dado a representacio (6rgao para o qual
foi direcionada) e a data em que isso ocorreu, o aplicativo Sinca, no
qual o documento ja consta registrado desde o protocolo, é suficiente.
Também nio se tem propriamente arquivamento, nao se justificando,
por isso, a revisio do 6rgao superior (no caso do Ministério Publico
Federal, as Camaras ou a PFDC). Como diz a lei (art. 9° da LACP),
a revisio do 6rgio superior ¢ exigida quando do arquivamento (§ 1°) e
este tem lugar quando o 6rgido do Ministério Publico “se convence
da inexisténcia de fundamento para propositura da acio civil” (caput).
Nio é o que ocorre no regular e fundamentado encaminhamento da

% E conhecida a preocupagio na Institui¢io com o Principio do Promotor Natural. Exem-

plo disso tem-se no entendimento firmado pelo entio Procurador-Geral da Republica,
Claudio Fonteles, que autorizou colega da capital a desistir de acdo civil pablica promovida
por colega do interior quando era daquele a atribui¢do para a matéria (Processo PGR n.
1.00.000.000034/2005-61). Tratava-se de a¢do civil ptblica ajuizada em Guarapuava-PR
contra politica de cotas adotada pela Universidade Federal do Parana e que foi proposta
sem possibilitar debate com outros colegas, incluindo ai aquele que teria atribuigio para a
matéria na capital, gerando grande celeuma institucional. O exemplo serve também para
ressaltar a importancia de, em matérias de relevo nacional, estabelecer-se prévio debate
com as Camaras e a PFDC, mormente quando a atribui¢io do colega para o tema é dis-
cutivel.

% E o caso de representacio contra a falta de condi¢des do curso de Medicina oferecido pela

Universidade Federal do Mato Grosso do Sul em Dourados, mas protocolada em Campo
Grande, por ser a Capital a sede da Universidade. Na verdade, a atribui¢io é do colega
lotado na subsecido de Dourados, ndo sé pelo que dispde o art. 2° da LACP, mas porque
lhe serd bastante mais ficil a instru¢io do procedimento, razio maior do dispositivo legal.
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representacio a outro 0rgio, ao qual caberi o juizo acerca da autua-
¢do e instauracdo, no ambito de sua esfera de atribuicdes.

Pelos mesmos fundamentos, sustentavamos que também na hi-
potese identificada no item 3 (falta de atribui¢io do Ministério Pa-
blico), guando houver encaminhamento para o 6rgao com atribuicao para
a matéria (Defensoria Publica ou Advocacia da Uniilo, p. ex.), nao se
fazia necessaria a autuacio, nem a instaura¢do, nem a comunica¢io
ao 6rgao superior. Mais uma vez nio se esta diante do arquivamento
de pecas informativas. Apenas ressaltivamos que, se nio fosse cabi-
vel ou conveniente tal encaminhamento, nos casos, p. ex., em que
da representacio que noticia irregularidade marcadamente indivi-
dual restar evidenciada boa capacidade econdmica de seu subscri-
tor, a autuagio se impde, ainda que o membro esteja decidido a nio
dar a ela seguimento”, visto que ndo se pode arquivar na Procuradoria
representagdo regularmente protocolada sem se submeter tal arquivamento a
apreciagao da instdncia superior revisora (Camaras ou PFDC). Essa tanto
pode entender que, naquele caso determinado, ha atribui¢io do Mi-
nistério Publico Federal para apurar a irregularidade noticiada pelo
representante, discordando, pois, do membro de primeira instancia,
quanto que, a partir dela, posto que individual, extrai-se a ocorrén-
cia de lesio coletiva merecedora de nossa atuacio.

Registravamos, entdo, inexistir consenso no Ministério Publi-
co Federal sobre as solucdes referidas no paragrafo anterior, sendo a
PFDC o tnico 6rgio superior que debatera o tema e, no X Encontro
Nacional dos Procuradores dos Direitos do Cidadio’!, editara resolu-

" Convém, entretanto, adotar rotinas que evitem despender tempo significativo do membro
oficiante, da secretaria e do apoio com essa autuagdo. Para tanto, dispde o autor de um
carimbo, que é aposto na propria representacio, em que consta: “Trata-se de representacio
que noticia irregularidade marcadamente individual, cuja defesa em juizo ¢ vedada ao
Ministério Pablico Federal (art. 15 da LC n. 75/1993). Nio visualiza o subscritor possivel
enfoque coletivo. Impde-se, pois, 0 arquivamento. Todavia, para ensejar revisio do 6rgio
superior, autue-se.Volte concluso para despacho fundamentado”. O arquivamento funda-
mentado, por sua vez, observa um modelo padrio que ¢ elaborado pelo apoio de gabinete,
vindo os autos ja com a minuta para apreciacio e assinatura.

7

No qual se convencionou que sio “procuradores dos direitos do cidadio” todos aqueles
que possuem atribuicio, nas capitais ou nos municipios, para as matérias identificadas na
Resolugio n. 01 do X ENPDCs como integrantes do “Objeto de atua¢io do PDC”, a
saber: “Violacio, por acio ou omissio, pelos poderes e servicos referido no art. 39 da Lei
Complementar n.75/93,a direitos constitucionais da pessoa humana, nio atribuidos a outras
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¢ao onde se 1é que “Toda a representacio deve ser autua-da, a excegdo
daquela que foge a razoabilidade e que nao enseja qualquer providéncia do
Ministério Publico Federal”. Resultado do mesmo encontro, a Resolu¢io
n. 0272 registrara que, “quando nio caracterizado, de plano, qual o
6rgio ou instituicdo que possui atribuicio, pode o PDC colher ele-
mentos de convic¢io antes do encaminhamento”, refor¢cando, assim,
o descabimento da autuacio ou instaura¢io, bem como a desneces-
sidade de revisio da PFDC desse encaminhamento. Ressaltdvamos
apenas que, se essa colheita de elementos de convic¢io dependesse das
prerrogativas conferidas nos arts. 7° e 8 da LC n. 75/1993 (requisi-
¢do de diligéncias de outros 6rgaos ou de informacgdes), a instauragio
far-se-ia necessaria, visto que os referidos artigos pressupdem, pela
redag¢io dos caputs, procedimentos regularmente instaurados. Nao
havia entio manifestacio das outras Camaras sobre o assunto.

Ressaltavamos que em um e noutro caso, mesmo sem autuar, deve o
orgao do Ministério Piiblico Federal fundamentar seu entendimento pela falta
de atribuigdo, tendo em conta todos os aspectos da representagdo, no proprio
corpo desta ou em despacho a ela anexado, obriga¢io que ganhou
foro constitucional com a EC n. 45, que estendeu ao Ministério Pa-
blico, naquilo que couber, o disposto no art. 93 da CF, cujos incisos
[X e X tratam do dever de motiva¢io, de extensio obviamente ca-
bivel. Nessas hipoteses, convém que a propria Secretaria da Tutela
comunique o encaminhamento determinado pelo membro oficiante
a(o) cidada(o) que subscreveu a representa¢iao, informando-a(o) que
os documentos niao foram autuados e indicando o nome e endereco
do 6rgio ou Instituicao de destino.

camaras, tais como: satde, educacio, igualdade, previdéncia, liberdade, dignidade, assisténcia
social, integridade fisica e psiquica, direito de peticio, acessibilidade, acesso a Justica, direito
a informacio e livre expressdo, prestacio de servicos publicos, reforma agraria”. O Pro-
curador Regional dos Direitos do Cidadio exerce uma fun¢io de coordenacio desse oficio
no Estado; a Procuradora Federal dos Direitos do Cidadio cabe a coordenacio nacional.

