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1. Introdugio — 2. Atuagido do Ministério Piblico: Repartigao de
atribuigdbes — 3. Natureza da atuvagdo do MP: Substituigdo pro-
cessual — 4. Impossibilidade de celebrar transaggo — 5. Impos-
sibilidade de desistir — 6. Conclusdo.

1. INTRODUGCAO

Promover agdo civil publica para a protecdo do patrimdnio publico
e social, do meio ambiente e de outros interesses difusos e coletivos &
fung@o institucional do Ministério Pablico, poder-dever chancelado, super-
lativamente, com a inscricdo no art. 129, III, da CF. A disciplina infra-
constitucional da agao est4, basicamente, na Lei 7.347, de 24.7.85 (“Dis-
ciplina a agdo civil ptblica de responsabilidade por danos causados ao
meio ambiente, ao consumidor, a bens e direitos de valor artfstico, estético,
histérico, turistico e paisagistico. . .”), na Lei 7.853, de 24.10.89 (“Dispde
sobre o apoio as pessoas portadoras de deficiéncias, sua integragdo social,
sobre a Coordenadoria Nacional para Integragdo da Pessoa Portadora de
Deficiéncia —— CORDE, institui a tutela jurisdicional de interesses coletivos
e difusos dessas pessoas, disciplina a atuagio do Ministério Pidblico, define
crimes. ..”), na Lei 7.913, de 7.12.89 (“DispGe sobre a ag@o civil putblica
de responsabilidade por danos causados aos investidores no mercado de
valores mobilidrios”) ¢ na Lei 8.078, de 11.9.90, o chamado “Cédigo de
Protecdo e Defesa do Consumidot” (“Dispde sobre a protecdo do consu-
midor e da outras providéncias”).

De todas, a que avulta em importincia é a primeira das citadas, a
de 7.347, de 24.7.85, e isso por duas razdes: primeiro, porque todas
as demais chamam expressamente por sua aplicagio subsididria; depois,
porque suas disposi¢des regem, além das ages de responsabilidade por
danos causados nas hipéteses nela elencadas, também as que decorrem de
danos “a qualquer outro interesse difuso ou coletivo” (art. 1.°, inc. IV,
acrescentado pelo art. 110 da Lei 8.078, de 11.9.90). E licito afirmar-se,
pois, que, a falta de norma especifica, é a Lei 7.347/85 que o Ministério
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Piblico ha de recorrer sempre que necessdrio para o exercicio pleno da
sua fungdo institucional, seja no que diz com direitos e interesses difusos
e coletivos, seja no concernente a prote¢do do patriménio puiblico e social.

Com esle estudo, pretende-se trazer a reflexao alguns aspectos especi-
ficos relacionados com a participagdo do Ministério Publico em sua condi-
¢do de promovente da agdo civil piblica, considerado o ordenamento juri-
dico em seu todo.

2. ATUAGCAO DO MINISTERIO PUBLICO: REPARTICAO DE ATRI-
BUICOES

O Ministério Publico € instituicdo permanente, de carater nacional, .
essencial a fungao jurisdicional do Estado, subordinada aos principios ins-
titucionais de unidade, indivisibilidade e independénca funcional (CF, art.
127). Afirmar-se que o Ministério Publico € uno e indivisivel significa
dizer, como anotou Arruda Alvim,! que a manifestagdo de qualquer de
seus agentes, no cumprimento do dever funcional, vinculard a prdpria
instituicdo como um todo. Por ser assim, é evidente que a atuagao do
Ministério Pablico, a exemplo do que se passa no Poder Judicidrio —
que tem sua jurisdicao limitada pelas regras de competéncia — se da em
forma organizada e hierarquizada. Seus agentes exercem as fungdes sob
determinadas regras e limites impostos pela estrutura do organismo. Nac
se poderia imaginar, com efeito, pudessem todos e cada qual dos agentes
da instituicao, legitimamente, falar em nome dela e assim comprometé-la,
perante todo e qualquer érgdo ou instdncia, ou em qualquer lugar, ou
nos momentos que lhes aprouvessem.

