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1. Introducao

Segundo José Afonso da Silva, em sva obra Curso de Direito
Constitucional Positivo, Malheiros Editores, 9.* ed., p. 403, as agles
populares tém origem na histéria do Direito romano, perdendo-se no tempo,
sendo que o préprio nome “agfo popular” vem do fato de atribuir-se ao povo,
a parte dele, ou qualquer individuo dele integrante, a possibilidade legitima
para pleitear em juizo a tutela jurisdicional de um interesse ndo exclusiva-
mente seu mas de toda a coletividade a que pertence. Assim, agird o “autor
popular” quando usa do instrumento da agdo popular nfo na busca do
reconhecimento e validade de um interesse sé seu mas de toda a comunidade
a qual integra.

No entanto, ndo basta a simples condi¢do de integrante do grupo social
para ter legitimo interesse para pleitear em juizo ou que qualquer interesse
coletivo, bastando a ele esta qualidade, possa ser defendido pela agdo popular.
Nosso ordenamento jurfdico determinou que o individuo seja cidaddao e o
interesse a ser defendido seja publico e nesta condi¢do indisponivel.

A Lei 4717, de 29.6.65, com as posteriores leis que a modificou,
disciplinou e positivou os preceitos da agdo popular, os quais se tornaram
constitucionais com o advento da Constituigdo de 10.88, pois que passou
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expressamente a constar de seu texto firmando a questdo da legitimidade e
interesse tutelado. Diz a atual Constituigdo em seu art. 5.° colocando a agdo
popular dentre os direitos e garantias fundamentais, inc. LXXIII, o seguinte:

“Qualquer cidaddo € parte legitima para propor agdo popular que vise
a anular ato lesivo ao patrimdnio piiblico ou de entidade de que o Estado
participe, 3 moralidade administrativa, a0 meio ambiente e ao patrimdnio
histérico e cultural, ficando o autor, salvo comprovada mé-fé, isento de custas
judiciais e do 6nus da sucumbéncia.”

Assim é que a Constituigdo ndo s6 estabeleceu constitucionalmente
os requisitos da agdo popular mas como tornou-a “um remédio constitu-
cional pelo qual ‘qualquer cidaddo’ fica investido de legitimidade para o
exercicio de um poder de natureza essencialmente politica, e constitui
manifestagao direta da soberania popular consubstanciada no art. 1.°
pardgrafo dnico, da Constituigdo: ‘todo poder emana do povo’, que o exerce
por meio de seus representantes eleitos ou ‘diretamente’.” (José Afonso da
Silva, op. cit.,, p. 404).

Ada Pellegrini Grinover, in A tutela jurisdicional dos interesses difusos,
RePro 14-15/38, sob este mesmo prisma de andlise, concluiu que:

“A agdo popular garante, em iltima andlise, o direito democrético de
participagdo do cidadio na vida pidblica, baseando-se no principio da
legalidade dos atos administrativos e no conceito de que a coisa piiblica é
patrimdnio do povo”.

Hely Lopes Meirelles, na obra Mandado de seguranga, agdo popular,
agdo civil publica, mandado de injungcdo, ‘habeas data’, RT, 12.2ed., sob
uma visdo administrativista, definiu:

“Ac8o popular é o meio constitucional posto A disposi¢do de ‘qualquer
cidadao’ para obter a invalidade de atos ou contratos administrativos — ou
a estes equiparados — ‘ilegais’ e ‘lesivos’ do patrimdnio federal, estadual
e municipal, ou de suas autarquias, entidades paraestatais e pessoas jurfdicas
subvencionadas com dinheiros publicos”.

Entretanto, por sua abrangéncia e correlagdo com o tema em pauta a
ser desenvolvido neste trabalho, trago ainda a defini¢do conclusiva de José
Afonso da Silva (op. cit., p. 405):

Acdo popular € o “instituto processual civil, outorgado a qualquer
cidaddo como garantia politico-constitucional (ou remédio constitucional),
para a defesa do interesse da coletividade, mediante a provocagéo do controle
jurisdicional corretivo de atos lesivos do patrimdnio piblico, da moralidade
administrativa, do meio ambiente e do patrimdnio histérico e cultural”.

Isto posto, antes mesmo que se passe a perquirir em profundidade
necessdria a razdo e os fundamentos da intervengio do Ministério Piblico na
a¢do popular, € possivel perceber que surge com fundamento no interesse
piblico envolvido, 0o que por si s6 jd seria motivo suficiente a exigir tal
participagdo. Porém, a pr6pria Lei 4.717/65 a tormou expressamente obrigatdria.