72 Resolucio n. 2: Ambito de atuacio do PDC. Em interesses individuais indisponiveis,
como agente, em decorréncia de expressa previsdo da atribuicdo do Ministério Pablico na
Constitui¢io da Republica, nas leis — exemplificativamente, no Estatuto da Crian¢a e do
Adolescente e no Estatuto do Idoso — e em tratados ou conveng¢des internacionais. Em outros
interesses individuais, quando nio caracterizado, de plano, qual o 6rgio ou instituicdo que
possui atribui¢io, pode o PDC colher elementos de convic¢io antes do encaminhamento.
Em qualquer caso e sempre que possivel, deve o PDC direcionar sua atuacio a solucio da
questdo sob a perspectiva coletiva.

09



Tutela coletiva

Esse nosso entendimento foi superado com a edi¢cdo da Resolu-
¢ao 87, que, embora dispense a instauragdo, preve a autuagio das pecas
infor-mativas mesmo quando for cabivel a remessa a outra autoridade
com atribui¢do para a matéria, bem como o dever do membro de co-
municar, além do representante, também a Camara de Coordenagio
e Revisio respectiva ou a PFDC dessa remessa. E compreensivel e
positivo que os 6rgios de revisio queiram ter ciéncia desses encami-
nhamentos. Entendemos, todavia, pelos fundamentos antes registra-
dos, que se trata de exigéncia nio contida em lei e que admite oti-
mizac¢ao de modo a evitar desperdicio de trabalho fazendo-se uma s6
comunicagdo para cada tipo de demanda, por exemplo, registrando,
na comunicac¢io de determinado caso concreto, que encaminhara a
OAB todas as representa¢des feitas contra ma atuac¢ao de advogados
dirigidas ao Ministério Pablico Federal.

Para os dois primeiros casos: indeterminagio do objeto ou falta
de elementos de convic¢io, é indubitavel caber autuagio. Nessas hi-
poteses, e também quando esteja o(a) procurador(a) convencido(a) de que nao
ha irregularidade, ilegalidade ou abuso de direito nos fatos trazidos pela re-
presentagdo, vale dizer, mesmo quando o membro esteja determinado
a ndo dar seguimento a investigacao (descabendo, por isso, instaurar
procedimento administrativo ou inquérito civil), cumpre autud-la para
ensejar controle superior do arquivamento que o membro efetivara sem qualquer
diligéncia investigatéria,”” tendo em vista tratar-se de pegas informativas,
como refere o art. 9° da LACP. Excepciona a regra tio-somente a
representa¢do que foge a razoabilidade (vale dizer, é absurda aos ni-
veis da minima racionalidade), a0 menos no que se refere aos oficios
da cidadania, por forca do que consta da ja referida Resolucio n. 06
do X ENPDCs".

Nada impede, todavia, que, no proprio despacho que determi-
na a autuagio, registre o membro desde logo seu entendimento pelo
arquivamento”, de modo a facilitar o trabalho do gabinete ou do

7 Possibilidade prevista explicitamente no incisoV do art. 5° da Resolugio n. 87/2006.

7 Na Resolucio n. 06, editada pela PFDC como resultado do X Encontro Nacional dos
PRDCs, ficou estabelecido que:“Toda a representagio deve ser autuada;a exce¢io da-quela
que foge a razoabilidade e que nio enseja qualquer providéncia do Ministério Ptblico Fe-
deral”. A subsisténcia desse entendimento ap6s a edicio da Resolucio n. 87 devera ser objeto
de maior reflexdo institucional. O registro ¢ mantido, assim, para fomentar o debate.

> O autor deste Manual costuma adotar despachos padrio, lavrados, p. ex., nestes termos e
constantes de carimbos, para otimizac¢io do servico: “Trata-se de representacio desprovida

70



0 inquérito civil e o procedimento administrativo

cartério no encaminhamento devido e otimizar o servico, sem tomar
tempo do(a) procurador(a).

Veja-se o que diz Hugo Mazzilli acerca do tema’®:

Chegando as mios do 6rgio do Ministério Publico uma representacio,
delacdo ou noticia qualquer, devera tomar uma destas alternativas:

a) Se a representacdo ou a noticia de dano a um dos interesses zelados
pelo Ministério Publico forem evidentemente desprovidas de fun-
damento, deve promover de plano o arquivamento da representacio
ou da delacio, independentemente de instauracio de inquérito civil,
pois, nesse caso, ndo ha justa causa para a instauracio formal de um
inquérito civil. Nesse caso, devera autuar a representa¢io, peticio ou
o termo que contenha a dela¢do, e documentos que os instruam; e,
como pecas de informacgio que sio, deve remeté-las, com sua funda-
mentada promocio de arquivamento, a revisio do Conselho Superior
da instituicdo [no caso do Ministério Pablico Federal, para as Camaras
de Coordenacio e Revisio ou para a PFDC].

b) Se a representa¢io ou a noticia tiverem viabilidade em tese, mas
vierem desprovidas de melhores elementos para de plano aferir de sua
viabilidade em concreto, pode ser necessaria uma ou outra diligéncia
imediata para, a seguir, instaurar-se ou nio, de maneira formal, o in-
quérito civil [para qualquer diligéncia prevista nos arts. 7°e 8 da LC
n. 75/1993, todavia, ¢ imprescindivel a existéncia de procedimento
instaurado, por for¢a do caput do referido artigo, ainda que nio se
trate de inquérito civil, refor¢cando a existéncia de graduacio entre
ambos. Ha a possibilidade, todavia, de a propria Secretaria da Tutela,
como em Sio Paulo, providenciar esse complemento junto ao repre-
sentante ou, se necessaria a interven¢io do Procurador, valer-se esse
de meios diversos dos previstos nos artigos referidos, como o sio as
solicita¢des informais]|. E em que consistiria o exame prévio da via-
bilidade de instauracio do inquérito civil? Pode compreender a oitiva
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de um minimo de determinagio do objeto ou de elementos de convic¢io que amparem
a tese nela sustentada, inviabilizando, assim, a apuracio das supostas irregularidades, pelo
que se impde seu arquivamento. Nio obstante, para viabilizar revisio do 6rgio superior,
autue-se a presente representagio como pecas informativas. Apos, venham os autos conclusos
para despacho fundamentado”. Igualmente, para facilitar o servico, tem procurado o autor
padronizar tais despachos.

