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Apontamentos sobre o inquérito civil”

.. Anténio Augusto Mello de Camargo Ferraz
Procurador de Justica - SF.

1. Historico

© O inguérito civil, previsto pela primeira vez na Lel n? 7347/85 (art SQ § 1")
nasceu por sugestio contida na tese “A Ag#o Civil Piblica”, déste autor, de Edis Milaré e
de Nelson Nery Janior, aprovada no XI Semindrio Juridico de Grupos de Estudos, do
Ministério Pablico paulista, em dezembro de 1983 (cf. ainda a obra “A Agio Civil Pablica
¢ a Tutela Jurisdicional dos Interesses lewsos” dos mesmos autores, Saraiva, 1984).
-+ Essasugestio, dentre cutras,foi introduzida no- projeto que den.origem 4 Lei
n' 7.347/85; hq}e esta plantada e terreno constitucional (art, 129, 111, da Consntul-

¢Ao Federal). E, pois, criagio onglnal do- Due]to brasileiro.. .

2. Objcto SR : .

Oringuérito civil- ¢um procedunento adlmmsnatwo quea prauca revelou sex
de grande utilidade; destina-se 4 apuracdo de fatos, com vistas ao ajuizamento -de
acdo civil piblica. Nele se desenvolve, portanto, atividade instrutéria; mvesugaténa
(mediante a produgdo de provas e recolhimento de elementos de conwcg:ao) '

Trata-se de mstxumento confendo com exclus1v1dade a0 MllllStéI]O Piblico,
que dele se valerd para: '

a) apurar a autoria de ofensa ao patrimdnio pubhoo € soc1al ou a qualquex
outro interesse difuso ou coletivo (art 129, 111, da Constituicio); .

b) apurar a prépna verificagdo de ofensa a interésse difuso ou colétivo;

¢) recolher elementos minimos de informacdo para a formulag:ao do pedxdo
(natureza ¢ extenséo da ofensa, por exemplo), ainda que certas a autoria e a lesdo.

‘Observa-se que a Constituicio Federal excluiu do Ambito de abrangéncia do
inquérito civil os direitos individuais, ainda que indisponiveis, muito embora seja
fungio institucional sua defesa (att, 127). Conclui-se quecom relacéio a esses direitos
0 Ministério Publico atuard preponderantemente como érgéo interveniente, podendo
ainda ajuizar medidas judiciais quando alei assim o autonzar (interdigdo, destltmg:ao
do pétrio poder, por exemplo) S _

3. Natureza

Do inquérito policial, sua mspuacao ev1dente herdou além do. objcto (pro-
dugdo de provas), a natureza inquisitoria Como Iessalt_a Hugo Nigro Mazzilli ndo ha
contraditério nem nulidades. nesse procedimento ¢ sens eventuais defeitos podem
enﬁaquece-lo como. elemento de convlcg:ao mas “ndo passariio de meras irregulari-
dades, quendo podem contaminar a agio proposta” (“A Defesa dos Interesses DlﬁlSOS
em Juizo”, Ed. Revista dos Tribunais, 1990, pdg. 149), o :

Interessante indagar se ¢ licito recorrer ao Poder Judicidrio para questlonax
pela via do mandado de seguranga, ¢ cabimento da instaurag@io do inguérito civil, ou
mesmo para tentar obter 0 seu “trancamento”.

{") “Justitia” - Vol. CLVIl = Ano LIV - Janeiro-Margo, 1992 ~ pégs. 33 a 40.
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~ Penso deva ser positiva a resposta, com a ressalva de 'que isso ocorrerd: em
hipéteses muito restritas.

Embora reconhecida a natureza meramente investigatoria desse procedxmento
administrativo, o certo ¢ que em seu dmbito sio praticados atos que, se maculados por
desvio de poder ou de finalidade, poderdo ferir direito de terceiros (vg a notificacio
para prestar depoimento, a requisi¢io de informagdes ou documentos, a requisicio de
pericia em propriedade particular etc.). Isso ocorrerd, repita-se, apenas nas hipGteses
de flagrante desvio de poder ou de finalidade. Imagine-se.0.caso, de um Promotor que
instaure inquérito civil (pretextando investigar um suposto dano a interesse difuso,
em verdade mex1stente) apenas para poder notificar um desafeto ¢ com isso obriga-lo
a oompaxecet a Promotoria, ou entdo para poder 1equ151tar mformag:oes ou documen-
tos de institui¢io oficial ou banc4ria a respeito daquele mesmo desafeto.. A simples
instauragdo do mquénto civil, pela repercussdo publica que muitas vezes merece,
pode causar dano grave & imagem do suposto causador da lesfo a interesse dlfuso