E decorréncia do cariter nacional da institui¢do e dos principios cons-
titucionais da unidade e indivisibilidade que a regem, a sua organizagao
mediante repartigao de atribuigdes. N&o tem outro sentido o art. 128 da
CF, ao estabelecer que o Ministério Piblico abrange o Ministério Publico
da Unido e os Ministérios Piblicos dos Estados, aquele compreendendo
o Ministério Piblico Federal, o do Trabalho, o Militar e o do Distrito
Federal e Territdrios, cada qual, portanto, com atribuicdes delimitadas.
Seria inconcebivel a atuagdao do Ministério Pudblico sem tais delimitacdes.
Os principios da unidade e da indivisibilidade afastam a suposigao de que
o Ministério Pablico Federal possa atuar, indiscriminadamente, perante a
Justica do Trabalho ou a Militar ou a dos .Estados. Da mesma forma e
pelo mesmo motivo ndo se compadece com a estrutura da institui¢o afir-
mar-se legitimidade aos agentes do Ministério Publico Estadual para atuar
fora da sua comarca, ou fora de seu Estado, ou fora da jurisdigao local
(salvo, evidentemente, quando autorizados, como, v.g., na hip6tese pre-
vista no ADCT, art. 29, § 5.9).

|. Manual de Direito Processual Civil, 3* ed., 1/315, S. Paulo, RT, 1990.
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A agao civil publica serd proposta, portanto, pelo Ministério Puiblico
da Unido, quando se tratar de causa de competéncia da Justiga Federal;
e serd proposta pelo Ministério Pablico dos Estados, quando for causa de
jurisdi¢do local. Nao hd como adotar-se, hoje, sem ofensa ao cardter nacio-
nal e ao principio da unidade do Ministério Publico, regime legal que via-
bilize a presenca simultdnea de dois Ministérios Publicos (!) no mesmo
processo, de modo a ensejar tanto ao Ministério Pdblico Federal como ao
Estadual a possibilidade de intetvir, na qualidade de assistente litisconsor-
cial, na agao proposta pelo outro, como sugerido, antes da nova Carta,
por autores de nomeada.? De duvidosa constitucionalidade, por idéntico
fundamento, o § 8.° do art. 5.° da Lei 7.347/85, introduzido pelo art.
113 da Lei 8.078/90, ao admitir “o litisconsércio facultativo entre os
Ministérios Pablicos da Unido, do Distrito Federal e dos Estados na defesa
dos interesses e direitos de que cuida a lei”. A ter-se como certo. conforme
se verd, que o Ministério Pdblico € o substituto processual dos titulares
do direito defendido, nao haverd titulo para legitimagdo do outro, o litis-
consorte facultativo, nem sobejard direito ou interesse que possa ele defen-
der em nome prdéprio na agao civil publica.

3. NATUREZA DA ATUAGAO DO MP: SUBSTITUICAO PROCES-
SUAL

A promogao, pelo Ministério Pablico, de acdo civil pablica visa, con-
forme ditame constitucional, “ a protecao do patrimbnio publico e
social, do meio ambiente e de outros interesses difusos e coletivos”. Do
patriménio publico e social sao, por exemplo, os bens que formam o patri-
moénio cultural brasileiro, ou seja, aqueles “de natureza material ou ima-
terial, tomados individualmente ou em conjunto, portadores de referéncia
4 identidade, a ag@io, & meméria dos diferentes grupos formadores da socie-
dade brasileira, nos quais se incluem: 1. as formas de expressdo; I11. os
modos de criar, fazer e viver; IIl. as criagdes cientificas, artisticas e tec-
noldgicas; 1V. as obras, objetos, documentos, edificages e demais espagos
destinados as manifestages artistico-culturais; V. os conjuntos urbanos e
sitios de valor histérico, paisagistico, artistico, arqueoldgico, paleontolégico,
ecolégico e cientifico” (CF, art. 216). Também o meio ambiente é patri-
monio publico, “bem de uso comum do povo”, na expressdo constitucional,
“impondo-se ao Poder Publico e & coletividade o dever de defendé-lo e
preserva-lo para as presentes e futuras geracdes” (art. 225).

