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O Estatuto da Crianga e do Adolescente é a consubstanciagao do
direito primério. Dizemos primério porque é aquele que cuida dos pri-
meiros anos de vida do cidadao, ainda em projeto. Este compéndio de leis
traz os direitos bésicos e principios que visam o direcionamento e endere-
camento do menor a uma maioridade ndo cronolégica e sim cultural e
social. Dai a importéncia de seus preceitos, donde todo o demais decorre.

Da boa aplicagdo da lei menorista depende o crescimento cultural de
nossa sociedade, pois quando cuidamos das criangas temos em nossas maos
a matéria-prima e podemos molda-la como o oleiro, em seu oficio, que faz
do barro belas pegas, as quais refletem arte e utilidade.

Assim devemos fazer, sintonizando a legislag@o ao fato social, evitando,
através da correta aplicagao da lei, que num futuro tenhamos a matéria-
-prima desperdicada e sem aproveitamento e entdo teremos um adulto sem
o aculturamento ! necessrio e suficiente ao convivio social, implicando
novos gastos as administragSes, visando a ressocializagdo de. homens que
néo tiveram a promogio social devida, onde a reeducagio é um desiderato
inatingfvel, restando apenas, ou quase tdo-somente, o caréter aflitivo das
penas impostas aos condenados por condutas deletérias 3 sociedade, erigi-
das a tipos penais.

A Lei 8.069/90, com o intuito de promover o menor e conduzi-lo a
desejada formagdo social e cultural, substitui o C6digo de Menores e trouxe
algumas inovagles legislativas no trato da crianga e do adolescente. Entre
as vérias novidades estd a municipalizagdo, através dos Conselhos Muni-
cipais dos Direitos da Crianga e do Adolescente e os Conselhos Tutelares,
para implementagdo da politica social neste campo, e a criagao de novos
mecanismos de controle e fiscalizagdo da aplicagdo das normas pertinentes
a infancia e juventude, sendo que estes instrumentos legais de controle
dio-se em dois momentos, um administrativo (sem a interveng@o do juizo)
e outro judicial (com apreciagdo da autoridade judicidria). Ndo se questio-
na, aqui, a existéncia ou néo de lide a configurar a jurisdigdo e sim no
aspecto da atuagdo ou nao do jufzo. °

1. Erich Fromm, O Medo a Liberdade, 10} ed., Zahar Editores, 1977, p. 19.
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Neste rdpido estudo, fixar-nos-emos apenas nos mecanismos adminis-
trativos de controle colocados a disposigdo do Ministério Pidblico, afastan-
do-nos de outros, como, p.ex., a fiscalizagdo do juizo e dos Conselhos
Tutelares sobre as entidades governamentais e ndo governamentais, art. 95
do ECA ou auto de infragdo lavrado por servidor efetivo ou voluntdrio
credenciado, art. 194 da Lei 8.069/90.

O Cbdigo de Menores que teve vigéncia de pouco mais de 10 anos,
no capftulo dedicado ao Ministério Publico, destinava apenas trés artigos
(90-92) de redagédo telegréfica e nio dotava o Parquet de ferramentas efi-
cazes ao acompanhamento ¢ implementagdo dos programas e medidas des-
tinadas & inféncia e juventude.

‘A atual legislag@o, embora em cinco artigos, entretanto superabundan-
tes em conteiido e contexto, aparelha o Ministério Pdblico de dispositivos
que, bem acionados, poderdo contribuir decisivamente para a implementa-
¢d@o adequada e paulatina do direito primdrio.

Da apreciagdo do texto legal, depreende-se a existéncia de dois pro-
cedimentos especificos e um genérico para a tarefa do Orgido Ministerial.
Visualizamos o procedimento administrativo, art. 201, VI, o inquérito civil
e a sindicancia, art. 201, V e VII todos do ECA, aquele o genérico, estes os
especificos.

No dia-a-dia da Curadoria da Inféncia e Juventude o Promotor de
Justica depara-se com um sem-nimero de fatos sociais que merecem aten-
¢do do Ministério Pablico na vigildncia e promogdo do direito menorista e,
entdo, a escolha do caminho a seguir, vale dizer do procedimento a ins-
taurar, assume grande importincia frente ao disposto no art. 201, VIII, c/c
0§52 “a”, do mesmo artigo que fala em instauragdo do competente proce-
dimento, e face a necessidade do controle interno do ato administrativo
de instauragfio, nos termos dos arts. 223, §§ 3.° ¢ 4.° e 224 da Lei 8.065/90.

No manuseio de diversas obras 2 que tratam da causa menorista, nao
encontramos um divisor de 4guas e um norte seguro para orientar o Curador
da Inféancia e Juventude na escolha do procedimento adequado, entdo ousa-
mos langar algumas sementes para buscar o vicejamento das idéias neste
terreno. .