In O inquérito civil, cit., p. 170-171.
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por termo do delator, ou a requisi¢io de uma informagio, de copia
de uma pericia ou de um documento (v.g., informacdes do Tribunal
de Contas, copias ou certiddes de processo administrativo, certiddes
imobiliarias) [quaisquer dessas providéncias, no Ministério Puablico
Federal, pressupdem a existéncia de procedimento instaurado, como
visto]. Entretanto, para diligéncias mais complexas, que envolvam
mais do que a simples expedi¢cdo de um oficio, e exijam inquiri¢des,
realizac¢ido de pericias ou coleta de provas mais demoradas, a instauragio
do inquérito civil serd o procedimento adequado a tomar, para coleta
regular das provas admissiveis no Direito, nio excluidas as documen-
tais, pessoais ou periciais, que possam demonstrar fato autorizador da
eventual propositura de qualquer acio civil ptblica de iniciativa do
Ministério Publico [a graduagdo atribuida pelo doutrinador nio é
obrigatoria, instaurado o procedimento administrativo no Ministério
Puablico Federal, nio havera, em regra, necessidade de converté-lo
em inquérito civil].

¢) Se a representacio ou a noticia contiverem elementos suficientes
por si sbs para justificar de plano uma investigacio formal, deve ser
instaurado de imediato o inquérito civil.

d) Se a representagio ou a noticia contiverem todos os elementos
necessarios para, desde logo, ser diretamente proposta a acio civil
publica, o inquérito civil deve ser dispensado, porque desnecessario.
Nesse caso, o promotor de Justica devera ajuizar a acio civil pablica
sem o inquérito civil, a vista dos elementos de convic¢io que lhe
tenham sido fornecidos (p. ex.: copia de processo administrativo ou
certiddes do Tribunal de Contas etc.).

Deve ficar claro que, em qualquer caso em que haja arquivamento de
inquérito civil ou de pegas de informacao (ainda que nio consubstan-
ciadas em inquérito civil ou nio autuadas sob essa denominagio), é
indispensavel que o ato de arquivamento seja revisto pelo Conselho
Superior do Ministério Pablico [no caso do Ministério Publico Fe-
deral, pelas Camaras e PFDC], provenha ele de qualquer 6rgio de
execucio do Ministério Publico, até mesmo do procurador-geral
de Justica. A propria representacio, com ou sem documentos a ela
anexados, ja € uma peca de informacao, cujo arquivamento ha de ser
contrastado pelo Conselho Superior.

Como se ve, ha especial preocupagio, desse que é o maior doutri-
nador brasileiro em se tratando de Ministério Pablico, em evitar que
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o membro de primeira instancia arquive representacdes que foram a
ele apresentadas sem submeter sua decisio ao 6rgio superior para re-
visio. Em contato pessoal, confessou-nos o Mestre que muitas vezes
viu ou teve conhecimento de verdadeiros e graves “arquivamentos
de gaveta”, pelo que formou um convencimento bastante radical no
que respeita a fiscalizacio do arquivamento. Essa preocupac¢io, cabe
destacar, também orientou a Lei de Ac¢io Civil Publica, que, expli-
citamente, fez referéncia a necessidade de o arquivamento de pegas
informativas — expressao propositadamente genérica e abrangente — ser
submetido ao 6rgdo superior. Sio essas as razdes que igualmente levam
o autor deste Manual a entender dispensavel autuagio e arquivamento
formal (com encaminhamento as Camaras e 3 PFDC) apenas quando
a representacdo ¢ encaminhada a outro 6rgio por falta de atribui¢io
do Ministério Puablico Federal e, de forma excepcional, quando a
representac¢do foge a razoabilidade, assim entendida nio aquela des-
provida de fundamento (pois esse juizo € subjetivo e, por isso, sujei-
to a revisdo), mas tdo-somente a absurda, que revela desequilibrio
mental de quem a subscreveu, o que, diga-se de passagem, nio é tao
raro como seria de se supor. Tal orientacdo, impende registrar, esta
longe de ser pacifica em nossa Institui¢ao.

Provavelmente, pela sobrecarga a que se véem submetidos os
membros que atuam em tutela coletiva, dada a imensa disparidade
entre o que preve nossa legislacio em beneficio dos direitos coleti-
vos e a realidade, e também o fendmeno ja referido de uma maior
“federaliza¢ao” das questdes coletivas, iniimeros colegas deixam de
autuar representacOes que nio terdo qualquer seguimento, pelas ra-
zdes ja referidas, postura que, inclusive, ja foi adotada por este pro-
curador no passado.

Se o membro também esta convencido de seguir na apuracao
dos fatos, tera lugar, além da autuacdo, também a instauracio de pro-
cedimento administrativo ou inquérito civil.

Questiona-se a valia da deniincia anénima e a possibilidade ou
obrigatoriedade de autua-la e instaurar-se, com base nela, um pro-
cedimento ou inquérito civil, seja para apurar fato ensejador de agio
civil pablica, seja de acdo de responsabilizacio por ato de improbi-
dade administrativa’.

77 A distingdo do destino que se visualiza para a apuragio ganha relevo em razio da diferenca
de redacio entre os arts. 60 da Lei n. 7.347/1985 (“Qualquer pessoa podera e o servidor
publico deverd provocar a iniciativa do Ministério Ptblico, ministrando-lhe informacdes
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Temos, com espeque na doutrina de Hugo Mazzilli e Luiz Ro-
berto Proenga, nas obras citadas, o entendimento de que, nio obstante
ndo gere ela, para o Ministério Pablico, o mesmo dever de apuragio
que surge com a representacao, visto que o anonimato descaracteriza
essa condi¢do e pode, muitas vezes, encobrir interesses escusos (pes-
soais ou politicos de prejudicar o denunciado, p. ex.) ou contrarios a
finalidade institucional (tais como interesses economicos privados),
em muitos casos o simples descarte se mostra desaconselhavel.

Sendo assim, o primeiro item a ser analisado para decidir pela
autuacio e instauracdo é a presenca dos requisitos relativos a descri¢iao
sumaria dos fatos apontados como ilegais e a indica¢do de elementos
minimos de convicgio’®. Igualmente deve o(a) colega considerar que
nio podera basear-se nela propria, como prova (nio é documento),
ou em futura oitiva do representante (pois ele nio é identificado),
para instruir eventual a¢do civil pablica ou a¢do de responsabiliza-
¢do por ato de improbidade. Justamente por isso é fundamental que a
dentincia contenha elementos de convic¢io além da mera declaragio
(documentos que a acompanhem, p. ex.) ou aponte como identifica-
los. Mazzilli expressa nestas palavras seu posicionamento:

Cabe instaurac¢io de inquérito civil a vista de dendincias anonimas e no-
ticias de jornal ou s6 em vista de formal representacio ou peti¢io?

