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|-  COLOCACAO DO PROBLEMA

O Ministério Publico, assim como, por exemplo, o Tribunal de Contas, €
uma instituicdo de nivel constitucional. Suas relevantissimas finalidades estéo
expressas no art. 127 da Constituicdo Federal, de cujo texto nada consta a
indicar que ele possa ser havido ou como um Poder acima de todos os
poderes ou como um substituto perfeito do cidadao:

“Art. 127. O Ministério Publico € instituicdo permanente, essencial a
funcdo jurisdicional do Estado, incumbindo-lhe a defesa da ordem
juridica do regime democratico e dos interesses sociais e individuais
indisponiveis”.

Ou seja, 0 Ministério Pablico € uma instituicdo legal, no sentido de que
esta inserido na ordem juridica nacional, sendo dotada de poderes e
responsabilidades. Como toda e qualquer entidade ou instituicdo publica, tem
um carater eminentemente instrumental, destinando-se, no campo de suas
atribuicdes, a atuar no sentido da realizacao do interesse publico.

Os interesses proprios e especificos da instituicdo Ministério Publico e
de seus integrantes sao interesses secundarios em relacdo ao interesse
publico, entendido como o interesse comum de toda a coletividade.

Por exemplo: ndo pode o Ministério Publico valer-se de provas obtidas
por meios ilicitos nem para defender a ordem juridica, pois isso seria até
mesmo uma contradicdo. Enfim, o Ministério Publico é dotado de poderes
juridicos necessariamente limitados, como é elementar & ordem juridica, pois
direito é sempre limitacao; todo direito € limitado.
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Voltando ao texto constitucional, cabe destacar o disposto no paragrafo
primeiro desse mesmo artigo acima transcrito, onde estdo enumerados 0s
principios fundamentais do Ministério Publico:

“81°, S&o principios institucionais do Ministério Publico a unidade, a
indivisibilidade a independéncia funcional”.

Esta independéncia funcional deve ser entendida como liberdade de
atuacdo dentro dos quadrantes da ordem juridica, dentro dos limites
estabelecidos pela Constituicdo e pelas leis em geral. Independéncia n&o
significa liberdade absoluta.

Para que o Ministério Publico, unico, indivisivel e independente, possa
atingir suas finalidades de defesa da ordem juridica, do regime democratico e
dos interesses sociais e individuais indisponiveis, com independéncia, 0
proprio texto constitucional ja lhe define as funcgdes:

“Art. 129 - S0 funcdes institucionais do Ministério Publico:

lIl - promover o inquérito civil e a acdo civil pdblica, para a protecdo do
patriménio publico e social, do meio ambiente e de outros interesses
difusos e coletivos;”.

Cabe, portanto, ao Ministério Publico promover a acao civil publica e
instaurar o inquérito civil, figura esta que representa uma novidade, algo que
ndo tem tradicdo no ambiente juridico nacional, mas que, pelo que indica a
denominacéo, deve ter uma natureza e uma finalidade analogas as do inquérito
policial, ja tradicional no direito brasileiro.

O problema esta em que, enquanto a acdo civil publica €
suficientemente disciplinada na legislacdo especifica, complementada pela
legislacdo processual civil, o inquérito civil ndo tem disciplina legal.

O art. 8° da Lei n° 7.347, de 24/07/85 (Lei da Agéo Civil Publica), apenas
afirma, em seu § 1° que "O Ministério Publico podera instaurar, sob sua
presidéncia, inquérito civil...", sem indicar qualquer parametro a respeito de
guando essa providéncia € necessaria ou de quando ela é dispensavel.

Alguns, menos avisados, menos afeitos a interpretagcéo sistematica das
normas juridicas, atendo-se exclusivamente a literalidade do texto isolado,
vislumbram nessa falta de parametros expressos uma total liberdade, uma
discricionariedade absoluta, para instaurar ou ndo o inquérito civil, ao puro
arbitrio da autoridade ministerial competente, no exercicio de sua
independéncia funcional.