Os direitos e interesses difusos se caracterizam pela indeterminacao
de titular especifico, por serem metaindividuais. ® Os direitos difusos tém

2. Antonio Augusto Mello de Camargo, Edis Millaré e Hugo Nigro Mazzilli,
“QO Ministério Publico e a questzo ambiental na Constituicio®, in RT, n. 611, p. 21.

3. Ada Pellegrini Grinover, Novas Tendéncias no Direilo Processual, 1. ed.,
Rio, Forense Universitiria, 1990, p. 150.
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como contedido bens coletivos de relevante interesse geral, mas nao tém
“dono certo”, na expressio de Caio Té4cito.4 Segundo defini¢do da Lei
8.078/90, interesses ou direitos difusos sao “os transindividuais, de natu-
reza indivisivel, de que sejam titulares pessoas indeterminadas e ligadas
por circunstancias de fato” e interesses ou direitos coletivos sdo “os trans-
individuais de natureza indivisivel de que seja titular grupo, categoria ou
classe de pessoas ligadas entre si ou com a parte contraria por uma relagdo
juridica bésica” (art. 81, pardgrafo tnico, I e 1I).

O que se quer realgar € que, em todas as hipdteses de promogio de
agdo civil, seja na defesa do patrimdnio pudblico ou social, seja, ainda, na
defesa de interesses ou direitos difusos ou coletivos, ¢ até nos chamados
“interesses ou direitos individuais homogéneos, assim entendidos os decor-
rentes de origem comum” (Lei 8.078/90, art. 81, pardgrafo tnico, 111), o
Ministério Publico estard sempre defendendo, nio direito préprio e sim di-
reito alheio. Direito, ou de toda a comunidade, ou de que sejam titulares
pessoas indeterminadas, ou classes, categotias, grupos e pessoas indivih.]—
mente consideradas. Trata-se, portanto, de legitimagao extraordinaria, para
a qual se exige habilitagdo legal especifica, a teor do art. 6.° do CPC.
Quem defende em juizo, em nome préprio, direito de que nao € titular,
assume, no processo, a condicdo de substituto processual. Assim, o Minis-
tério Publico, autor da agdo civil puablica, é substituto processual.

4. IMPOSSIBILIDADE DE CELEBRAR TRANSAGCAO

A substituigdo processual é de natureza adjetiva tipica e ali se esgota.
Quem defende em juizo, em nome préprio, direito de outrem, nao substitui
o titular na relagio de direito material, mas sim e apenas na relagido pro-
cessual, onde ocupa a posi¢do que, normalmente, seria por ele ocupada. b
Como conseqiiéncia, ndo pode o substituto praticar ato algum que, direta
ou indiretamente, importe em disposicao do direito material do substituido.
“E o que afirma Chiovenda, dizendo, em seguida, que pode haver atos da
parte aos quais a lei confere importdncia somente quando procedem da-
quele que seja titular da relagdo material (juramento, confissdo, re-
nincia, desisténcia da agdo, reconhecimento do direito material) ou
daquele que seja representante ou 6rgdo do titular. Tais atos nao poderdo
ser realizados pelo substituto, estando, portanto, sua atividade limitada a
sua prépria condi¢do”, lembra Waldemar Mariz de Oliveira Jdnior, invo-
cando, no mesmo sentido, farto ensinamento doutrinério. ¢

4. “Controle judicial da administragdo pablica na Nova Constituiggo”, in
RDP, n. 91, p. 30.