Cabe destacar que o ponto de partida de qualquer procedimento a ser
adotado é o ato administrativo de instauragﬁo o qual deve conter os requi-
sitos indispensdveis a sua formagdo ou seja, competéncia, finalidade, forma,
motivo ¢ objeto. Uma vez instaurado o procedimento administrativo, sejam
os especfficos ou o genérico, estes estabelecidos no ECA, o Ministério
Piblico estard apto a buscar e coligir as informagBes necessirias a eluci-
da¢do dos fatos sociais que interessem ou possam interessar a aplicagdo
dos preceitos do direito menorista.

Pelo estatufdo na Lei 8.069/90 ¢ na atuagiio em geral do Ministério
Pdblico, antes da instauragdo do procedimento pertinente, a requisi¢do, a-

2. Liborni Siqueira, Comentdrios ao Estatuio da Crianga e do Adolescente,
1* ed, Forense, 1991. Jason Albergaria, Comentdrios ao Estatuto da Crianga e do
Adolescente, 2* ed., 1991. Wilson Donizeti Liberati, O Estatuto da Crianca e do
" Adolescente, 1* ed., Colegdo Estudos Juridicos Sociais, IBPS, 1991. Paulo Lidcio’
Nogueira, Estatuto da Crianga e do Adolescente Comentado, Saraiva, 1991. Luis
Edmundo Labanca, Estatuto da Crianga e do Adolescente, Anotado, Forense, 1991.
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diligéncia ou inspegao sdo ilegais, portanto devem ser anuladas ou adequa-
das 2 lei pelo préprio Orgio Ministerial, pois o descumprimento ndo acar-
retaré ilicito e o prejudicado podera recorrer ao Poder Judicidrio para anular
os atos ilegais. Diferentemente as requisicGes autorizadas pelo art. 47 do
CPP, onde preexiste um processo penal, pois caso o inquérito policial nao
traga as pegas necessirias a propositura da agdo penal deve ser devolvido
a autoridade policial, art. 16 do CPP, portanto neste caso do art. 47 do CPP
a requisi¢do prescinde de procedimento administrativo pelo Ministério
Piblico.

Importante relembrarmos a distingdo entre processo administrativo e
procedimento administrativo, depois entraremos na anélise dos procedimen-
tos trazidos pelo ECA para viabilizar a atuagdo ministerial.

O processo administrativo, segundo Hely Lopes Meirelles ¢ “é o con-
junto de atos coordenados para a obten¢do de decisdo sobre uma contro-
vérsia no &mbito judicial ou administrativo”. Ainda, conforme o eminente
mestre “procedimento é o modo de realizagdo do processo, ou seja o rito
processual”’.

A nota distintiva entre o processo e o procedimento reside na exis-
téncia ou néo de controvérsia.

No processo administrativo, necessariamente, teremos uma decisdo que
refletird a apreciagdo de controvérsia entre a administragdo ¢ o adminis-
trado, este em sentido lato. J4 o procedimento administrativo nem sempre
encerrard litigio, pois € simplesmente o modo especifico do ordenamento
dos atos, é o conjunto de operagdes tendentes a realizagio de um ato
administrativo.

Portanto, pode-se concluir que para cada processo administrativo tere-
mos um procedimento, porém a reciproca ndo serd verdadeira, pois podere-
mos ter procedimento administrativo que ndo decorra ou exija processos
administrativos. Assim, notamos o preceito constitucional inscrito no
art. 5°, LV, da Carta Politica de 1988, onde é concedido o contraditério,
a ampla defesa e o recurso litigante em processo administrativo, em outras
palavras, onde hé controvérsia e serd prestada jurisdigio. Entretanto, no
art. 129, VII, da CF, encontramos o termo procedimento administrativo,
onde notadamente néo se cogita de decidir-se alguma coisa e sim apenas -
de operagSes destinadas a busca de elementos necessdrios ao desempenho
da fung@io ministerial; néo se presta jurisdigdo, pelo que prescindfvel as ga-
rantias do art. 5.°, LV, da Lei Maior. :

O jurista José Cretella Janior 4 ndo adota a mesma distingéo efetivada
por Hely Lopes Meirelles, porém face a insergdo dos termos procedimento
e processo administrativo no texto constitucional, sem se discutir a natu-
reza ontolégica, preferimos o estudo deste também renomado jurista, pois
mais diddtico e atende as necessidades de distingdio trazidas pela nova
Carta Magna, com a anuéncia de Cretella Janior, uma vez que néo séo coli-

3. Hely Lopes Meirelles, Direito Administrativo Brasileiro, Ed. RT, 10* ed.,
1984, pp. 581 ¢ 393.

4. José Cretella Janior, Curso de Direito Administrativo, Forense, 6.* ed., 1981,
pp. 638 e ss.
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dentes os estudos, apenas utilizam terminologia e classificagbes dife-
renciadas.