N&o é isso, entretanto, 0 que emana de uma andlise do assunto,
quando feita no contexto da ordem juridica, segundo os mais prestigiados
métodos interpretativos.
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— INTERPRETACAO DAS NORMAS JURIDICAS

Interpretar um texto normativo é algo mais do que ler a seqiéncia de
palavras que o integram. Por certo, qualquer pessoa alfabetizada € capaz de
ler um texto normativo, mas somente alguém dotado de conhecimentos
técnicos cientificos em Direito € capaz de apreender todo o seu conteudo,
retirando dai ilacdes de ordem pratica.

Antes de se aplicar qualquer disposicdo normativa a um caso concreto é
preciso interpreta-la, até para se saber se ela se aplica efetivamente ao
especifico caso em pauta.

O que ¢é interpretar um dispositivo legal? Quem responde com
excepcional clareza a essa pergunta € EROS ROBERTO GRAU, na parte
inicial de seu “Licitacdo e Contrato Administrativo” (Malheiros Editores, 1995,
pag.5e6):

“A interpretacdo do direito € atividade voltada ao discernimento de
enunciados semanticos veiculados por preceitos (disposi¢des, textos) --
o intérprete desvencilha a norma do seu involucro (o texto); neste
sentido, o intérprete “produz a norma’. Atividade que se presta a
transformar disposicdes (textos, enunciados) em normas, a
interpretacdo € meio de expressao dos conteldos normativos das
disposicbes, meio através do qual o juiz desvenda as normas contidas
nas disposicbes. Por isso, as normas resultam da interpretacdo, e
podemos dizer que elas, enquanto disposi¢des, ndo dizem nada -- elas
dizem o que os intérpretes dizem que elas dizem. A interpretagdo é um
processo intelectivo através do qual, partindo-se de formulas
linglisticas contidas nos atos normativos (os textos, enunciados,
preceitos, disposi¢des), alcangamos a determinacdo do seu conteudo
normativo”.

Mas nenhuma disposi¢cdo normativa tem vida fora do contexto em que
esta necessariamente inserida. O universo normativo ndo é um amontoado
cadtico de prescricdbes, mas, sim, um sistema, organizado, articulado e
hierarquizado, no qual as contradicbes sao apenas aparentes.

Nunca se pode apreender a totalidade do conteldo normativo de um
dispositivo legal isolado, sem relaciona-lo com outros dispositivos e, muito
especialmente com principios contidos no ordenamento juridico do qual ele é
apenas uma parte. A correta elaboracdo desse relacionamento exige
conhecimentos cientificos especificos. A ciéncia que cuida da interpretacéo das
normas juridicas é a hermenéutica.

Entre os cultores dessa ciéncia destaca-se a figura exponencial de
CARLOS MAXIMILIANO, de cuja obra “Hermenéutica e Aplicacdo do Direito”
(Ed. Forense, Rio, 1984, pags. 128 e 129), foi extraida a seguinte passagem:

“O Direito objetivo ndo é um conglomerado cadtico de preceitos;
constitui vasta unidade, organismo regular, sistema, conjunto harménico
de normas coordenadas, em interdependéncia metddica, embora fixada
cada uma no seu lugar préprio. De principios juridicos mais ou menos
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gerais deduzem corolarios; uns e outros se condicionam e restringem
reciprocamente, embora se desenvolvam de modo que constituem
elementos autbnomos operando em campos diversos.

Cada preceito, portanto, € membro de um grande todo; por isso do
exame em conjunto resulta bastante luz para o caso em apreco.

Confronta-se a prescricdo positiva com outra de que proveio, ou que da
mesma dimanaram; verifica-se que 0 nexo entre a regra e a excecao,
entre o geral e o particular, e deste modo se obtém esclarecimentos
preciosos. O preceito, assim submetido a exame, longe de perder a
prépria individualidade, adquire realce maior, talvez inesperado. Com
esse trabalho de sintese € melhor compreendido.

O hermeneuta eleva o olhar, dos casos especiais para 0s principios
dirigentes a que eles se acham submetidos; indaga se, obedecendo a
uma, nao viola outra; inquire das consequéncias possiveis de cada
exegese isolada. Assim, contemplados do alto os fenémenos juridicos,
melhor se verifica o0 sentido de cada vocabulo, bem como se um
dispositivo deve ser tomado na acepcdo ampla, ou na estrita, como
preceito comum, ou especial .