5. Waldemar Mariz de Oliveira Janior, Substituicdo Processual, S. Paulo, RT,
1971, p. 90.

6. Op. cit., p. 97.
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Apropriado afirmar-se, por conseguinte, que os atos que importarem,
direta ou indiretamente, disposigdo do objeto material da controvirsia, como
a transagdo e o reconhecimento do pedido, nao estdo abrangidus entre as
faculdades préprias a substituigio processual.” E que a transagdo, como
escreveu Pontes de Miranda, “é negécio juridico bilateral, em que duas
ou mais pessoas acordam em concessdes reciprocas, com o prop6sito de
pdr termo A controvérsia sobre determinada ou determinadas relagdes juri-
dicas, seu contetdo, extensdo, validade ou eficicia”.® Esta a razao que
o levou a concluir que “a transagdo judicial tem conteddo de direito ma-
terial e s6 é processual o efeito de pdr termo ao processo...”;? que “a
transagdo, negdcio juridico de direito material, tem de exisiir, ser vélida
e ser eficaz segundo os principios de direito material, que a rege”; 19 e que
“a feitura de transa¢do pendente a lide, homologada pelo juiz (...) néo
a processualiza: a homologacgo ¢ para reconhecer-lhe eficicia quanto a
relacdo juridica processual, que é entre os figurantes da transago e o
juiz, e s6 por decisdo dele se pode desfazer, cessando, entéo, para o Estado,
o dever da prestagéo jurisdicional prometida”. 1!

Bem se vé, por via de conseqiiéncia, que o negécio juridico de transa-
¢ao nao dispensa os requisitos de validade estabelecidos na lei material.
Ndo autorizado a dispor do direito material em ato extrajudicial, ndo
assiste ao Ministério Pdblico legitimidade para fazé-lo em transagdo ten-
dente a extinguir o processo.

Por outro lado, ainda que, subjetivamente, estivesse habilitado a tran-
sacionar em nome do substituido, é certo que o substituto processual s6
poderia fazé-lo em relagio a direitos considerados disponiveis. “Sé quanto
a direitos patrimoniais de cariter privados permite transagdo’’, dispde o
CC, em seu art. 1.035. Quanto aos direitos indisponiveis, ... a lei, sobe-
ranamente, os protege mesmo contra a vontade declarada do seu titular”,
ensina, com proptiedade, Sérgio Sahione Fadel. 1?2 Exemplos desta protegio
nos dd o CPC em vérios de seus dispositivos: quando considera sem valor
a confissdo, em Juizo, de fatos retativos a direitos indisponiveis (art. 351),
quando impede que sobre eles recaiam os efeitos da revelia (art. 320, 1I)
e, ainda, quando proibe que, a respeito deles, a parte assuma 6nus proba-
tério ndo previsto em lei (art. 333, pardgrafo (nico, I). Ora, “a legitimacao
para agir conferida ao Ministério Pdblico nos casos de agdo civil atende
sempre o interesse publico. Este interesse é indisponivel, dado que o direito

7. A propésito, Antdnio Carlos de Aradjo Cintra, citando José Frederico
Marques, “Estudos sobre a substituigdo processual no direito brasileiro”, in RT,
n. 438, p. 30.

8. Tratado de Direito Privado, 3.* ed., 25/117, S. Paulo, RT, 1971.

9. Op. cit.,, p. 137.

10. Op. cit., p. 138.

11. Op. cit., p. 142,

12. Cddigo de Processo Civil Comentado, 6* ed., 1/584, Rio, Forense, 1987.
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substancial derivado do interesse publico é indisponivel. Isso vale ainda
que se trate de direito meramente patrimonial, pois, legitimado o Minis-
tério Publico para vir a juizo agir na defesa desse interesse, ele se trans-
forma de privado em publico. Logo, o Ministério Piblico ndo podera
praticar atos que importem disposi¢do do direito material como, v. g., a
rentdncia ao direito, a confissdo, a transagdo e o reconhecimento juridico
do pedido, no caso de estar no pélo passivo, como parte, na relacao juri-
dica processual”. 3