[...] A resposta correta é: depende do caso concreto. |...] HA dentncias,
ainda que andnimas, representacdes ou reportagens de jornais ou re-
vistas tao coerentes e bem fundamentadas, que seria um despropdsito
cruzar os bracos e nada fazer.

sobre fatos que constituam objeto da acio civil e indicando-lhe os elementos de convic¢io™)
e 14,§ 1°,da Lei n. 8.429/1992 (““A representagio, que sera escrita ou reduzida a termo e
assinada, contera a qualificacio do representante, as informacdes sobre o fato e a autoria e a
indica¢do das provas de que tenha conhecimento”™). Parece exigir o legislador maior forma-
lismo para a instauragio de investigacdo de atos de improbidade, o que encontra justificativa
na natureza da infracio e gravidade de sua imputacio. Deve o(a) procurador(a), em razio
do dispositivo, cercar-se de maiores cuidados para instaurar procedimentos ou inquéritos
civis com tal objeto baseados em dentincias andnimas, ponderando, no caso concreto, os
riscos de eventual nulidade da prova colhida e analisando a possibilidade de valer-se de
outros meios para obtenc¢io dos indicios denunciados. Para nortear essa ponderacio, cf. a
decisio monocritica do Ministro Celso de Mello, do Supremo Tribunal Federal, proferida
nos autos do MS 24.369, em 10 de outubro de 2002, bem como seu voto nos autos do
Inquérito n. 1.957/PR.

8 O inciso II do art. 3° da Resolucdo n. 87 corrobora esse entendimento.
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Da mesma forma se admite a instauracao de inquérito administrativo com
base em dendncia anénima |...], uma vez que a comunicac¢io apresente
informes de certa gravidade e contenha dados capazes de possibilitar
diligéncias especificas para a descoberta de alguma infracio [...]".

A jurisprudéncia ainda oscila entre admitir ou nio a instaura¢io
de investiga¢io fundada em dentncia anonima. Em favor de seu apro-
veitamento merece destaque a primorosa decisio do Ministro Celso
de Mello, relator, proferida em 16.10.2002, que indeferiu liminar no
Mandado de Seguranc¢a n. 24.369-DF impetrado contra investigacao
estatal encetada pelo Tribunal de Contas da Unido a partir de dela¢io
anonima, ressaltando a necessidade de ponderar o dever ético-juridico
estatal de apurar irregularidades em nome da probidade administrativa
(art. 37 da CF) ante o interesse individual de prote¢io da incolumi-
dade moral (art. 5°, X), publicada nas transcri¢des do Informativo
n. 286 do Supremo Tribunal Federal. Em sentido contrario, recen-
te (15.2.2005) voto do Ministro Marco Aurélio no HC 84827-TO,
ainda pendente de julgamento (cf. Informativo n. 376).

Toda essa analise, que, na verdade, refere-se a validade da ins-
tru¢io que se produzira diante do risco de contamina¢io da prova
por derivagdo, bem como a aferi¢do dos motivos do anonimato, para
identificar se ele nio esconde interesses escusos ou contrarios a fina-
lidade institucional, cabe ao membro oficiante, que, nesse caso, goza
de razoavel discricionariedade, visto que, como afirmado, a dentincia
anonima nio lhe impde o mesmo dever de autuag¢io que decorre da
regular representagio.

Diversamente deve ser considerada a representa¢do nio-assina-
da, mas feita por pessoa que comparece pessoalmente perante o Or-
gio ministerial para formular sua dentincia. Muitas vezes, o temor
de represalias e mesmo a preservacio da propria seguranga ou situ-
acdo pessoal (emprego, p. ex.) impedem que pessoas detentoras de
importantes informacdes as levem ao conhecimento do Ministério
Publico, inviabilizando uma atua¢io importante e eficaz deste. Nesses
casos, pode o(a) procurador(a) buscar, no contato pessoal, todos os
dados necessarios a uma apura¢io completa e fazer do representante

79

MAZZILLI,Hugo Nigro. O inquérito civil: investiga¢des do Ministério Publico, compro-
missos de ajustamento e audiéncias pablicas. Sio Paulo: Saraiva, 1999, p.123.
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um aliado seu (informante) na busca de provas concretas e na cor-
re¢do das falhas. Para futuro contato ou apuracdes complementares
¢ conveniente arquivar — sob compromisso do(a) procurador(a) de
guardar sigilo a respeito® — todos os dados do cidadio (nome, en-
dereco, telefone, RG, CPF) e, se ele nio opuser oObice, registrar na
representacio nio-assinada que o representante compareceu espon-
taneamente e prestou as informacdes sem se identificar, para resguar-
do pessoal. Tal registro tende a reforcar o contetido probatério e de
convencimento da representacio, se esse se fizer necessario para, p.
ex., solicitar uma medida judicial (busca e apreensio, quebra do si-
gilo bancario etc.).

3.2.4 Forma e elementos minimos da instauracao de
procedimento administrativo ou inquérito civil

A resolu¢io n. 87/2006, repetindo os termos que constavam
deste manual desde sua versio original, determina expressamente
que o inquérito civil seja instaurado por portaria, que devera con-
ter, entre outros elementos: a descricio do fato objeto do inquérito
civil; o nome e a qualificacio da pessoa fisica ou juridica a quem o
fato € atribuido, quando possivel; a determinacio de autuacio da
portaria e das pecas de informag¢io que originaram a instauracio e a
determinagio das diligéncias investigatdrias iniciais (art. 52). Embo-
ra sem recomenda¢do expressa, ¢ pertinente incluir os fundamentos
das atribuicdes do Ministério Puablico Federal e/ou da competéncia

80 Convém ter presente, todavia, o que decidiu o Supremo Tribunal Federal, em dezembro
de 2003, no MS 24.405/DF (Informativo 322), relator Ministro Carlos Velloso, quando
deferiu mandado de seguranca impetrado por agente ptblico contra 0 TCU, que se negava
a fornecer a identidade de denunciante com base no art. 55 da Lei n. 8.443/1992, que
expressamente a assegura, mas foi declarado incidentalmente inconstitucional pela Suprema
Corte. No caso, a dentincia se demonstrou infundada e improcedente e pretendia o agente
publico ajuizar a¢do indenizatdria contra quem o denunciara com fundamento no art. 5,
V e X, da CE argumento acolhido pelo Tribunal. Também se considerou que apenas em
hipdteses excepcionais ¢ vedado o direito ao recebimento de informagdes perante os rgios
publicos. Diante desse precedente, convém alertar o denunciante dos riscos que corre se
suas informacdes nio forem verdadeiras. De outra sorte, todavia, confirmadas as dentincias
e demonstrada a conduta improba ou criminosa do agente e diante de razdes plausiveis do
sigilo para prote¢io da integridade fisica, econdmica ou psicoldgica do denunciante que
colaborou para responsabilizacio de interesse publico, ndo vemos aplicabilidade do julgado
ao sigilo assegurado pelo membro do Ministério Puablico.
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da Justi¢a Federal, bem como a disciplina juridica basica da situa¢io
objeto de apuragio (com a identificacio da possivel ilegalidade) ou
o enquadramento juridico do fato a ser investigado (em caso de ato
de improbidade)®'.