Ja se ndo admitia em Roma que o juiz decidisse tendo em mira apenas
uma parte da lei; cumpria examinar a norma em conjunto: Incivile est,
nisi tota lege perspecta, una aliqua particula ejus proposita, judicare, vel
respondere --- “é contra Direito julgar ou emitir parecer, tendo diante
dos olhos, ao invés da lei em conjunto, sé uma parte da mesma”.

A hermenéutica cuida do estudo dos diversos métodos interpretativos,
tais como o literal, o légico-gramatical, o historico, o teleoldgico etc. Nao é o
caso de se proceder aqui a um estudo de cada um desses métodos,
destacando suas respectivas caracteristicas. Basta assinalar a opcao feita pelo
uso do método sistemético, cujas caracteristicas e virtudes séo salientadas por
JUAREZ FREITAS (“A Interpretacdo sistematica do Direito”, Malheiros
Editores, 1995, pag. 54) nos seguintes termos:

“Destarte, assumindo uma Otica ampliativa e mais bem equipada, a
interpretacdo sistematica deve ser definida como uma operacdo que
consiste em atribuir a melhor significacdo, dentre varias possiveis, aos
principios, as normas e aos valores juridicos, hierarquizando-os num
todo aberto, fixando-lhes o alcance e superando antinomias, a partir da
conformagdo teleolégica, tendo em vista solucionar o0s casos
concretos”.

Além da opcdo pelo método sistematico, cabe também destacar uma
segunda opcdo metodoldgica, qual seja aquela que da maior relevancia aos
principios juridicos em relacéo as simples regras especificas de conduta.

Porém, no contexto da Constituicdo Federal, sdo, afirmados varios
principios juridicos, de maior ou menor amplitude e hierarquia, sendo que
alguns deles recebem do préprio texto constitucional a qualificacdo de
fundamentais, enquanto outros, ainda que sejam apenas implicitos, tém sua
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importancia decorrente do fato de se relacionarem a pontos estruturais da
conformacao do Estado Brasileiro.

Tudo isso deve ser sopesado, conforme ensina ROQUE CARRAZZA, na
parte introdutéria de seu “Curso de Direito Constitucional Tributario” (Malheiros,
Sao Paulo, 62 edicdo, 1994, pag. 30):

“Resulta do exposto que um principio juridico é inconcebivel em estado
de isolamento. Ele -- até por exigéncia do Direito (que forma um todo
pleno, unitario e harmbnico) -- se apresenta sempre relacionado com
outros principios e normas, que lhe dao equilibrio e proporcao e lhe
reafirmam a importancia.

O jurista, ao examinar o Direito, deve considerar as idéias que mais se
aproximam da universalidade dos principios maiores; com isto, formara
proposicdes e tera verdades menos gerais. Em seguida, tomara as
idéias que mais se aproximem, por sua universalidade, das descobertas
que acabou de fazer, concebendo novas proposi¢cdes e continuando,
desta maneira, sempre sem deixar de aplicar os primeiros principios a
cada proposicao que descobrir. Descera, entdo, pouco a pouco, dos
principios gerais as normas juridicas mais particulares, caminhando,
ma medida do possivel, do conhecido para o desconhecido.

Realmente, mesmo sem detencas maiores, nota-se que o Direito, longe
de ser um mero conglomerado de normas, € um conjunto bem
estruturado de disposicbes que, interligando-se por coordenagdo e
subordinacdo, ocupam, cada qual, um lugar préprio no ordenamento
juridico (Ferrara). E precisamente sob este imenso arcabouco, onde
sobrelevam o0s principios, que as normas juridicas devem ser
consideradas”.

O principio, por sua importancia, serve exatamente para orientar a
interpretacdo e a aplicacdo de toda e qualquer norma. Na auséncia de norma
especifica, o principio condiciona ou determina, diretamente, a atuacdo do
agente da administracao.

