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1. Introdugio

Recentemente, o TJRS, em decisdo que nos pareceu inédita, langou
a tese da imposigdo das custas, honordrios e despesas decorrentes de reali-
zagao de pericia em aglo civil pablica improcedente aforada pelo Parquet
do RS, a este mesmo 6rgdo do Estado, eis que atualmente o Ministério
Piblico tem dotagdo orcamentdria propria e distinta dos demais integran-
tes do Poder Piblico, razio pela qual ndo haveria motivo para ser o Exe-
cutivo como um todo responsabilizado por tais encargos processuais.

Da ementa desse singular julgamento consta:

““Aglo Civil Publica — Sucumbéncia. Tendo proposto agdo civil pibli-
ca em desalinho com o interesse publico, e nela sucumbindo, 0 Ministério
Publico suportard a condenagao no pagamento das despesas porque parte
vencida (CPC, art. 20, caput). Exercendo agdo, no processo civil, ao Minis-
tério Pablico tocam ‘“‘os mesmos poderes e 8nus que as partes” (CPC,
art. 81, in fine). Fica apenas eximido de antecipar as despesas processuais
enquanto fiscal da lei (CPC, art. 27). Exclusdo da regra especial, porgue
inaplicdvel, e aplicagdo subsididria do CPC (Lei 7.347/85, arts. 18 e 19).
Como o Ministério Pdblico é érgao do Estado, este responderd cabendo
oportunamente imputar o valor da condenagao em sua verba orgamentéria.
Apelagdo desprovida.” !

1. A presente Apelagdo Cfvel foi julgada pela 1.* CAmara Civel do TJRS em
16.3.93, tendo como Relator o Dr. Arakem de Assis.
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A nosso ver, o presente decisério, a despeito da autoridade de quem
o subscreveu, se ressente de algumas impropriedades quando defendeu, em
solar descompasso com a lei maior, a responsabilizagao processual do autor
pela sucumbéncia no ajuizamento de agao civil piblica, onde, de regra, &
semelhangca do que ocorre com os demais “writs” constitucionais, existe
forte tendéncia de isengao daqueles encargos ao demandante inexitoso,
salvo os casos de comprovada ma-fé, até mesmo para ndo inibir o combate
as ilegalidades provenientes do Poder Publico e outros.

A ta] circunsténcia se acrescenta a especial condicao da entidade pibli-
ca autora, a qual, pelo tratamento diferenciado que lhe destinam a Consti-
tuicao e as leis, nao pode ter contra si aplicados preceitos da lei adjetiva
civil totalmente inadequados para o equacionamento da espécie.

Ressaltamos, entretanto, que no presente estudo apenas se apreciaré
a responsabilidade processual do MP pelo insucesso nas demandas por ele
aforadas, e ndo a responsabilidade civil do Estado pelos atos daquele, ques-
tao exaustivamente enfrentada pela doutrina material, a quem remetemos
o Leitor. 2

2. Direito de acesso ao Judicidrio

Inicialmente, hd que se enfrentar a afirmagido constante do aresto
supra-referido de que a sucumbéncia do MP teria, necessariamente, carac-
terizado a atuag@o deste agente em desalinho com o interesse publico, o
que, para os mais desavisados e afoitos, ensejaria a sua responsabilizagio
pelos 6nus processuais.

Na@o nos parece que essa seja a melhor forma de encarar a questdo
da improcedéncia das agdes, notadamente as que resguardam os ‘“‘writs”
constitucionais, circunstdncia que é agravada pela especial qualidade do
litigante que figurou no pdlo ativo do processo que ensejou o aresto aqui
comentado.

Ocorre que, filosoficamente falando, e agora nos socorremos da ligdo
do imortal Calamandrei,® o recurso ao Poder Judicidrio ndo representa
simplesmente um direito, constituindo verdadeira imposi¢do da lei maior,
na medida em que os ordenamentos juridicos da atualidade expressamente
proibem o emprego da autodefesa, salvante rarissimas excegdes.

Dentro desse quadro, entende-se ser a jurisdigdo um monopélio do
Estado, exigido das partes como tnica forma para a composigao dos liti-
gios, cujo escopo seria garantir a seguranga social.