A referida resolucdo ndo exige portaria para a autuagao (rectius
instaura¢do) das pecas de informacio sob a denominag¢io de proce-
dimento administrativo. Todavia, mesmo nesse caso, deve-se evitar a
simples determinagao de instaura¢do, atentando-se minimamente aos re-
quisitos da portaria (acima), em especial no que se refere a delimita-
¢do do objeto da apuragao e determinagao das diligéncias iniciais. Um mero
despacho de “autue-se sob a denominagio de procedimento admi-
nistrativo” ou “autue-se e instaure-se procedimento administrativo”
tende a dificultar o andamento do procedimento, pois a falta de dire-
cionamento pode dificultar a observancia do prazo de 60 dias a que
se refere o § 1° do art. 4° da resolucdao. Um tal procedimento é con-
cebivel apenas nos casos em que a autuacdo for urgente, hipdtese na
qual convém ao membro oficiante, tio logo autuada a representacio,
langar despacho com os requisitos minimos ja identificados. Quem
decidiu autuar e instaurar o procedimento administrativo sabe qual
a insuficiéncia de elementos que inviabilizou a instaurag¢io imediata
de inquérito civil, pelo que otimizara o trabalho se desde logo apro-
veitar essa analise para orientar a apuragio.

A portaria, em geral, recebe nimero seqiiencial proprio, con-
trolado e fornecido pela Secretaria da Tutela ou pelo gabinete do(a)
procurador(a), nesse caso com encaminhamento de copia para a Se-
cretaria, para registro e controle.

A delimita¢io do objeto da apura¢io e a indicagio das primei-
ras diligéncias objetivam dar um direcionamento inicial para o pro-
cedimento ou inquérito, fundamental para orientacdo da equipe de
apoio (seja no gabinete ou no Cartdrio/Secretaria da Tutela) e para
o sucesso da apuragio. Também ao representante interessa saber do
objeto da apurac¢io, tendo em vista que nao raro descabera ao Minis-
tério Pablico, por falta de atribuicdo, apurar fatos ou irregularidades
descritas na representa¢io, por reproduzirem interesse exclusivamente

81 Essa orientacdo constou das conclusdes apresentadas no VI Encontro Nacional dos repre-
sentantes da 5* CCR, realizado em novembro de 2004, e consta do Anexo III, adiante.
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individual, circunstancia em que cabera ao representante tomar ele
proprio as providéncias que entender necessarias a prote¢io de seu
direito, sem a expectativa, falsa, de que o Ministério Publico agira
em seu interesse. Ademais, ao proprio membro convém que essas
providéncias mere¢am aten¢io no primeiro contato com a matéria,
visto que ja nessa ocasido, em fun¢ao da analise sobre o cabimento ou
nio da instaurac¢do (v. topico anterior), surgem as primeiras possibi-
lidades de atuacido ministerial. Nada obsta, todavia, a revisio futura
desse entendimento.

Facilitara o trabalho da coordenadoria juridica ou da Secretaria
ou Cartorio da Tutela, além de garantir a corre¢io e otimiza¢io des-
sas informacoes, a indicagdo, na portaria ou no despacho de instauragao, dos
elementos que deverdo constar da capa do procedimento ou inquérito e mesmo
nos futuros oficios requisitérios. Exemplificando: se o(a) colega, desde o
inicio, identifica que o objeto (ou assunto) de dado procedimento
¢ “3* CCR — Consumidor — apuracio de conformidade dos prazos
de validade de cartdes telefonicos com o CDC e a normatizacio da
Anatel”, e que os interessados sao “Usuarios de servico movel pessoal
(telefonia celular) no Mato Grosso do Sul”, essas informag¢des podem
ser reproduzidas ipsis literis tanto na capa do procedimento como nos
oficios requisitorios (... no interesse do procedimento/inquérito civil
n. ... que apura a conformidade dos prazos de validade de cartées telefdnicos
com o CDC e a normatizagao da Anatel, requisita o Ministério Publico
Federal, pelo procurador da Republica signatario, com fundamento
no art. 82, IV, da LC n. 75/1993, as seguintes informagdes: ...”)%.
Otimiza-se e qualifica-se o trabalho, evitando informagdes inade-
quadas e confusdes que sé prejudicam a apuracao.

Outra meritdria providéncia adotada em algumas Procuradorias
(Sao Paulo dentre elas) é a comunicagio, ao cidadio que subscreveu a re-
presentacao, da instauracio do procedimento administrativo ou inqué-
rito civil, indicando-lhe o nimero recebido e o(a) procurador(a) para
o qual foi distribuido, para que possa acompanhar seu andamento.

% Em Procuradorias nas quais o(a) procurador(a) que delibera pela autuagio nio coincide,
necessariamente com aquele(a) que, por distribuicdo, decidira pela instauracio do proce-
dimento administrativo ou inquérito e presidira a respectiva apuragdo, deve-se oportunizar
a este Gltimo a revisio da ementa constante na capa. Na PR/SP ha uma “capa proviséria”,
dependente da confirmacio do membro para a qual foram distribuidos os autos.
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Um importante cuidado que o membro deve tomar quando da
analise da representacdo para fins de instauracio € garantir um enfoque
coletivo para aquela representagdo, que, muitas vezes, ¢é feita sob a perspectiva
individual do lesado. Tome-se, p. ex., uma representacao que noticie
os prejuizos que determinado cidadio estava sofrendo por conta da
greve dos médicos peritos do INSS. Quando da instaura¢io, ja no
direcio-namento a ser indicado na investigacao que iniciara, deve-
se privilegiar a apuracio do nimero de pessoas na mesma situacao,
das dificuldades que vém ocasionando a popula¢io em geral e das
formas de solucionar o problema. De nada adiantara investigar, p.
ex., os prejuizos especificos que tem sofrido aquele cidadio. Nada
impede, todavia, que, no oficio requisitério, o nome do represen-
tante seja expressamente citado. Ndo sdo raras as vezes em que o
6rgio, preocupado com a sua responsabilidade pelo caso especifico
de que teve ciéncia oficial por meio do Ministério Publico, resol-
ve a situac¢do individual s6 pelo fato de ter sido referida no oficio
requisitorio. Conferir, a proposito, representacio, portaria e oficio
utilizados no caso mencionado, constantes do Anexo VI, disponi-
vel na intranet da PFDC.

3.2.5 Publicacao, publicidade e sigilo

No VI Encontro Nacional (2004) dos membros atuantes nas
matérias afetas a 5* Camara de Coordenacio e Revisio, entendeu-se
que “nao é obrigatdria a publicacio de portaria de instaurag¢io de IC
ou PA”. A resolugio n. 87/2006, todavia, disciplinou de modo di-
verso, exigindo a publicacio da portaria de instauracido do inquérito
civil no Diario Oficial (art. 16, § 12, I).