Observe-se que, 2o contrario do que ocorre com o mquénto policial (em que
se unputa a alguém a pratica de um crime), no inquérito civil 0 que se investiga & a
ocorréncia e autoria de um mero ilicito civil. Em caso de desvio de poder, ou de
finalidade, portanto, as conseqiiéncias danosas sobre a pessoa do “Investigado” sdo
bastante diversas, num ¢ noutro caso (sdo muito mais severas no pritheiro) Pot esse
motivo, préprio da drea penal, a doutrina e a jurisprudéncia sfo prodigas no admjtir o
TeCurso ao habeas corpus como meio de trancamento do mquénto pohcwl

4. Facultatividade

A instauragdo do 1nquento civil é facultativa: o uso, pela lei (art 8“ § 1% da
Lei n* 7.347/85), da expressao “poderd instaurar™ néo enseja duvidas. Havendo, des-
de logo, elementos minimos para o ajuizamento da aglic, o inguérito ev1dmtemen1e
serd desnecessario. Faltando alguma informacﬁo facilmente obtenivel mediante mera-
diligéncia ou requisi¢do de informagdes, mais adequado serd formar um procedimen-
to ou expediente simplificado — a lei fala em “pegas de informagfo” (art: 9*da Lei
n'7. 347/85). O inquérito civil, em suma, se presta a situagdes que exijam investiga-
¢Oes mais complexas ¢ demoradas : _

5 Presidéncia

A instauragdo (por portaria) e a premdencla do inquérito c1v11 caberao ao:
membro do Ministério Pablico com atribuicdo: para tanto, ou ao Centro de Apoio
Operacional da 4rea correspondente (art. 2° da Resolug:ao n* 07/85-PGJ, de 28 de
agosto de 1985, que regulamentou, no Estado de Sao Paulo 0 mquento (:1v11)

6. Requisigiio e sigilo - ' :

Oart. 8%, § 1% da Lei da Agfio Civil Publica prevé'a Tequisicio de certiddes,
informacdes, exames ou pericias Nio se trata, como ¢ evidente, de mera “solicita-
¢do”, mas de pedido dotado de forga coercitiva, que deve ser obrigatoriamente atendi-
do-por seu destinatdrio O desatendimento injustificado 4 requisicio tipifica, inclusivi,
o delito de desobediéncia (art. %30 do Cédigo Penal), oy, eventualmente o-delito’
definido no art. 10 da prépria Lei n® 7.347/85. - - .

7. Oportunidade da requisi¢ao

A requisicio’ poderé ser feita, ou nio, no amblto de mquénto civil; nesta
iltima hlp()tese deverd sé-io-em outro procedimento, ou'em pegas de- mformag:ao '
O que ndo se admite ¢ a requisicio feita fora de um expedieénte oficial; constituido
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para apuragio de fato determinado, a fim de preparar o a;mzamento de. agao 01v11
publica

8. Autor ¢ destinatario da requisigfio

Autor da requisiciio & o érgiio do Ministério Publico que preside o-ihquérito

civil ou as pegas de inforinagfio. Destinatdrio deéla poderd ser qualquer pessoa (fisica
ou juridica), organismo- pablico (inclusive -0s entes pOllthOS federais, estaduals €
municipais) ou particular.

9. Objeto da requisicao ¢ outros atos instrutérios

A lei ienciona, como objeto da requisigio, certiddes, mfoxmacoes exame ou
pericias. O 10, porém, é meramente exemplificativo. Por’ 6bv10, poderdo ser requisi-
tados também “documentos”, “livros” (de ata, de registro, contdbeis), ou qualquer
outro elemento de convicedo util A instrugio do mquérito civil ou das pegas de infor-
magdo, ressalvado apenas o sigilo unposto pot lei. Naturalmente, no dmbito do i inqué-
rito civil poder3o ser cfetuadas mspegoes, realizadas audiéncias para oitiva de técnicos
ou testemunhas, praticados, enfim, quaxsquer atos de natureza mstrutona

10. Prazo da reqms:g:ao

Dever-se-4 sempre assinalar prazo para cumpnmento da reqms:cdo prazo
este que, no minimo, serd igual a dez dias.