Efetivada esta répida elucidagdo, passamos a verificar a destinagéo
dos procedimentos administrativos consagrados na Lei 8.069/90. Anterior-
mente, dizfamos que existem trés procedimentos administrativos, sendo
dois especificos € um genérico. O correto emprego do procedimento admi-
nistrativo facilitard a consecugdo do fim colimado, desde a prética do ato
administrativo tendente a instauragdo do procedimento de controle, pois
neste jA se definird o motivo e o objeto e, a partir destes, num segundo
mormento, saberemos qual o processo ou procedimento, no ambito judicial,
1mplemcntaré o direito primario.

O Estatuto da Crianga ¢ do Adolescente prescrcve o inquérito civil, a
sindicincia e o procedimento administrativo, Ora, se os dois primeiros,
sdo espécies do dltimo por que distingui-los? Verba cum effectu, sunt
accipienda: ‘“N&#o se presumem, na lei, palavras intteis”. Literalmente:
“Devem-se compreender as palavras como tendo alguma eficdcia”. “As
expressOes do Direito interpretam-se de modo que ndo resultem frases sem
significac@o real, vocébulos supérfluos, ociosos, intteis”. 8

Busquemos, pois, o alcance da lei. Comecemos pelos procedimentos
especificos, a sindicdncia e o inquérito civil, para depois abordarmos o
genérico, o procedimento administrativo.

No dizer de Cretella Junior, ® sindicdncia administrativa é o meio
sumério de que se utiliza a administragdo do Brasil para sigilosa ou publi-
camente, com indjciados ou n#o, proceder a apuragdo de ocorréncias and-
malas ao servigo publico, as quais confirmadas, fornecerdo elementos con-
cretos para a imediata abertura de processo administrativo contra o fun-
ciondrio ptiblico responsével. Para Hely Lopes Meirelles? sindicincia
administrativa é o meio sumério de elucidagdo de irregularidades no ser-
vigo para subseqiiente instauragdo de processo e puni¢do do infrator. Pode
ser iniciada com ou sem sindicato, bastando que haja indicagdo de falta
a apurar.

Assim, podemos mferlr que a sindicéncia, no Ambito do ECA, é uma
operagdo preliminar e suméria que se destina a apuragdo de fatos que podem
ou ndo caracterizar a necessidade de interposi¢do de representagdo junto
a autoridade judicidria para protegdo da infancia e juventude.

Observa-se, portanto que a destinagdo bésica da sindicdncia é a apu-
ragdo de dados que possibilitem o ajuizamento dos procedimentos institui-
dos pelos arts. 191 e 194, através de representagdo do Ministério Publico
que, para instruir esta, deve buscar provas iniciais ou indicidrias. Isso
ocorre por forga do disposto no art. 201, VII, da Lei 8.069/90 que no
tocante a atribui¢do ministerial de instaurar sindicincia, encontra resso-
néncia nas normas de protegdo & infincia e juventude esculpidas nos arts.
191 ¢ 194, 94 e 97, 245-258, todos do Diploma Menorista.

5. Carlos Maximiliano, Hermenéutica e Aplicagdo do Direito, Forense, 9.* ed.,
1984, p. 250.

6. José Cretella Jtnior, Curso de Direito Administrativo, Forense, 6.* ed., 1981.
pp. 638 € ss.

7. Helly Lopes Meirelles, Direito Administrativo’ Brasileiro, Ed. RT, 10! ed.,
1984, pp. 581 e 593.
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Destarte, temos que as normas de prote¢do a infancia e juventude, as
quais, uma vez violadas, requerem a instauragd@o de sindicincia e posterior
representagdo sdo as protegidas pelos arts. 191 e 194 do ECA, o que nao
deve ser confundido com medidas de protegdo, arts. 98-102 do mesmo
estatuto, como faz Luis Edmundo Labanca,?® pois estes sio instrumentos
que o juiz possui para a implementag@o de solugbes e encaminhamento
destas, ao caso concreto de criangas previamente auscultadas no seu meio
familiar e social, enquanto aquelas normas de protegao sdo de cunho geral
a todos os infantes e jovens, sem qualquer especificagdo e procuram regu-
lar a atividade social, quando esta se relaciona com o menor.,