Seja permitido transcrever aqui alguns apontamentos feitos por
GERALDO ATALIBA, em sua notavel monografia sobre "Republica e
Constituicdo" (RT, Sao Paulo, 1985, pags. 5 e segs.) a respeito do valor da
nogao de principio:

"Os principios sao as linhas mestras, os grandes nortes, as diretrizes
magnas do sistema juridico. Apontam 0s rumos a serem seguidos por
toda a sociedade e obrigatoriamente perseguidos pelos 6rgaos do
governo (poderes constituidos).

Eles expressam a substancia ultima do querer popular, seus objetivos
e designios, as linhas mestras da legislagdo, da administracdo e da
jurisdicdo. Por estas ndo podem ser contrariados; tém que ser
prestigiados até as Ultimas consequéncias.

A relevancia dos principios constitucionais e sua supremacia, sobre
as normas ordindrias ou até mesmo constitucionais foi
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admiravelmente apreendida e exposta por Agustin Gordillo, com as
seguintes luminares palavras: "Diremos entonces que los principios
de derecho publico contenidos en la Constitucibn son normas
juridicas, pero no sélo eso; mientras que la norma es un marco dentro
del cual existe una cierta libertad, el principio tiene sustancia integral.
La simples norma constitucional regula el procedimento por el que son
producidas las demas normas inferiores (ley, reglamento, sentencia) y
eventualmente su contenido: pero esa determinacion nunca es
completa, ya que la nhorma superior no puede ligar en todo sentido y
en toda direccion el acto por el cual es ejecutada; el principio, en
cambio, determina en forma integral cual ha de ser la sustancia del
acto por el cual se lo ejecuta. La norma es limite, el principio es limite
y contenido. La norma da a la ley facultad de interpretarla o aplicarla
em mas de um sentido, y el acto administrativo la facultad de
interpretar la ley en méas de un sentido: pero el principio establece una
direccién estimativa, un sentido axiol6gico, de valoraciéon, de espiritu.
El principio, exige que tanto la ley como el acto administrativo
respeten sus limites y ademas tengan su mismo contenido, sigan su
misma direccion, realicen su mismo espiritu. Pero aln mas, esos
contenidos béasicos de la Constitucién rigen toda la vida comunitaria y
no sélo actos a que mas directamente se refieren o a las situaciones
gque mas expresamente contemplan” (Introduccién al Derecho
Administrativo, 22 ed., Abeledo Perrot, 1966, pp. 176 e 177).

Dai o sublinhar Celso Anténio (RDP 15/283) que "qualquer
disposicdo, qualquer regra juridica... para ser constitucional, necessita
estar afinada com o principio... realizar seu espirito, atender a sua
direcdo estimativa, coincidir com seu sentido axiolégico, expressar
seu conteldo. Nao se pode entender corretamente uma norma
constitucional sem atencdo aos principios consagrados na
Constituicdo e ndo se pode tolerar uma lei que fira um principio
adotado na Carta Magna. Violar um principio € muito mais grave que
transgredir uma norma. A desatencao ao principio implica ofensa néo
apenas a um especifico mandamento obrigatério, mas a todo o
sistema de comandos. E' a mais grave forma de ilegalidade ou
inconstitucionalidade, conforme o escaldao do principio violado, porque
representa insurgéncia contra todo o sistema, subversdo de seus
valores fundamentais, contumélia irremissivel a seu arcabouco |4gico
e corrosdo de sua estrutura mestra".

Nem mesmo o legislador pode criar, extinguir ou modificar direitos (por
lei) contrariando um principio. Com muito maior razdo os agentes publicos, no
momento da aplicacdo da lei, mediante a producdo de especificos atos
administrativos, devem estar atentos para o0s valores contidos e,
especialmente, para as finalidades apontadas nos principios.