O encaminhamento da portaria para publicacao no Didrio Oficial
da Unido se faz, geralmente, por meio da Camara de Coordenacio e
Revisdo a que se refere o objeto do inquérito ou procedimento ad-
ministrativo, devendo o(a) procurador(a) a ela encaminhar o material
necessario. Importante cuidar para que, tratando o objeto da apura-
cdo de matéria afeta a mais de uma camara ou a PFDC, o encami-
nhamento com solicitacdo para publica¢do se restrinja a uma delas,
sob pena de ocorrer dupla publicacio, com desperdicio de dinheiro
publico. Atualmente, a publicacio no Didrio Oficial da Unido é regu-
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lada pelo Decreto n. 4.520, de 16.12.2002, e pela Portaria n. 310, de
16.12.2002. A 4* CCR, no Oficio Circular n. 04/2004 (constante
do Anexo V, disponivel na intranet da PFDC), orientou o procedi-
mento a ser observado, quando da solicitacio para tal desiderato, de
parte dos procuradores interessados.

Quanto a publicidade do inquérito, o mesmo encontro firmara
o entendimento de que “O PA e o IC sio, regra geral, pablicos” e,
ainda, que “O presidente do feito [no caso o(a) procurador(a) res-
ponsavel por ele|, motivadamente, pode decretar o sigilo dos fatos
da investigacio®. Nesse caso, garante-se ao investigado unicamente
a obtencido de copia de seu depoimento, eventualmente prestado. Os
documentos resguardados por sigilo deverio ser autuados em apen-
s0”%". As hipdteses de sigilo sio tanto aquelas decorrentes da existén-
cia, nos autos, de informacoes cobertas por sigilo (dados bancarios,
fiscais, telefonicos etc.), como aquelas em que o sigilo for essencial
para a eficacia da investigacio. Importa ter presente, entretanto, que
a decretacio de sigilo do inquérito ou procedimento — cabivel sem-
pre que ele contiver documentos cobertos por sigilo legal, a0 menos
no que respeita a0s autos respectivos, ou no interesse da investigacio,
devidamente fundamentado — nio pode torna-lo secreto, vale dizer,
inexistente para o publico em geral, ai incluindo os investigados. O
registro nos sistemas eletronicos da Procuradoria (art. 37 da CF) e a
certificagdo de sua existéncia e objeto sio obrigatérios, esta tltima
assegurada como garantia constitucional (art. 5°, XXXIV, b).

Naio havendo decretacdo de sigilo por parte do(a) procurador(a)
oficiante, nem informagdes cobertas por sigilo nos autos, e, ainda, ndo
envolvendo a apuracdo a idoneidade do investigado, nenhum 6bice
ha para permitir o acesso publico dos autos. Contudo, a decisio de
autorizar vista e copia dos autos deve provir sempre do membro que
preside a investigacao.

Vale transcrever, por fim, o disposto nos incisos Il a VI do § 1°
da Resolucio n. 87, onde se 1é que a publicidade consistira: “II — na
expedicio de certidio explicativa, a pedido de qualquer interessado;
[1I — na divulgacdo e exposi¢io dos fatos quando houver audiéncia

% Nesse sentido, o § 2°, primeira parte, do § 2° do art. 16.

¥ Essas duas tltimas previsdes constaram dos §§ 2° e 3° do art. 16 da Resolucio n. 87.
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publica; IV — na prestacio de informac¢des ao publico em geral, a
critério do presidente do inquérito civil; V —na concessio de vistas
dos autos, mediante requerimento fundamentado do interessado ou
de seu procurador legalmente constituido e por deferimento total ou
parcial do presidente do inquérito civil; VI — na extra¢io de copias,
mediante requerimento fundamentado e por deferimento do presi-
dente do inquérito civil”.

3.3 Andamento
3.3.1 Os despachos

Como presidente do inquérito ou do procedimento, cabe ao
membro oficiante determinar seus encaminhamentos, podendo fazé-
lo verbalmente ou por escrito. Esta tltima opc¢io apresenta algumas
vantagens:

e permitir o registro de acontecimentos que, de outra forma,
nio seriam trazidos aos autos nio obstante influenciem no
curso da investiga¢ao;

e orientar de forma clara a Secretaria e o cartério, permitindo a
implementagao de varios atos em seqiiéncia sem a necessidade
de nova interveniéncia do(a) procurador(a);

e melhor delimitar o objeto da apuracio (quando nio delimi-
tado na instauracdo) ou redireciona-la;

e registrar o fundamento e a finalidade dos atos de instrucio
realizados;

e servir para registro estatistico de um trabalho que, de fato, é
realizado pelo(a) procurador(a) na analise dos autos;

e esclarecer o contetido e a razdo de juntada de determinados
documentos;

e servir de memodria dos autos, de modo a torni-los mais com-
preensiveis e concatenados.
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Um despacho que tende a auxiliar muito na conducio do pro-
cedimento ou inquérito civil é aquele que, por falta de nomenclatura
mais adequada, o autor deste Manual denomina de “saneador”. Infe-
lizmente, ainda sdo comuns aqueles procedimentos e inquéritos civis
instaurados a partir de mero “autue-se”, sem qualquer identificagio
do objeto ou de diligéncias orientadas para a obtencio de informa-
¢des que interessem a um desenlace com efetividade da apuragio.
Pior, ha aqueles que sequer seriam instaurados se aferida criterio-
samente a presenca dos requisitos para viabilidade da instrucio (cf.
topico 3.2.3). Nessas hipoteses, pode o membro, desde logo, optar
pelo arquivamento fundamentado.

Ao ter o primeiro contato com esses procedimentos, convém ao
membro analisi-los completamente visando a:

1) delimitar seu objeto, tendo em conta as atribuicoes do Mi-
nistério Publico Federal (afastando, p. ex., os pleitos eminentemente
individuais),

2) identificar os possiveis desfechos da apuracdo: acio civil pa-
blica com tal ou qual pedido, termo de ajustamento de conduta, re-
comendagio, acdo coletiva de responsabiliza¢io genérica ou agdo de
improbidade administrativa e, a partir disso,

3) estabelecer quais as proximas diligéncias cabiveis.

Tanto a delimitacio do objeto como a identificacio das diligén-
cias pertinentes convém sejam explicitadas no despacho “saneador”,
para orientacio do gabinete e auxilio de um colega que assuma a
presidéncia do procedimento no futuro. Cumpridas todas as dili-
géncias determinadas, caberd a Secretaria ou ao gabinete abrir nova
vista ao procurador, para que, analisados seus resultados, ele afira a
possibilidade de dar desfecho ao procedimento ou identifique a ne-
cessidade de novas diligéncias, novamente orientadas por despacho.
“Saneado” o procedimento, passara a seguir esse tramite normal até
a conclusio.

Ha lugares, como na PRM/Ilhéus, onde a Secretaria da Tutela
Coletiva, otimizando significativamente o servi¢o, adota um for-
mulario-padrio de termo de conclusio para o(a) procurador(a), no
qual se registra, além da urgéncia ou ndo quanto a apreciac¢io, alguns
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despachos rotineiros a sua op¢ao (notificagdo para comparecimento,
expedi¢do de oficio ou reiteracdo de anterior nio respondido), re-
servando-se espago para outros, manuscritos®.

Nio se justifica, todavia, nenhum formalismo nesses despachos,
podendo ser feitos, inclusive, a mio (desde que legiveis, obviamente),
pois ndo devem servir para burocratizar o andar do procedimento.