2. Para o equactonamento de controvérsias que versem sobre essa questdo,
sugerimos aos interessados a leitura do estudo do Prof. Lafayette Pondé (“*Da Res-
ponsabilidade Civil do Estado por Atos do Ministério Publico”, in RF 152/43), bem
como dos arestos do Pretério Excelso insertos na RDA 161/252 e 163/221 e RTJ]
115/806.

3. Instituciones de Derecho Procesal Civil, Ed. ETEA, B. Aires, v. I/ 221 e ss.
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Daf surgiu nas cartas magnas dos paises juridicamente evoluidos, a
garantia constitucional do acesso de todos ao Poder Judicidrio, faculdade
que, como bem assinala Liebmann, ndo pode ser restringida.

Foi 0 que disse o mestre peninsular que tanto colaborou com o pro-
cesso civil brasileiro. quando. ao comentar o art. 24 da Constituigao Italia-
na, asseverou:

“Questo potere d’agire rientra fra i cosidetti diritti civici, che una
norma fondamentale del nostro diritto pubblico garantisce ad ognuno,
cittadino e straniero; la sua importanza risulta evidente da cio, che € esso
che assicura praticamente la possibilita di far valere tutti gli altri diritti
o interessi legittimi. Ma piu che un diritto, nel significato tecnico della
parola, esso & un pofere giuridico, secondo quanto ¢ insegna la dottrina
costituzionalistica, perche & del tutto generico ¢ indeterminato, spettando
a chiunque, in qualsiasi circostanza, como immediata estrinsecazione della
capacita giuridica generale. Esso & percio inesauribile e inconsumabile, rima-
nendo integro e sempre identico in tutti i casi in cui venga esercitato.” 4

Com a evolugao dos tempos, chegou-se ao conceito de agdo, que ¢é de
cunho processual, desvinculado do direito substancial, eis que dotado das
caracteristicas da abstra¢do e da instrumentalidade.

E distinto daquele, uma vez que, como bem o diz José Alberto dos
Reis, 3 uma coisa é o direito abstrato de agdo ou de defesa, outra o direito
concreto de exercer atividade processual. O primeiro nao tem limites; é um
direito inerente a personalidade humana. O segundo sofre limitagdes im-
postas pela ordem juridica, notadamente a boa-fé ou a crenga, por parte
do litigante, de que tem razio.

Ante ao exposto, do falo de ser abstrato quanto ao resultado ou disso-
ciado do direito material da parte, decorre a consegiiéncia de que todos
tém o direito de vir a Juizo invocar a prestacdo jurisdicional do Estado,
mesmo quando “‘ndo tem razao”. fato alids que foi bem apreendido por
josé Olimpio de Castro Filho."

Até porque, como assinala o maior processualista luso acima referido
“sé na altuia em que o Tribunal emite a sentenga, é que vem a saber-sc
se a pretensao do Autor € fundada, se a defesa do réu é conforme ao
direito. De modo que exigir, como requisito prévio para a admissibilidade
da agao ou da defesa, a demonstragao da existéncia do direito substancial,
equivalia, ou a cair numa peti¢ao de principio, ou a fechar a porta a todos
os interessados: aos que nao {ém razao e aos que a tém.”

Mais adiante este mesmo José Alberto dos Reis arremata’ afirmando
que “o Estado tem, pois, de abrir o pretério a toda a gente, tem de por

4. Lezioni di Diritto Processuale Civile, Doit. A. Giuffre Fditore. Milao. 1951,
v. 1/234. .

5. CPC Anotado, Coimbra Editora Limitada, 1981, v. 2."/261.

6. Abuso do Direito no Processo Civil. Forense. 1960, p. 37.

7  Ob. cit.. p. 259.
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os seus Orgaos jurisdicionais a disposi¢dio de quem quer que se arrogue
um direito, corresponda ou ndo a pretens@ao a verdade e & justiga’.

Logo, o exercicio de acdes pelos interessados, ainda quando impro-
cedentes, de forrma nenhuma caracteriza a conduta de alguém como em
desalinho com o interesse publico, até porque o proceder de submeter
a sua divida ao Poder Judicidrio constitui demonstragdo inequivoca de
confianga nas instituigdes e de respeito pelo demandado.