Isto também se aplica, obviamente, ao Ministério Publico, no tocante a
prerrogativa de instaurar o inquérito civil.
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lIl- DEVERES E LIMITES INERENTES A COMPETENCIA

Toda regra de competéncia estabelece poderes/deveres, mas, ao
mesmo tempo, fixa limites. O inciso lll, do art. 129 da Constituicdo Federal,
supra transcrito, deixa claro que o Ministério Publico tem o poder/dever de
defender interesses difusos e coletivos, significando, também, que nao lhe
compete substituir-se ao cidaddo defendendo interesses individuais
disponiveis.

Igualmente, por for¢ca do principio federativo e da imanente autonomia
administrativa das pessoas juridicas de capacidade politica, ndo compete ao
Ministério Publico defender interesses patrimoniais da Unido, da Fazenda
Nacional, dos Estados, do Distrito Federal e dos Municipios, pois, para isso
existe a advocacia publica, que também tem "status" constitucional.

A defesa dos interesses patrimoniais da Administracdo Publica pelo
Ministério Publico, entretanto, pode e deve ser feita exatamente junto aos
Tribunais de Contas, dentro dos quais a instituicdo (una e indivisivel) tem seus
representantes, cuja presenca é assegurada pela prépria Constituicdo Federal:

“Art. 130 - Aos membros do Ministério Publico junto aos Tribunais de
Contas aplicam-se as disposicdes desta secdo pertinentes a direitos,
vedacdes e forma de investidura”.

O conjunto dos dispositivos constitucionais acima transcritos
circunscrevem as atribuicdes do Ministério Publico no tocante aos interesses
patrimoniais da Administracdo Publica e as contas publicas. Nenhuma
ampliacdo a esse extenso universo pode ser feito por lei ordinéria, pois isso
acarretaria invasao do espaco constitucionalmente reservado a outros 6rgaos
ou entidades, quebrando a harmonia institucional.

Todavia, interpretacbes “data venia” indigentemente literais de
fragmentos da legislacdo ordinaria tém levado a conclusdes inaceitaveis, no
tocante a competéncia do Ministério Publico com relacdo as atribuicdes
mencionadas no acima transcrito inciso Il do art. 129 da Constituicdo Federal.

O primeiro desses deslizes interpretativos diz respeito a uma suposta
liberdade absoluta para a instauracdo, ou nao, de inquérito civil, ao puro e
insindicavel arbitrio de qualquer membro do Ministério Publico.

Conforme o magistério de CELSO ANTONIO BANDEIRA DE MELLO,
(“Curso de Direito Administrativo”, Malheiros Editores, 112 edicdo, 1999, pag.
31 a 39), por forca do principio da obrigatoriedade do desempenho da
atividade publica, toda competéncia conferida a Administracao Publica acarreta
sempre, necessariamente, o dever de exercé-la. Para isso, para exercitar suas
competéncias em favor da coletividade, para satisfazer um interesse
qualificado como publico € que a Administracdo desfruta de prerrogativas:

“Quem exerce “funcdo administrativa” esta adscrito a satisfazer
interesses publicos, ou seja, interesses de outrem: a coletividade. Por
isso, 0 uso das prerrogativas da Administracéo € legitimo se, quando e
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na medida indispensavel ao atendimento dos interesses publicos; vale
dizer, do povo, porquanto nos Estados democraticos o poder emana do
povo e em seu proveito terd de ser exercido.

Tendo em vista este carater de assujeitamento do poder a uma
finalidade instituida no interesse de todos -- e ndo da pessoa exercente
do poder --, as prerrogativas da Administracdo ndo devem ser vistas ou
denominadas como “poderes” ou como “poderes-deveres”. Antes se
qualificam e melhor se designam como “deveres-poderes”, pois nisto
se ressalta sua indole propria e se atrai atencdo para o aspecto
subordinado do poder em relagdo ao dever, sobressaindo, entdo, o
aspecto finalistico que as informa, do que decorrerdo suas inerentes
limitacfes”.

“Em suma, 0 necessario -- parece-nos -- € encarecer que na
administragdo os bens e os interesses ndo se acham entregues a livre
disposicdo da vontade do administrador. Antes, para este, coloca-se a
obrigacdo, o dever de cura-los nos termos da finalidade a que estédo
adstritos. E a ordem legal que disp&e sobre ela”.