Alids, deve ser preocupagio constante do presidente do apura-
torio evitar sua excessiva burocratizacido ou a perda de rumo decor-
rente de peti¢des impertinentes do investigado, que nao raro procura
inviabilizar a investigacio juntando todo tipo de documento, muitas
vezes sem qualquer provocagio do membro, ou mesmo de interes-
sados como as ONGs. E preciso sempre ter presente que o inquérito e
o procedimento administrativo conduzidos pelo Ministério Piblico tém natu-
reza inquisitiva e um fim especifico: colher os elementos capazes de orientar a
atuagdo ministerial segundo o objeto e a linha investigativa determinada pelo
membro que a preside. Por isso, ndo esta obrigado o membro a juntar
todo tipo de documento que lhe é apresentado por outrem “no inte-
resse” do inquérito ou procedimento, nem de ouvir pessoas ou fazer
diligéncias que nao considerar necessarias.

Descabem, outrossim, os despachos intteis que sdo bem conhe-
cidos dos inquéritos policiais, com registros que nada dizem no in-
teresse do procedimento (entrada e volta das férias, p. ex.).

Por todas essas razdes, os despachos devem ser lidos com aten-
¢do tanto pelo apoio do gabinete (secretario ou assessor, conforme o
caso), quanto pela Secretaria da Tutela.

3.3.2 A funcao da Secretaria ou do Cartdrio da Tutela

A Secretaria (ou Cartoério) da Tutela Coletiva tem a funcio de
realizar o acompanhamento dos inquéritos e procedimentos adminis-
trativos instaurados, em especial, viabilizando o efetivo cumprimento
das deliberacdes expressas nos despachos do(a) procurador(a).

Ademais, havendo durante a instru¢io dos procedimentos ou
inquéritos civis o firmamento de termo de ajuste de conduta, expedicao

% Cf. modelo no Anexo VI, disponivel na intranet da PFDC.
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de recomendagoes, ou adoc¢io de medidas judiciais (ACP, Cautelar etc.),
caberd a Secretaria encaminhar copia eletronica (eventualmente tam-
bém fisica) as respectivas Camaras ou a PFDC, bem como ao Nucleo
de Tutela Coletiva da Procuradoria Regional da Reptblica corres-
pondente®®, dependendo do caso, para fins de alimentar o banco de
dados nacional e viabilizar o acompanhamento dos 6rgios superiores
do trabalho realizado em primeira instancia.

Outra importante responsabilidade da Secretaria é armazenar
em pastas proprias ou banco de dados as deliberacdes e orientacdes
mais importantes das Camaras, PFDC, do Conselho Institucional e
do Conselho Superior, oportunizando ao membro a possibilidade
de, sem prejuizo de sua independéncia funcional, conhecé-las para,
querendo e em atencdo a unidade de atuacio, segui-las para otimi-
zar seus trabalhos e facilitar a acolhida de seus entendimentos pelos
6rgaos revisores.

Cabe, ainda, a Secretaria ou Cartdrio manter um controle sobre
o andamento dos procedimentos/inquéritos, de modo a identificar
periodicamente aqueles que se encontram injustificadamente sem mo-
vimentag¢io, para levar o fato ao conhecimento do membro ofician-
te, possibilitando, assim, que esse determine o andamento devido,
saneie o procedimento ou viabilize seu arquivamento.

3.3.3 Oficios requisitdrios de informacées

A Constitui¢ao Federal (art. 129, VI) e a Lompu (art. 82) auto-
rizam o membro do Ministério Publico a expedir requisicao de dili-

8 A comunica¢do aos nicleos das PRRs é fundamental para viabilizar prévia distribuicio

entre os procuradores regionais com atuagao no nucleo, prevenindo e preparando a atua-
¢io que em regra se faz necessaria em segunda instancia, mormente para garantir as vitorias
obtidas em primeiro grau (acompanhar os agravos) ou,ao contrario, para tentar obté-las em
segundo grau. A comunicag¢io prévia evita atropelos em situacdes de urgéncia e estabelece
excelente “ponte” entre os colegas de primeiro e segundo graus. Na 3* Regiio, o Nucleo é
regulado pela Portaria n. 25/99 (cf. a portaria no endereco eletronico <www.prr3.mpf.gov.
br/portarias/ano 1999/25-99.pdt>) e hi orientacio expressa (item 4.4) para que a Divisio
de Apoio e Acompanhamento Processual providencie oficio ao procurador da Reptblica
oficiante na matéria, comunicando qual o procurador regional que acompanhara o caso.
Essa informagio deve ser armazenada pela Secretaria da Tutela Coletiva em lugar proprio,
de modo a permitir a ripida identificacio do PRR responsivel pelo acompanhamento da
acio, se necessario.
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géncias, certiddes, documentos ou informag¢des. Como bem lembra
Hugo Nigro Mazzilli, “as requisi¢des nao sao pedidos (requerimen-
tos), mas sim constituem ordem legal para que se entregue, apresente
ou forneca algo; dai por que seu desatendimento doloso pode con-

figurar até mesmo infracio penal” ¥’

O oficio requisitério ¢é o principal instrumento de instrugao de que dispoe
o membro do Ministério Publico e por isso merece especial atengdo. Se mui-
to vago, enseja a tergiversacao por parte da autoridade que detém as
informacdes (nio raro indisposta a da-las). Se contiver erros graves,
demonstrard que o Ministério Pablico nio entende do tema e, por
1550, esta sujeito a ser enganado. Se, por outro lado, contiver pergun-
tas bem elaboradas, que demonstrem nao s6 conhecimento sobre a
matéria, mas também um caminho investigatério certeiro, nao raro
s6 0 oficio bastard para corrigir a situacio irregular®.

A todo oficio expedido devera corresponder uma copia “recebida”
ou protocolada ou um aviso de recebimento (AR), no caso de envio
pelos Correios, devendo a Secretaria providenciar a juntada, nos autos,
da via na qual conste o recebimento ou, se for o caso, do AR junto a
original dos autos. De nada vale uma via do oficio em relagio a qual
ndo ha registro de recebimento no destino, visto que este ¢ fundamen-
tal para a contagem dos prazos (valendo as regras do CPC), para even-
tuais cobrangas ou mesmo para configurar o siléncio do destinatario,
muitas vezes de importancia significativa. O prazo usual para respos-
ta as requisicoes de informacdes é o fixado no § 5° do art. 82 da LC
n. 75/1993: 10 dias tteis, contados a partir do recebimento. Em caso de
relevancia e urgéncia ou em casos de complementacio, pode o membro
fixar prazo menor (cf. art. 92, § 1°, da Resolucio n. 87).

Excetuadas as autoridades referidas no § 4° do art. 82 da LC
n. 75/1993%, 0 membro de primeira instancia pode oficiar para

8 MAZZILLI, O inquérito civil, cit., 1999, p.166.

% Foi o que ocorreu, exemplificativamente, com um oficio dirigido ao Pré-Reitor de Gra-
dua¢io da UFMS acerca de um concurso que se denunciava ser “de cartas-marcadas’: as
perguntas incisivas ¢ demonstradoras dos vicios que poderiam macular o concurso serviram
para que a pessoa a quem ele se destinava sequer viesse a concorrer, garantindo a probidade
e aimpessoalidade que, de outro modo, seriam solapadas. O concurso transcorreu de forma
normal e a primeira colocada foi professora de fora do Estado.