E 0 que também afirma Arruda Alvim,® quando, em recentissimo
estudo sobre o dever de lealdade das partes asseverou arrimado na Juris-
prudéncia que a mera caréncia de agao nao configura ma-fé, podendo ser
elemento que componha a figura, mas nao é por si sé suficiente para sua
caraclerizagao.

Para encerrar este tépico, nao podemos deixar de lembrar a ligao de
Ugo Rocco, quando disse, verbis:

“13. Toda accidn es, por consiguiente, en cierto sentido, siempre fun-
dada, ya que no habiendo otro medio juridicamente consentido, o sea per-
mitido o autorizado por el ordenamiento juridico, para reconocer la exis-
tencia o la inexistencia de un derecho fuera de las vias jurisdiccionales
(excepto el arbitraje), solamente por medio del ejercicio del derecho de
accidn y la emision de una sentencia de mérito, se podréd saber si el derecho
sustancial afirmado como existente por el acto (y negado por ¢l deman-
dado), ¢s o no tal en realidad. El rechazamiento de la demanda, o como
erroneamente se dice, el rechazamiento dec la accidn, no importa inexis-
tencia del derecho de obrar, sino solamente inexistencia del derecho sustan-
cial, afirmado existente,”?

3. Particularidades do Ministério Pablico

Outra singularidade quc passou despercebida pelos eméritos Magistra-
dos que firmaram o aresto referido na introducao deste estudo, diz com
a qualidade especial do ente que subscreveu a inicial e as conseqiiéncias
juridicas dai decorrentes.

Ocorre guc como bem salientaram Ugo Rocco '® e Arruda Alvim, !
embora a lei defina o MP como parte, tal afirmagao deve ser entendida
com reservas eis que o perfil destc agente processual deve ser compreen-
dido com as seguintes especificidades: 1) nao é titular do direito que defende
em Juizo; 2) nao esta sujeito a elicacia da sentenga; 3) age na condigao
de substituto processual da sociedade; 4) defende interesses indisponiveis,
razao pela qual ndo pode deixar de atuar ou transigir com o interesse
publico.

8. "Deveres das Partes ¢ dos Procuradores no Direito Processual Civil Brasi-
leiro”. artigo publicado in RePro 69/8.

9. Tratado de Derecho Procesal Civil, Temis/Depalma, 1983, v. 1/263.

10. Ob, cit., v. 2.°/164.

11. CPC Comentadn, Ed. RT. v. 3°/375.
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Em sendo assim, este Jurista chega a afirmar que “entre o texto legal,
que define a fungdo do Ministério Piblico como sendo a de parte, quando
no exercicio da agdo civil, € o sistema, hd de se ficar com este wltimo,
fazendo, conseqiientemente, alguns reparos, ou melhor, retragando, para o
‘Ministério Piblico, o perfil do conceito de parte constante do texto —
art. 81 do CPC — pois este alteraria bastante a realidade da atividade do
Grgdo’’. 12

Isso decorre, fundamentalmente, dos elevados interesses que o Parquet
patrocina, fato que, por si s6, ji o diferencia dos demais litigantes, uma
vez que o seu ingresso em Juizo ndo depende da vontade pessoal de seus
agentes, mas sim do surgimento concreto das hipéteses previstas na lei
como desencadeadoras do seu atuar.

Tanto isso é verdade que Pontes de Miranda 13 ao asseverar que esse
6rgao néo estd sujeito ao principio de oportunidade, explica tal fato pela
natureza obrigatéria do seu oficio.

E, como bem resume Chiovenda,!* o mais importante instrumento
que a lei confia a0 MP para o desempenho de tais fungGes € a agado judi-
cial. '

Logo, se para qualquer pessoa que voluntariamente ingressa em Juizo
de boa-fé a improcedéncia da demanda ndo representa um estigma, mas
sim apenas o exercicio do direito de ver apreciadas e resolvidas as suas
pendengas pelo Poder Judicidrio, com muito mais razdo ainda deve ser
respeitado o Parquet quando exercendo um munus pablico, em defesa n3o
de interesse préprio mas da sociedade, e, ressalte-se, de forma cogente,
se vé compelido a provocar a aplicagdo do direito que, em muitos casos,
somente se tornard nitido quando da prolagdo da sentenga, de regra apds
a coleta da prova e a realizagdo de pericia.