A Resolugdo o’ 07/85-PGJ prevé o prazo de noventa dxas para sua conclusao :

prorrogével; em caso de necessidade, por prazos sucessivos de dez dias (art 8’)

11. Esgotamento das diligéncias .

- A-atuagiio do Ministério Pablico se.déd sempre em defesa de interesses publi-
c0s, sejam eles sociais, difusos, coletivos ou, a0 menoes, individuais indisponiveis (art.
127 da Constituigio Federal).; Em relagio a cla vigoram, portanto, os principios da
obrigatoriedade e indisponibilidade: o érgio do Ministério Pablico tem:o poder-dever
de agiv € 0. fazé-lo, cabe-lhe esrrotar 08 melos tendentes a apmag:ao do fato ¢l
reparagao do interesse lesado. o

12. Falta de fundamento para a a¢fio

Depois de concluido, o inquérito somente serd arquwado diante da 1nex1sten-'

cia de fundamento para a propositura da agdo. Os “fundamentos™ referidos pela lei
(art 9* da Lei n* 7.347/85) s#o, e verdade; a causa petendi da futura demanda: os

fundamentos de fato e de direito do pedido-a ser formulado . Faltando qualquer deles,:

a.a¢do seria invidvel e outro caminho ndo restaria sendio 0.do arquivamento dos autos
_ do inquérito civil ou das pegas de informacdo. A inexisténcia de fundamento deve ser
absoluta. A mera complexidade da questdio juridica ou o dificil prognéstico quanto ao
sucesso da medida ]udJc1al nao podem ev1dentemcntc, sex 1nvocados como razdes do
axquwamento

Na pratlca tem ocomdo com mmta fxequenma que a sunples mstamag:ao do

inquérito civil acaba por.ensgjar, a 1eparagdo dos interesses v101ados, normalmente.

por ate espontdneo do causador da lesdo. -
13. Liberdade de convencimento

O drgdo do Ministério Pablico que preside o mquénto cml goza de am-

pla autonomia para, com liberdade, formar seu convencimento quanto a.existén-
cia ou inexisténeia de fundamento para a propositura da agéio ¢, assim, para arquivar,
ou n#o, 0§ autos respectivos. Trata-se de coroldrio do principio da independéncia:
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funicional conferida aos membros da Instituigio (art. 127, § 1% da Constitui¢do
Federal). IR
" 14. Promogio do arquivamento

A lei fala em ‘promovel” e ndo em “requerer” o atqmvamento (art, 9. As-
sim, a deciso sobre o arquivamento & do préprio 61830 que instaurou o inquérito civil
ou formou as pegas de informagdo. Lembre-se que h4 legitimagdo concorrente paraa
propositura da-agfo civil piblica (art. 5% da Lein®-7. 347/85), nada unpedmdo que; a
despeito do arquivamento, outro dos co~leg1tnnados tome a iniciativa, ou ainda que,
diante de novos elementos de convicgio, o mesmo 6rgio do Ministério Pablico ¢ faga,

‘posteriormente. Emoutras palavras, a promocao do arquxvamento nao torna preclusa

a matéria, nem vincula terceiros.

15, Moftivagcio

A decisfo pelo arquwamento por parte do drgdo do Ministério Pubhco é
tomada livremente, mas ndo arbitrariamente. Est4 ele obrigado a indicar com clareza
¢ precisio as razﬁes que ¢ levaram a nfdo ajuizar a agio. Cuidando-se da tutela de
interesses publicos, nada mais natural e nccessério que divulgar essas razdes, até para
gue elas possam ser, eventualmente, contrastadas.

16. Arquivamento e reexame necessario :

O arquwamento do mquérlto civil ou das pecas de informagio, como Jé visto,
nfo vincula terceiros e pode, a qualquer tempo, ser reconsiderado. Entretanto, a rele—
vancia da matéria ¢ nossa tradi¢io juridica de procurar ensejar o reexame das deci-
sdes, ainda que meramente administrativas, explicam a exigéncia legal no sentido de
que sejam o0s autos remetidos ao Conse]ho Superior do Ministério Publico, para a
necesséria andlise. A promoc;ao de arqulvamento jé exarada, condiciona-se. :) homo-
logagiio por esse 6rgdo (art 9% § 1% Note-se que esse sistema propicia sempre dupla
oportumdade para 0 ajuizamento da agio judicial: uma pelo proprio. Promotor que
instaurou o inquérito civil e outra por deliberagdo do Conse]ho Supeuox '

17. Remessa dos autos ¢ falta grave

0. encaminhamento ao Conseclho, obrigatério, serd feito de oficio,- sob pena
de incorrer o Promotor em falta gave, passwel de sangao disciplinar, dé natmeza
administrativa

A remessa podetd ser feita por via postal, por malote ou peIa‘emrega direta
ao protocolo do Conselho, sempre medxante compmvante on rembo