A impossibjlidade de celebrar transagdo ndo impede, entretanto, que
o Ministério Publico, nas agdes que tenham por objeto o cumprimento de
obrigagdo de fazer ou nio fazer, ajuste com o réu o modo de dar atendi-
mento & prestagdo exigida, inclusive para o efeito de admitir a substituigdo
da execugao especifica por outras providéncias que levem a resultado equi-
valente. Aqui nao haveria nem concessdo nem transigéncia alguma em
‘relagao ao direito em si mesmo, vale dizer, ndo haveria transagao. Ademais,
a lei, hoje, faculta ao juiz determinar, no lugar da prestagio especifica,
“providéncias que assegurem o resultado pratico equivalente ao do adim-
plemento” (Lei 8.078/90, art. 84). Ora, sc a tanto pode chegar a sentenga
ndo ha como deixar de reconhecer as partes a faculdade de, elas préprias,
levarem ao juiz proposta consensual, a ser homologada, com o contetdo
e nos limites em que pode se dar o provimento sentencial.

5. IMPOSSIBILIDADE DE DESISTIR

E opinido consagrada na doutrina a de que o Ministério Piblico, além
de nado ter disponibilidade sobre o contetido material da agado civil, nao
tem, igualmente, disponibilidade sobre a prépria agao, dela nio podendo
desistir. Assim pensam: Galeno Lacerda, !* Anlénio Augusto Mello de
Camargo Ferraz, Edis Milaré e Nélson Nery funior, '* José Domingos da
Silva Marinho, !¢ Voltaire de Lima Moraes, !? Ernane Fidélis dos Santos, '8
Hely Lopes Meirelles. ' Arruda Alvim sustenta ser indisponivel a agao ao
Ministério Pdblico em qualquer das hipdteses em que se legitima extraor-
dinariamente. Veja-se 0 que escreveu, comentando o art. 81 do CPC: “A

13. Antonio Augusto Mello de Camargo, Edis Millaré e Nelson Nery Jinior,
A Agdo Civil Publica ¢ u Tutela jurisdicional dos Interesses Difusos, S. Paulo,
Saraiva. 1984, pp. 434.

14. “Agdo civil publica”. in Revista do Ministério Publico do Estado do Rio
Grande do Sul, n. 19, pp. 32-3.

15. Op. cit., pp. 434.

16. "A necessidade de uma Constituigao concisa” in Justitia, n. 135, p. 24.

17. " A ag3o ctvil publica e a tutela do meio ambiente”, in Ajuris, n. 37, p. 220.

18. Munual de Direito Processual Civil, 1/56, S. Paulo, Saraiva, 1988, p. 56.

19. Mandudo de Seguranga: agao popular, agdo civil publica, mandado de
injuncao, “habeas-data”, 12." ed., S. Paulo. RT. 1989, p. 123,
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atividade do Ministério Piblico, em tais casos, é excepcional, pois normal-
mente caberia aos particulares agir. Os principios que informam a agzo do
Ministério Publico sdo diversos dos que ilustram, usualmente, este direito
em relacdo aos particulares. Com efeito, na agdo civil piblica o Ministério
Publico esta orientado pelo principio da indisponibilidade. Ocorrentes os
pressupostos do exercicio do direito, é inarredavel a propositura da agao
e o prosseguimento do processo, até seu termo final. A relagdo processual,
o evolver do processo é contaminado pelo carater de indisponibilidade insi-
to ao direito de ac¢do, em fungao do bem indisponivel subjacente. .. Diante
do principio da indisponibilidade que informa a agdo publica civil, o
Ministério Pdblico ndo se encontra apenas frente a um dever indeclinave]
de propor a agdo, mas também do imperativo de prossegui-la, postulando
pelo prevalecimento da pretensao que deduziu...” 20