Tanto essas afirmagles sdo verdadeiras, que o mais destacado Desem-
bargador paulista da atualidade, o insigne Yussef Said Cahali, 15 a0 comen-
tar o art. 17 da lei da agdo civil piablica, assevera que milita em favor
do MP presungio legal absoluta de auséncia de pretensdo manifestamente
infundada, ou de litigincia de mé-fé.

Essas sdo algumas das razdes pelas quais ndo se concebe condenagio
do Parguet nos encargos da sucumbéncia, assunto que serd melhor enfren-
tado no item seguinte.

4. Onus da sucumbéncia

A sucumbéncia é definida por Goldchmidt ¢ como a obrigacdo de
arcar com as custas e taxas devidas ao Estado, os encargos devidos a advo-

12. Ob. cit., p. 164.

13. Comentdrios ao CPC, Forense, 1974, v. 2.°/140.

14. Instituicdes de Direito Processual Civil, Saraiva, v. 2.°/87.
15. Honordrios Advocaticios, 2.* ed., Ed. RT, pp. 745/6.

16. Derecho Procesal Civil, Ed. Labor, 1936, p. 214.
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gados ¢ funciondrios do Juizo, e, também, os gastos pessoais que a parte
realizou.

Ela decorre, de regra, do mero fato de se ingressar em Juizo, sem
qualquer conotagdo subjetiva. Foi o que assinalou Liebman 7 quando disse
que “il fondamento di quest’obbligo non deve ricercarsi nella colpa, poiché
colpa non & sostenere in buona fede il proprio diritto davanti all’autorita
giudiziaria. Quello che conta & il fatto obiettivo della soccombenza.”

Entretanto, no que se refere ao MP, e aqui ndo se estd limitando
a natureza do processo em que atua, esses principios supra-referidos néo
tém aplicagéo, em razao da funglo especial desse 6rgao, fato que foi magis-
tralmente apreendido por Calamandrei quando disse que o Parguet nao
estd em Juizo para defender interesse prdprio, mas para provocar a defesa
do ordenamento juridico através da atuagdo do Poder Judiciario.

Ante ao exposto, para este saudoso Jurista, tal agente ‘‘consigue en
todo caso su finalidad con el hecho de poner en movimiento la funcidén
del érgano jurisdiccional y no puede, cualquiera que sea la decisién de él,
quedar vencido, en el sentido en que quedan vencidas las partes privadas”. 18

Nao é diverso o pensamento majoritdrio da doutrina, como se constata
da leitura de Arruda Alvim,® Ugo Rocco, ?0 Salvatore Satta?! Adolfo
Schonk, 2 Yussef Said Cahali 2 e outros.

Adotando posicdo contriria encontramos Carnelutti, 2* Chiovenda, 25
Celso Agricola Barbi 26 e Zanzucchi. ?

Cahali, com a clareza que lhe € habitual e com a autoridade de ter
escrito a melhor monografia nacional sobre honorarios de advogado, sinte-
tizou, verbis:

‘“Parece mais fundada, contudo, a opiniao de Redenti, que, vendo na
atividade do Ministério Publico, aquela tendente a uma plena atuagio do
ordenamento juridico, o exclui da sucumbéncia nos encargos do processo,
e acrescentando, correlatamente, que, quando a agdo do Ministério Piblico
¢ acolhida, nem por isso deve ser atribuida ao Erdrio a despesa do Juizo,
eis que o custo da atividade do 6rgdo do Ministério Piblico estd incluido
entre as despesas de cardter geral do Estado.” 28

Feitos tais esclarecimentos, podemos passar ao exame do préximo item.

17. Ob. cit., v. 1/86.

18. Ob. cit., v. 2/442.

19. Ob. cit.,, v. 2.°/442.

20. Ob. cit., v. 2.°/164.

21. Direito Processual Ciyil, Ed. Borsoi, v. 1/127.

22. Derecho Procesal Civil, Ed. Bosch, 1950, p. 80.

23. Ob. cit.,, p. 162.

24. Instituciones del Proceso Civil, EJEA, B. Aires, 1989, v. 1/363.
25. La Condena en Costas, Cardenas Editor, 1985, Tijuana, p. 280.
26. Comentdrios ao CPC, Forense, 1983, v. 1/215.