Ja o inquérito civil, art. 129, 111, da CF e art. 201, V, do ECA, tem
finalidade prépria e destina-se a propositura da agao civil publica, o que
vem a diferencid-lo do procedimento administrativo e da sindicéncia. E
voltado para a promogdo de agdo civil publica, segundo Hugo Nigro Maz-
zili, ® refere-se, o jurista, s hipbteses de ag¢des do art. 208 do ECA, deten-
do-se no pardgrafo tnico deste artigo diz que ndo encerra um numerus
clausus. Nada hé a reparar, porém entendemos que a lei empresta alcance
maior, ou seja quando fala em inquérito civil vincula a propositura de
agdo civil piblica, porém com duas peculiaridades a saber. Uma . é que no
caso de direito indisponfvel de crianga ou adolescente a ag@o civil piblica
pode ser interposta para a protegdo de direito individual e ndo somente na
defesa de interesse transindividual, como requer a Lei 7.347/85. A outra
nota distintiva é a propositura da ag¢do ideolégica estritamente com o
pedido condenatério (agio de conhecimento), nos termos do art. 3.°, ou
cautelar, art. 4.° ou, ainda, de execugdo, art. 11, todos da Lei 7.347/85.

Portanto, temos que quando se fala de inquérito civil no ECA, este
deve ser instaurado para a futura proposigio de agdo desta natureza, a
rigor da técnica, e ndo para embasar agdes de natureza declaratéria, cons-
titutivas, mandamentais, representagdes contra entidades de atendimento,
art. 191, ou representagGes contra estabelecimentos ou pessoas fisicas, art.
194 do ECA, etc... as quais seriam fundadas em procedimento adminis-
trativo amplo ou sindicéncia.

A nf@io propositura da ag8o civil pdblica requer o controle interno
de verificagdo das provas coligadas no inquérito civil, impondo a remessa
das pegas arquivadas ao Conselho Superior do Ministério Pdblico, nos
termos do art. 223, §§ 1.°, 2°, 3.° e 4.°, da Lei 8.069/90 e Lei estadual
8.155/86. Este controle também € aplicdvel nas hip6teses de inquérito
civil na Lei 7.347/85. O Conselho Superior, entao, homologaré ou rejeitara
o arquivamento efetuado.

O procedimento administrativo amplo, por sua vez, é residual, vale
dizer, quando n&io € caso de a¢do civil pdblica ou sindicincia ele entra
em cena para o levantamento de dados para a propositura de qualquer
espécie de acdo pertinente a defesa dos direitos e interesses protegidos
pelo ECA, consoante seu art. 212, caput. Inclusive, pode ser utilizado para

8. Lufs Edmundo Labanca, Estatuto da Crianga e do Adolescente, Anotado,
Porense, 1991, p. 186.
9. Hugo Nigro Mazzili, edigdes da APMP.
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colheita de dados para uma agdo mandamental (art. 212, § 2.°, do ECA),
como foi o caso da pioneira a¢do desta ordem ajuizada na comarca de Rio
Grande-RS.

Vé-se, portanto que o procedimento administrativo pode servir para
quaisquer outras eventualidades que ndo aquelas aventadas exclusivamente
para fundar representagdes ou agbes civis publicas. Podemos mencionar
a apura¢do de prova de um ilicito civil, da 6rbita do direito privado que
fira direito indisponivel de crianga ou adolescente.

Outro caso de procedimento administrativo é o préprio aprofunda-
mento de investigagbes, apés recebido o boletim de ocorréncia circuns-
tanciado, pardgrafo dnico do art. 174 da Lei 8.069/90, pois, inobstante a
prescindibilidade de prova-pré-constituida da autoria e materialidade, poderé
haver necessidade de esclarecimentos antes da representacdo para apurago
de ato infracional e aqui estard novamente & disposigio do Curador da
Infancia e da Juventude a ferramenta adequada, em outras palavras o pro-
cedimento administrativo.

Util, ainda, no acompanhamento anual das atividades educacional e
sanitdria para verificagdo da implementagdo dos preceitos constitucionais
esculpidos nos arts. 210, § 1.° e 212, § 4.°, da Lei Maior.

Por fim, embora nio sendo objeto do estudo proposto, cumpre des-
tacar que para o ato infracional a lei estabeleceu o boletim de ocorréncia
circunstanciado ou relatério policial, arts. 173, parigrafo Gnico e 179 do
ECA e, ainda, o auto de prisdo em flagrante, art. 173, I, da Lei Menorista.

Quanto ao ilicito penal praticado por imputdvel, incluindo os tipos
penais criados pela Lei 8.069/90, a requisi¢@o do inquérito policial, art. 201,
V1], do ECA, é o mecanismo adequado.

Finalmente, pode-se concluir que dentre os trés procedimentos ana-
lisados, somente o inquérito civil, por for¢a do disposto nos arts. 223 e 224
do ECA deve ser remetido ao Conselho Superior do Ministério Piblico
para homologagdo ou rejeigdo do arquivamento. O procedimento adminis-
trativo e a sindicéncia poder@o ser arquivados pelo préprio Orgdo Minis-
terial que o instaurou, prescindivel o envio de pegas para reexame, ante
a falta de determinacdo legal.
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