“O principio da obrigatoriedade do desempenho da atividade publica
traduz a situacdo de “dever’” em que se encontra a Administracdo --
direta ou indireta -- em face da lei.

O interesse publico, fixado por via legal, ndo esta a disposi¢cdo da
vontade do administrador, sujeito a vontade deste; pelo contrario,
apresenta-se para ele sob a forma de um comando. Por isso mesmo a
prossecucdo das finalidades assinaladas, longe de ser um “problema

pessoal’ da Administracdo, imp8e-se como obrigagédo indiscutivel”.

Em sintese, dado o caréater instrumental da Administracdo Publica, em
seu sentido mais amplo (excluidas apenas as atividades de natureza politica;
de formacédo da vontade do Poder Publico), pode-se dizer que no exercicio da
funcao publica ndo existem prerrogativas puras.

Ressalvadas as decisdes tipicamente politicas, toda e qualquer decisédo
de agente publico deve ser devidamente motivada. Obviamente, o motivo néo
se confunde com a pura vontade do agente. O motivo sempre havera de ser
algo de ordem publica, algo ditado pelo dever atender ao interesse publico,
algo concreto, sindicavel, aferivel, controlavel.

IV- O DEVER DE INSTAURAR INQUERITO CIVIL

Aplicando-se tais ensinamentos a competéncia para a instauracao de
inquérito civil, fica espantosamente claro que isso ndo pode ser tomado como
uma prerrogativa pura, como mera faculdade, como questdo de foro intimo,
como matéria totalmente submetida ao puro arbitrio do membro do Ministério
Publico.
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Felizmente, ja existem insuspeitas e respeitaveis opinides doutrinarias
mais lacidas a esse respeito:

HELY
do Ministério
ressalva:

“O inquérito civil ndo é em si uma fungdo, e sim um instrumento, que
legitima, implicitamente, o exercicio da funcdo investigatéria.

Note-se que quando prevé o inquérito civil, para, em seguida, tratar de
valores essenciais para a sociedade, ligando aquele a protecdo desses
valores, a Constituicdo Federal deixa claro que o inquérito civil € um
instrumento para aquele fim, mesmo porque quem quer os fins quer,
explicita ou implicitamente, os meios.

Entéo, claro esta que a Carta Federal confere ao Ministério Publico um
poder investigatério voltado para a apuracdo de lesdes ou ameacas de
lesBes aqueles valores.

Esse poder investigatério constitui funcdo exclusiva do Ministério
Pdblico, pois a Constituicdo Federal ressalvou a legitimagéo
concorrente apenas para a acao civil publica (art. 129, § 1°), ndo o
fazendo relativamente ao inquérito civil. Além disso, a propria Lei
7.347/85, estabelece, como visto inicialmente, a exclusividade do
inquérito civil para o Ministério Publico, reafirmando a impossibilidade
da competéncia concorrente para a funcdo investigatoria na matéria,
por meio do inquérito civil.

Como todo poder, é um poder-dever e assim ndo pode deixar de ser
exercido. Todavia, como € Obvio, em nome e na defesa desses
mesmos valores, esse poder ndo deve transformar-se em instrumento
de devassa, porém em instrumento para a investigacdo e a apuracao
de elementos e fatos necessarios para a promocao de acdo publica,
civil ou penal, para a prote¢cdo do patriménio publico e social e de
interesses difusos e coletivos”. (JOSE EMMANUEL BURLE FILHO,
“Principais aspectos do inquérito civil, como funcéo institucional do
Ministério Publico” in “Ac¢&o Civil Publica”, coordenador: Edis Milaré ,
RT. 1995, pag. 321 e 322).

LOPES MEIRELLES, ao discorrer sobre a prioritaria legitimacéo
Publico para a propositura da Acdo Civil, faz uma importantissima

“Mas esses poderes atribuidos ao Ministério Publico para, a propositura
da acdo civil publica nédo justificam o ajuizamento de lide temeraria ou
sem base legal, nem autorizam a concessao de liminar suspensiva de
obras e servigos publicos ou particulares regularmente aprovados pelos
orgédos técnicos e administrativos competentes, sob a simples alegacao
de dano ao meio ambiente” . (Hely Lopes Meirelles, “Mandado de
Seguranca, A¢do Popular, A¢do Civil Publica, Mandado de Injungéo e
Habeas Data”, 162 edicdo, RT, p. 126).