27. Diritto Processuale Civile, Ed. Giuffré, Milao. 1964, v. [/247.
28. Ob. cit.. p. 162.
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5. Singularidades desses encargos nos “writs” constitucionais

Na estruturagdo dos meios de efetivagdo das garantias constitucionais
no Brasil, sempre houve consenso de parte dos constituintes e tribunais
no sentido de restringir o minimo possivel o acesso em Juizo dos vitimados
por atos de ilegalidade.

Isso se constata pela admissao de habeas corpus sem advogado que
o subscreva (art. 654 do CPP), pela auséncta de honoririos de advogado
no mandado de seguranga (Simula 512 do STF), pela proibi¢do constitu-
cional de cobranca de custas na agio popular (inc. LXXIiI do art. 5.° da
CF), no habeas corpus e no habeas data, bem como a todos os atos neces-
sdrios ao exercicio da cidadania (inc. LXXVII da CF).

Nao é diversa a situagao juridica no que toca a agdo civil publica,
como se apreende do disposto no art. 18 da lei que a disciplina, que
embora ndo nominando expressamente o Parquel como beneficidrio da
dispensa das custas processuais, nao pode deixar de fora do alcance daque-
le preceito um érgao de tamanha relevancia.

Foi o que disse, e com o costumeiro acerto, José Augusto Delgado.
que ao discorrer sobre a supremacia dos principios constitucionais nas ga-
rantias processuais do cidadado, resguarda a plena eficdcia dos institutos
referidos pelo constituinte, ainda quando nZo exista norma expressa neste
sentido no ordenamento juridico positivo.

Tal idéia foi sintetizada na seguinte passagem, verbis:

“O funcionamento de um sistema juridico todo voltado para assegurar
as garantias processuais do cidadao nao pode admitir que sé exista o direi-
to positivo, por essa situa¢ao limitar a fungao do Jurista. Este necessita
ter uma amplitude maior do que aquela definida pelo direito positivo, tudd
vinculado com a precisa identificagdo das finalidades visadas pela norma
juridica, especialmente, a de natureza constitucional.” %*

Em sendo assim, compreende-se que o espirito das imunidades consti-
tucionais e isen¢Oes legais acima referidas é ébvio, uma vez que o consti-
tuinte e o legislador procuraram fomentar o combate as ilegalidades, am-
piiando de todas as formas a atuagdo do cidaddo e dos entes representa-
tivos da sociedade na erradicagdo de tais atos viciados, sendo que, se estas
pessoas tivessem que arcar com os pesados encargos decorrentes do afora-
mento de um processo, dificilmente seriam incentivadas a ingressar em
jufzo na defesa do direito alheio.

6. Manifestagcoes da doutrina ¢ da jurisprudéncia

Feitos todos esses esclarecimentos iniciais, podemos ingressar no exame
da exigibilidade das custas e honordrios de advogado na eventual impro-
cedéncia de agao civil pablica aforada pelo Ministério Pdblico.

29. A Supremacia dos Principios nas Garantias Processuais do Cidadado”.
artigo publicado na RePro 63/9t.
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Quem djsciplina tal yuestdo € o art. 18 da Lei 7.347/85 que diz que
“‘nas agdes de que trata esta lei, nao haverd adiantamento de custas, emo-
tumentos, honorarios periciais e quaisqucr outras despesas, nem condena-
¢do da associagdo autora, sajvo comprovada ma-fé. em honordrios de advo-
gado, custas ¢ despesas processuais.

Ao interpretar semelhante sistematica legal, salienta Yussef Said
Cahali ** que quando o art. 17 do referido diploma legal refere que “o juiz
condenard a associagdo autora a pagar ao réu os honorérios advocaticios”
deve-se excluir, desde logo. a concessdo de honordrios advocaticios um
favor do réu vitorioso, se proposta, sem éxito, a agao civil publica pelo
represeniante do Ministério Pdblico, Unido, Estados e Municipios, eis que
milita em favor dessas cntidades, presungao legal absoluta de auséncia de
preiensdo manifestamente infundada, ou de litigincia de ma-fé.

Nao ¢ outro o entendimento de Rodolfo de Camargo Mancuso, para
quem também existe presun¢@o de legitimidade em favor do MP.