8 “As correspondéncias, notifica¢des, requisi¢oes e intima¢des do Ministério Publico, quando
tiverem como destinatirio o Presidente da Republica, o Vice-Presidente da Republica,
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qualquer autoridade, diretamente. Quando se tratar de qualquer
uma das autoridades referidas no dispositivo, cabera a Secretaria da
Tutela identificar, junto ao gabinete do Procurador-Geral ou junto
a assessoria das Camaras ou da PFDC, conforme a matéria objeto
do procedimento ou inquérito, a existéncia ou niao de delegacio do
Procurador-Geral da Republica para outro membro da Institui¢ao
realizar o encaminhamento que lhe incumbe, visto que nio raro
tal funcio é delegada aos coordenadores de Camaras ou a PFDC.
Identificado o membro da Instituicio com atribuicdo para enca-
minhar o oficio requisitorio, a ele devera ser enviado o oficio. Ha
perda desnecessaria de tempo em encaminhar todos os oficios ao
Procurador-Geral para que ele redirecione o oficio.

Muito embora os oficios se prestem a ado¢io de modelos (o que
otimiza o trabalho), é importante atentar para algumas peculiarida-
des relacionadas a forma de tratamento dispensada a autoridade e,
principalmente, a postura adotada na reda¢io do oficio. A referéncia,
logo no primeiro expediente, ao crime previsto no art. 10 da Lei n.
7.347/1985” é desmesurada e estabelece desconforto desnecessario.
Diante da reiterada omissio do destinatario da requisi¢io, impen-
de alerta-lo das conseqiiéncias dessa postura, registrando (e justi-
ficando), inclusive para futura configuracio do tipo penal, que as
informagdes requisitadas constituem “dados técnicos indispensaveis
a propositura da agio civil”. Se ndo for possivel essa caracterizagio,
podera o membro do Ministério Publico fazer alusio a possivel ca-
racteriza¢io de ato de improbidade, por estar o agente puiblico (ndo
se aplicando a possibilidade a particulares) afrontando o principio da
legalidade ao “retardar ou deixar de praticar, indevidamente, ato de
oficio”, visto que a requisicio do 6rgao ministerial tem previsio le-
gal. Diante da absoluta desconsidera¢do das requisicdes ministeriais,
cumpre adotar medidas sancionatorias (requisicao de instauragio de

membro do Congresso Nacional, Ministro do Supremo Tribunal Federal, Ministro de
Estado, Ministro de Tribunal Superior, Ministro do Tribunal de Contas da Unido ou chefe
de missio diplomatica de cariter permanente serdo encaminhadas e levadas a efeito pelo
Procurador-Geral da Republica ou outro 6rgio do Ministério Pablico a quem essa atri-
buigio seja delegada, cabendo as autoridades mencionadas fixar data, hora e local em que
puderem ser ouvidas, se for o caso.”

% Art. 10. Constitui crime, punido com pena de reclusio de 1 (um) a 3 (trés) anos, mais multa
de 10 (dez) a 1.000 (mil) Obrigacdes do Tesouro Nacional — OTN,; a recusa, o retarda-
mento ou a omissdo de dados técnicos indispensaveis a propositura da a¢do civil, quando
requisitados pelo Ministério Publico.
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inquérito policial ou representacio a outro colega para apurar o ato
de improbidade administrativa) como forma de prevenir praticas si-
milares no futuro’’.

3.3.4 NotificagOes

As notificacdes “sio verdadeiras intimag¢des, por meio das quais
faz saber a alguém que deseja ouvi-lo, em dia, hora e local indicados
com a antecedéncia necessaria; em caso de nio-comparecimento in-
justificado, pode determinar a condugio coercitiva”®?. O art. 99, § 3¢,
da Resolu¢io n. 87 estabeleceu uma antecedéncia minima de 48 ho-
ras para sua efetivacdo e determinou que dela conste que se destina a
oitiva da pessoa notificada bem como a possibilidade de que esta se
faca acompanhar de advogado.

A experiéncia indica que, salvo injustificada auséncia ou pos-
tura ndo colaborativa ji demonstrada, é conveniente redigir a noti-
ficag¢ido sob a forma de “solicitacio de comparecimento”, no intuito
de minimizar o natural temor e desconforto do declarante quando
convocado pelo 6rgdo ministerial para prestar esclarecimentos, de
modo a estabelecer uma predisposi¢io a colaborac¢io (cf. modelo no
Anexo 1V, adiante).

3.3.5 Certidées

Atentando ao fato de que o procedimento administrativo serve
de registro formal das diligéncias investigatdrias, dele devem constar
todas as informagdes e movimentagdes relevantes para o seu anda-
mento”, devendo ser feitas por meio de certiddes dos servidores que,
no exercicio de suas fung¢des, as tiverem obtido ou acompanhado.

! Para maior compreensio das espécies de oficios referidas e de suas nuangas, conferir os
modelos apresentados no Anexo IV.

2 MAZZILLI, O inquérito civil, cit., 1999, p.164.

> Exemplos de informacdes e movimenta¢des que devem ser certificadas: insucesso na
tentativa de notificar determinada pessoa cuja oitiva fora indicada como necessaria pelo
procurador; vista dos autos para determinado advogado ou interessado (nesse caso, tomando
sua assinatura na certidio lan¢ada nos autos), com ou sem extracio de copias; diligéncias
realizadas em cumprimento de determinagio do(a) procurador(a) etc.
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As certidoes firmadas pelos integrantes do gabinete deverio ser
objetivas e completas, registrando a data, o nome completo das pes-
soas envolvidas e as demais circunstancias relevantes que envolveram
o ato certificado, bem como, se for o caso, qual a razdo de realiza¢io
do ato (ordem emanada do(a) procurador(a) titular do gabinete ou
de quem o substitua ou disposi¢do constante em portaria ou outra
norma interna).

3.3.6 Informacées

Como forma de garantir a adequada instru¢ao do procedimento
ou inquérito e valorizar o trabalho efetuado pelos servidores ou esta-
giarios de apoio ao gabinete, convém que eles registrem por escrito
o resultado das pesquisas por eles efetuadas nas normas, doutrina ou
jurisprudéncia pertinentes, com as devidas referéncias, em confor-
midade com a determina¢io do membro oficiante.

3.3.7 Oitivas

As oitivas devem ser registradas em termo proprio (termo de
declaracio ou de depoimento), no qual conste toda a qualificacio
do declarante ou depoente (nome completo, RG e CPF), bem como
dados que permitam encontra-lo novamente para outra oitiva (ende-
reco, telefone residencial e celular).

As oitivas podem consubstanciar-se em: 1) depoimentos, com ou
sem tomada de compromisso — neste altimo caso, quando o depo-
ente é investigado, podendo vir a figurar como réu em futura acio,