18. Prazo - g

O termo inicial do prazo de trés dias para remessa & a data do arquivamento,
Conta-se 0 prazo na forma do art. 184 do Cédigo de Plocasso Civil, “excluindo o dia
do comeco ¢ incluindo o do venhcimento” (art. 19 da Lein* 7 347/85) '

19. Associacdes legmmadas

" Embora o art’' 9%, § 2% da Lei n® 7.34 7/85, refira-se apenas 3 apresentag:ao
de razes ou documentos por parte das “associagBes legitimadas”, ou seja, aquelas
que preenchem os requisitos do art 5* do mesmo diploma legal, é dbvio que os
demais co-legitimados também poderdo fazé-lo. Vamos ainda além: nada impede
que qualquer pessoa oferega subsidios para a instrugio do inquérito civil ou pegas
de mformacao Tratando-se de questio de interesse piblico, € clato que esses subsi-
dios ndo poderiio ser rejeitados ou desconsiderados por razbes puramente formais,
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Desse sentir Hugo Nigro Mazzilli, em sua obra “A Defesa dos Interesses leusos em
Juizo” (cu pag. 155).

E claro que a apresentagdo de razdes e documentos poderd ser feita tambem
durante a tramitagdo do inguérito civil ou das pecas de mfonnagao em pedldo dirigi-
do, nesse caso, ao Promotor que os preside

A prética tem revelado que a grande maioria das ag:oes civis piblicas e ajm-
zada pelo Ministério Piblico Além de contar com o valioso instrumento que ¢ o
inquérito civil, estd ele em condigdes de propor diretamente a demanda (sem a neces-
sidade de contratar advogado ¢ de pagar oS respectivos honordrios), estd isento de
custas e livre do risco de arcar com 0s 6nus da sucuimbéncia na hlp(’)tese do art. 17, ou
ainda de sofrer a sangfio prevista no seu paragrafo tunico

Natural, assim, que as AssociagGes optem por provocar a 1mc:1at1va do Mmls-
tério Publico e acompanhem de perto sua atuagio.

29. Oportunidade ¢ forma das razdes:

O oferecimento de razdes ou documentos somente poderé mﬂuu sobre a de-
cisdo do Conselho caso sejam oferecidos antes de sua deliberagio.

Exegese literal do art. 9, § 2°, poderia levar 3 falsa conclusfio de que, apre-
sentados apds a deliberagio do Conselho Superior, as razies ou documentos nfo mais
serfam juntados aos autos do inquérito civil ou das pegas de mformag:ao quando
deverdio sé-lo. Explica-se: retomando o autos 2 Promotona de origem, nada impede
que o Promotor de Tustica — mesmo aquele que déterminou o arquivamento — reveja
essa decisdo, inclusive com suporte nas razes ou. documentos extemporaneamente
oferecidos, reabra 0 inquérito ou promova desde logo a agdo. ‘

- As raz0es ndo precisam ser elaboradas e subscntas pox advogado mas deve-
rdo ser obrigatoriamente oferecidas por esctito. :

21. Juntada das razoes ¢ documentos -

A Juntada das razies ou documentos aos autos do mquérlto ou das pe@as de
informag#o ¢ obrigatoria (o art 9", § 2%, usa expressio impositiva: “serdo juntados™),
s¢ja ou ndo tempestivo o pedido, como vimos.. N&o cabe, assim, eventval juizo de
admissibilidade em fungio do conteddo das razdes ¢ documentos, 1sto £, sobre sua
possivel releviincia para o caso considerado.

Como admitimos a hipétese de-oferecimento de razdes ou documentos por
qualquer interessado, cabe observar que-a obrigatoriedade de sua juntada. aos autos,
em nosso entender, vale apenas para os pedidos formulados por qualquer dos co-
legitimados mdlcados no art. 5* (inclusive outro Jorgio do Ministério Publico). Nos
demais casos, a juntada podera ser indeferida quando as razbes ou documentos forem
manifestamente indteis para a mstrucao do Caso, ou uuntehgwels '

22, Controle do arquivamento

A Lein® 7 347/85 (art 9§39 estabeleceu um sxstema de segmanc;a € con-
trole do arquivamento do inguérito civil bastante diverso daquele vigente pata o inquéri-
to policial. Neste ultimo, o pedido & submetido do crivo do. Poder Judicidrio, que, dele
discordande, encaminha os autos 3 apreciacdo final do Procurador-Geral de Tustica
(art. 28 do'Cédigo de Processo Penal). Ja'o inquérito civil seré arquwado na propria
Promotoria ou Centro de Apmo ndo sendo conveniente > que uma anica pessoa possa
dara palavra final a réspeito. Sabendo que sua proinocdo serd necessariainente sub-
metida A apreciagio de wm 6rgdo colegiado, o Promotor de ]usug:a naturahmente se
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preocupard ern instruir convenientemente o mquénto e em arqulva-lo apenas quando
fundado.em boas razdes. ;