Em outra passagem. tal jurista esclarece que ocorre a ma-fé exigida
pelo art. 17 da lei da agado civil piblica somente quando antes do ajuiza-
mento da acdo a associagio aulora deveria saber que era descabida. Nao
se a inconsisténcia da a¢do somente vier a se evidenciar no curso da lide. 3!

Essa também parece ser a conviccdo do Min. Sélvio de Figueiredo
Teixeira. 32

Idéntico é o posicionamento do TJSP como se pode apreciar da lei-
tura da scguinte ementa, verbis:

“Sucumbéncia — Ac¢ao Civil Piblica — Propositura pelo Ministério
Pablico — Condenagao nas custas e honorarios de advogado — [nadmis-
sibilidade — Inaplicabilidade dos arts. 20 do CPC ¢ 17 da Lei Federal
7.347/85, por atuar em defesa dos interesses da coletividade — Recurso
provido.

7. Conclusao

De tudo que foi exposto, se constata o quao injusta foi a decisao do
TJRS, uma vez que a mesma afrontou todo o sistema erigido pelo ordena-
mento juridico brasileiro, na medida em que instituiu uma severa limita-
¢ao ao proceder de um Orgao Piablico que, se comegar a ter que arcar
sistematicamente com 0s encargos processuais das agdes que propuser, fato
que no futuro poderd se cstender a esfera penal, obrigatoriamente terd que
limitar, ¢ muito, a sua atuagdo, em completo detrimento dos interesses
superiores que o inspiraram ¢ dos anseios da coletividade.

30 Ob. cit., pp. 745-6.

31 A¢do Civil Publica. Ed. RT, 2.* ed., pp. 196-7.

32. "A Acgao Civil Puiblica”, artigo publicado in RF 294/388.
33, (Lex)-R)TISP 118/304.
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Isso, paradoxalmente, hoje, quando a CF Brasileira concedeu expres-
samente a assisténcia judicidria gratuita as pessoas juridicas e entes bene-
ficentes, tese que demonstramos em outro estudo. **

Nessa conjuntura, consistiria uma verdadeira heresia conceber que
o constituinte, de regra tdo zeloso com a tutela dos desvalidos, tenha eri-
gido no MP um Orgdo Piiblico dotado de superpoderes, impondo-lhe a
obrigacao de ingressar em Juizo incontdveis vezes em defesa de terceiros,
e em contrapartida, tolha completamente o exercicio de seu mister, ao
impor encargos de regra altissimos, ciente de que mal conta com recursos
suficientes para o custeio de um quadro funcional extremamente enxuto.

E conhecida entre os constitucionalistas a teoria dos poderes impli-
citos, surgida nos Estados Unidos, a qual tem em Cooley um de seus maio-
res defensores, quando diz que “‘la concesién de lo principal debe de incluir
los incidentes necesarios y convenientes, sin los cuales dicha concesion
seria ineficaz”. %

As garantias constitucionais, € aqui ¢ 6bvio que a ag@o civil publica
nelas se insere, tém de ser interpretadas ampliativamente, sob pena de
restarem indcuas, fato que foi bem apreendido pelo saudoso Carlos Maxi-
miliano, quando disse que em direito publico "o fim para que foi inserto
o artigo na lei, sobreleva a tudo. N&o se admite interpretacao estrita que
entrave a realizagdo plena do escopo visado pelo texto. Dentro da letra
rigorosa dele procure-se o objetivo da norma suprema; seja este atingido,
e sera perfeita a exegese”. 8

Por tudo que foi dito, ndo nos parece acerlada a construgao do T)RS,
pelo perigo de que, ao atuar de forma absolutamente contraria ao previsto
na Constitui¢do, os eventuais magistrados que se filiarem a tal corrente,
se vejam investidos de forma esptiria na condi¢do de poder constituinte
derivado, vindo a revogar integralmente, pela completa falta de meios,
o capitulo da nossa Carta Magna que regulamente a atuagao do MP.

A nds parece que, apds a devida reflexdo da relevincia do que foi
decidido, 2 luz dos imensos riscos que a manutengdo desse posicionamento
equivocado ensejard, na medida em que inviabilizard completamente toda
e qualquer pretensdo imediata de melhoria das condigdes de vida do nosso
povo por meio de provocagao do Ministério Publico junto ao Poder Judi-
ciario, tal fato tera o efeito de retificar o entendimento dos insignes magis-
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