Decerto inaceitdvel o argumento segundo o qual, por nao ser vedada
em lei, a desisténcia, pelo Ministério Publico, estaria permitida. Se a regra
vale para o particular, o mesmo ndo se dd em relagdo ao Ministério Ptblico
que, como Srgdo do Estado que €, obedece a regra basica do direito publico:
os agentes do Estado somente podem praticar atos para os quais estejam
autorizados por norma legal vélida. Nido bastaria, portanto, auséncia de
proibigdo, como ocorre na atividade dos particulares. A atuagao do Minis-
tério Publico € vinculada nao a vontade pessoal de seus agentes, mas a
uma finalidade impessoal ¢ puablica, definida em Jei. E precisa, no ponto,
a doutrina de Hans Kelsen: “Um individuo age como 6rgdo do Estado
somente enquanto atua sob avtorizagdo de alguma norma valida. Esta é
a diferenga entre o individuo agindo nao como 6rgio estatal e o individuo
agindo enquanto 6rgao do Estado. O individuo que nao funciona como
6rgdo do Estado estd autorizado a fazer tudo o que ndo seja proibido pela
ordem legal. ao passo que o Estado, isto é. o individuo que age como
6rgao do Estado pode fazer somente aquilo que a ordem legal autoriza-lo.
Do ponto de vista de técnica legal, portanto, é supétfluo estatuir quaisquer
proibi¢des para um Orgao do Estado. E suficiente ndo autorizd-lo. Se o
individuo age sem a autorizagao da ordem legal, ele ndo estd mais agindo
como orgéo do Estado. Seu ato € ilegal pela razdo mesma de que nao estd
apoiado por nenhuma autorizagao legal.” 2> Reafirma-se, destarte, que a
inexisténcia de proibigdo ndo autoriza o Ministério Pdblico a desistir. A
desisténcia, contraposigio que é do poder-dever de promover a demanda,
imposto por lei, haveria de estar, também ela, autorizada expressamente. E
nio estd. O argumento, alids, vale, com maiores razdes, para a hip6tese
de transag¢@o. Transacionar, mais que nao estar autorizado ao Ministério
Pdblico, estd, na verdade, proibido pelo ordenamento juridico.

20. Cédigo de Processo Civil Comentado, 3/382-383, S. Paulo, RT, 1976.
21. General Theory of Law and State, Cambridge. Massachusetts, Harvard
University Press, 1945, p. 264.
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6. CONCLUSAO

A suma conclusiva das anotagdes que se fez consiste, pois, em afirmar
que: a) o Ministério Piblico, instituigdo de carédter nacional, sujeita ao
principio’da unidade, atua em forma organizada e com reparticdo de atri-
buigdes, cabendo ao Ministério Piblico da Unido propor as agdes civis
publicas de competéncia da Justica Federal e ao dos Estados as de compe-
téncia local; b) como autor da agdo civil ptblica, o Ministério Pdblico estad
defendendo, em nome préprio, direito alheio, caracterizando-se legitimagio
extraordindria, de substituigdo processual; c¢) o substituto processual nido
tem poder de disposigao sobre o conteiido material do direito defendido em
juizo, ainda que se trate de direito disponivel em relagdo ao respectivo titu-
lar; d) os direitos e interesses relacionados ao patriménio ptblico e social
e os demais direitos e interesses difusos e coletivos, sendo indisponiveis,
nao podem ser objeto de transagdo; e) presentes os pressupostos do exer-
cicio da agdo civil, ao Ministério Pablico cabe nao apenas o direito, mas
o dever indeclindvel de propé-la e de dar-lhe o devido prosseguimento; f)
ao Ministério Piblico, é vedado transigir e desistir da a¢do civil piblica.
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