23. Conteudo da dehbetacao

O Consetho Superior do Ministério Pubhco poderé hornologar ou 1o, a
promogio de arquivamento Poderd ainda, se for o ¢aso, convertér essa dehberagao
em diligéncia, se entendef necessario alfrul_n esclarecimento ou a prodicio de alguma
prova. Nada impede que o0 ato instrutério que'motivo'u a.conversdo seja praticado pelo
préprio Conselho (oitiva de testemunha, requisicio dé docunento, por exemplo), mas
sempre caberd a remessa dos autos 3 Promotona de Tusti¢a de origem, para tanto.

Homologada a promogio de arquivamento, os autos serdo devolvidos. Cuida-se
aqui, é bom insistir, de wn mero sistema de controle, A deliberagio do Conselho nio tem

- @ natureza de um “Julgamento” em grau tecursal € portanto, ndo tem cardter vinculativo,

Como anota Hugo Nigro Mazzilli, “a homelogagio do arquivamento do in-
quérito civil ¢ ato administrativo; ndio faz coisa julgada” E ainda: .. ndo cria direito
adquirido nem transforma a matéria fatica subjacente aos autos arquivados em situa-
¢ao juridica que deva ser respeitada ou em direito subjetive que deva ser tutelado”
(ob. cit., pags. 156/157).

0 érgdo do Ministério Piblico poderd, a qualquer tempo, diante de novos
clementos, reabrir o inquérito e propor a agdo civil publica. Embora de dificil verifi-
cagdo prética (porque a agHo estaria consideravelmente enfraquecida pelo entendi-
mento do Conselho, sempre respeitdvel), ndo seria impossivel que um novo Promotor
de Justica, anatisando o inquérito civil j4 arquivado, resolvesse, com base nele, e sem
oulros elementos, ajuizar a acio.

24. Procedimento

As normas procedimentais de tramitagio do inquérito civil ou pegas de infor-
magao com promogao de arquivamento, no Conselho Superior do Ministério Pablico,
deverfio estar previstas no regimento mterno desse 6rgio.

Convém, entretanto, seja iediatamente divulgado seu recebimento, no mi-
nime por publicagdo do Didric Oficial, e fixado prazo para que as associagfes e de-
mais interessados se manifestern.

Tem-se previsto a indicagfio de um de seus membros para analisar o caso e
oferecer relatério, que serd objeto de deliberagio, por votagio.

25. Nio homologacie do arquivamento

Q Conselho Superior, discordando do érgdo do Ministério Piblico que o presi-
dia, pode entender haver nos autos do inquérite civil elementos suficientes para o
ajuizamento da agfo. Nesse caso, diz a lei (art 9, § 4%, deixa de homologar 0 arquiva-
mento ¢ de imediate designa outro Promotor de Justica para fazé-lo. Na verdade, a
designagdo ¢ ato proprio do Procurador-Geral de Justica, que preside o Conselho.
Amalogamente a0 que ocorre com relagdo ao inquérito policial (quando aplicado o art. 28
do Cédigo de Processo Penal), o Promotor de Justica designado ndo mais poderd discutir
ser ¢aso, ou ndo, de propor a acdo: a designagio o vincula & pritica do ato processual

Como vimos, épossivel que o inquérito civil tenha sido deficientemente ins-
truido. Em outras palavras: o arquivamento foi precipitado, mas nfo h4, ainda, ele-
mentos suficientes para o ajunizamento da a¢o. Cabera, entdo, a conversio da decisdo
em diligéncia, hipétese nfio prevista expressamente na lei.
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26. Impedlmento do Promotor que arquivou. . .

O Promotor designado para propot a acio poderd se-lo também para nela
~ intervir, até final decisdo. Caso contrério, a intervengio no feito deverd estar a cargo

de outro membro qualquer da Instmng:ao excecao feita, apenas, aquele que promoveu
0 arquivamento (nonnalmente serd o substituto automatico deste).

Busca a lei preservar a autonomia ¢ a liberdade de convxcgao de queln presn-
diu o inquérito. Tendo, manifestado expressamente seu entendimento no sentido do
descabimento da agio cwxl pliblica, na verdade esse 6rgdo do Ministério Piblico esta-
14 nfo s6 16gica mas também psmologmamente nnpechdo de. oficxar 0o €aso..