Em abono de sua posigcdo HELY LOPES MEIRELLES reproduz esta
expressiva manifestacdo do hoje Ministro do Supremo Tribunal Federal, JOSE
CELSO DE MELLO FILHO emitida quando no exercicio do cargo de Assessor
do Gabinete Civil da Presidéncia da Republica:



de Direito do Estado O Direito Piblico da Cidadania

REDE Revista Eletronica Direitodo Estado .com.br

“O inquérito civil, em suma, configura um procedimento preparatorio,
destinado a viabilizar o exercicio responsavel da acado civil publica. Com
ele, frustra-se a possibilidade, sempre eventual, de instauracéo de lides
temerarias”. (Apud, Hely Lopes Meirelles, “Mandado de Seguranca,
Acdo Popular, Acdo Civil Publica, Mandado de Injuncdo e Habeas
Data”, 162 edicao, RT, p. 125, nota “3").

N&do se pretende sustentar que a realizacdo do inquérito civil seja
condicdo indispensavel para a propositura de toda e qualquer acgéo civil
publica. O bom-senso ndo briga com o direito. Quando houver informacgdes
firmes e seguras no sentido da provavel ocorréncia de determinado dano a
interesse supra-individual (coletivo ou difuso), € de admitir-se a propositura
direta da acao judicial.

Quando, porém, as informacfes forem insuficientes para indicar a
ocorréncia de determinado dano ou de sua autoria, é de rigor a instauracdo do
inquérito civil.

Fazendo-se uma comparac¢do, no campo do direito administrativo, pode-
se dizer que o inquérito civil estd para a acao civil publica, assim como a
sindicancia esta para o processo administrativo. Nao é possivel instaurar-se um
processo administrativo disciplinar genérico, para que, N0 Seu curso se apure
se, eventualmente, alguém cometeu alguma falta funcional.

Ndo é dado a Administracdo Publica, nem ao Ministério Publico,
simplesmente molestar gratuitamente e imotivadamente qualquer cidadao, por
alguma suposta eventual infracdo da qual ele, talvez, tenha participado.

Vale também aqui o principio da proporcionalidade inerente ao poder de
policia, segundo o qual s6 é legitimo o constrangimento absolutamente
necessario e na medida do necessario.

Repugna a consciéncia juridica aceitar que alguém possa ser
constrangido a figurar como réu numa acéo civil publica perfeitamente evitavel.
Configura abuso de poder a propositura de acdo civil temeraria,
despropositada, nao precedida de cuidados minimos quanto a sua viabilidade.

Nado h& razdo alguma para que se deixe de aplicar, em relacdo ao
Ministério Publico, o preceito contido no art. 37, § 6°, da Constituicdo Federal,
que estabelece a responsabilidade patrimonial da Administracdo Publica por
danos causados por seus agentes. Da mesma forma, conforme ja tem
reconhecido (timidamente) a jurisprudéncia, o Ministério Publico enquanto atuar
como parte na relagdo processual civil, deve suportar os 6nus da sucumbéncia,
pois o sistema republicano (conforme a magnifica licho de GERALDO
ATALIBA) € incompativel com a irresponsabilidade de quem exerce
prerrogativas publicas.

A realizacdo ou ndo do inquérito civil, como providéncia preliminar a
promocao da acéo civil publica, pode ser um importantissimo indicador do nivel
de correcdo da conduta do agente do Ministério Publico, da sua maior ou
menor diligéncia no exercicio de suas funcoes.
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A experiéncia pratica tem revelado a ocorréncia desagradavelmente
frequente de acdes civis publicas totalmente despropositadas, que poderiam ter
sido perfeitamente evitadas se o promotor publico tivesse tido a mais minima e
elementar das cautelas, que é simplesmente ouvir o suposto infrator.

Por outro lado, é fora de qualquer duvida que um inquérito civil pode
fornecer elementos concretos e sélidos, levando a propositura de uma acao
civil publica cuidadosamente estruturada e rigorosamente fundamentada,
assegurando a efetiva puni¢cao dos causadores de danos a interesses difusos e
coletivos.

V- FUNDAMENTOS CONSTITUCIONAIS

A interpretacdo constitucional ndo pode ser avarenta. Ndo é correto
extrair-se, especialmente das garantias constitucionais, apenas aquilo que
aflora a superficie.

Por exemplo, quando a Constituicdo assegura o direito de peticdo, i1SSoO
ndo pode ser entendido apenas como o direito de protocolar um pedido em
uma reparticdo publica. Evidentemente, o direito de peticdo abrange, também,
necessariamente, o direito a uma resposta conclusiva emitida em tempo
razoavel, devidamente fundamentada e motivada.

Da mesma forma, a garantia do devido processo legal deve ser
entendida como protetora da liberdade em seu sentido mais amplo e dos bens
nao apenas materiais, mas também do patriménio juridico e do patriménio
moral das pessoas, que inclui o seu bem estar, sua tranquilidade. Constranger
alguém a figurar como réu em uma acgao civil publica, sem um minimo de
plausibilidade, sem a menor preocupacéo em verificar se existe ou ndo motivo
para tanto, sem se valer de cautela constitucionalmente prevista para evitar
que isso ocorra, ofende, sim, a garantia do devido processo legal.

De maneira alguma se pode entender que qualquer pessoa pode ser
acusada sem qualquer motivo ou proposito, desde que se lhe assegure o
direito a ampla defesa. Ter que invocar, em juizo, essa garantia,
imotivadamente, como resultado de uma acusacgéo gratuita e desprovida de
plausibilidade ja € um constrangimento ilicito.

Sao coisas totalmente distintas uma acusacéo plausivel, com relacdo a
qual o acusado se revele, ao final, inocente, e uma acusacao despropositada,
fruto do puro descuido, da simples negligéncia no exercicio de funcdo publica,
para nao falar até mesmo de dolo.

O simples fato de figurar como réu em uma acao civil publica ja produz
efeitos deletérios para o acusado, podendo até mesmo corroer e destruir uma
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boa reputacdo, ofendendo seu direito a inviolabilidade da honra e da imagem,
prescrita pelo inciso X, do art. 5° da Constituicdo Federal.

Desgracadamente, é um dado da realidade o desvirtuamento da Acao
Popular, que tem servido, acima de tudo, para alimentar desavencas politicas.
O mesmo pode acontecer com a acao civil publica, se ndo se estabelecer uma
diferenga entre seu uso e seu abuso.

N&o esta expresso, mas esta implicito no preceito contido no referido art.
129, lll, da Constituicdo Federal, ao mencionar o inquérito civil e a acéo civil
publica, que o Ministério Publico deve valer-se do meio menos gravoso para
atingir seu objetivo de proteger o patrimonio da coletividade.

Convém nao esquecer que o 8 2° do art. 5° da Constituicdo Federal
afirma que a enumeracao de determinados direitos e garantias ndo significa a
exclusao de outros decorrentes do regime e dos principios por ela adotados.

Entre esses principios, figuram, com o qualificativo de fundamentais, o
da cidadania e o da dignidade da pessoa humana. Tais principios ndo podem
ser espezinhados, para sustentar a existéncia de uma prerrogativa absurda,
incompativel com o proprio conceito de direito e com caracteristicas
elementares do exercicio da func¢éo publica.

Pode-se, portanto, afirmar, com seguranca, que, em principio, €
obrigatéria a realizagcdo de inquérito civil como procedimento preliminar a
propositura de acdo civil publica de responsabilidade. A instauracdo do
inquérito civil pode ser dispensada se e quando da existéncia de elementos
probatérios que indiguem, com seguranca, a efetiva ocorréncia de atos
deletérios a interesses difusos ou coletivos, assim como de sua autoria,
permitindo o exercicio responsavel do poder/dever de promover a acao civil
publica.
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