Portanto, a lei da agdo popular n3o levou em conta a questdo da
necessidade ou ndo da atuagio ministerial em fungdo da presenga de direitos
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piblicos indisponfveis por simplesmente torna-la obrigatéria em letra da lei,
pois que se nio o fizesse, esta atuagdo seria da mesma forma imprescindfvel
mas justamente motivada pela tutela de tais direitos.

Visto que a agdo popular € um instituto processual civil, a2 época da
elaboragdo de seu ordenamento vigia o estatuto de direito processual de 1939,
o qual de forma muito restrita referiu-se ao Ministério Pdblico, pouco lhe
dedicando, causando como conseqgiiéncia dificuldades para a compreensio
do fundamento e extensdo de suas fungbes e atribuigdes institucionais.
segundo Hely Lopes Meirelles, esta lei foi resultado do projeto Bilac Pinto,
substitutivo ao Projeto 2.466, de 1952, e do anteprojeto de sua autoria,
solicitado pelo ex-Ministro Seabra Fagundes, incumbido pelo entdo Ministro
da Justiga Milton Campos de redigir o texto final. Somente alguns anos mais
tarde, em janeiro de 1973, foi institufdo o novo Cédigo de Processo Civil,
nascido do Anteprojeto Buzaid, e que determinou em seu art. 82, inc. III,
a interven¢do do Ministério Piblico em todas as causas em que hé interesse
piblico, evidenciado pela natureza da lide ou qualidade da parte.

Dessa forma, se justifica que a lei se preocupasse em firmar a
interven¢3o da instituicdo sem estabelecer maiores relagdes com os direitos
indisponiveis, entio n3o determinado pelo estatuto processual vigente.
Entretanto, a questdo se aclarou com o advento da Lei 7.347, de 24.7.85,
que instituiu a agao civil piblica e legitimou o Ministério Puiblico a defender
os mesmos bens tutelados pela lei da agdo popular visando a prote¢do do
patrimdnio piblico e social, o que foi finalmente erigido a condigdo de
preceito constitucional pela atual Constituicdo em seu art. 129, inc. I

Assim sendo, fundamental para a definigdo e compreensdo da interven-
¢do do Ministério Piblico na agdo popular € primeiramente a prépria
compreensao da atuagdo ministerial no processo civil em geral e de certos
aspectos constitutivos dela mesmo, como pressuposto dessa questdo central.

2. A interven¢io do Ministério Piiblico no processo civil em geral
2.1 Breve historico
2.1.1 Geral

O Ministério Piblico € uma jnstitui¢do reconhecida pelos povos em
geral através dos tempos como guardid dos interesses mais relevantes da
sociedade e a protegdo aos fracos, mesmo que em suas origens mais remotas
fosse encarregado da defesa judicial dos interesses do soberano e em nosso
ordenamento jurfdico pdtrio até recentemente, mais especificamente até o
advento da atual Carta Magna, tinha o inadequado encargo de representar
os interesses do Poder Executivo em jufzo.

Entretanto, j& em priscas eras é possfvel identificar em determinadas
fungdes exercidas por certos individuos no contexto social atribui¢Ges tipicas
da contemporinea instituigdo, demonstrando desde entio a preocupagio e
orientagdo para a prote¢do aos direitos indisponfveis. Antonio Carlos de
Aradjo Cintra, Ada Pellegrini Grinover e Céindido Rangel Dinamarco na
substancial obra Teoria Geral do Processo, Ed. RT, 7.* ed., p. 187, lecionam:
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“Ainda que, como ensina a doutrina mais autorizada, a verdadeira
origem da instituicio seja na Franga, identificam-se nos ‘procuradores
Caesaris’ remotos precursores dos atuais promotores e curadores (embora
apenas com fungdes de defensores do patriménio do imperador). No Egito
de 4.000 anos a.C. um corpo de funciondrios com atribuigdes que substan-
cialmente se assemelhavam as do Ministério Pdblico moderno era encarre-
gado de: ‘I — ser a lingua e os olhos do rei do pafs; I — castigar os
rebeldes, reprimir os violentos, proteger os cidaddos pacificos; IIl — acolher
os pedidos do homem justo e verdadeiro, perseguindo o malvado e mentiroso;
IV — ser o marido da vidva e o pai do 6rfao; V — fazer ouvir as palavras
da acusagdo, indicando as disposi¢gOes legais aplicdveis em cada caso; VI
— tomar parte nas instrugbes para descobrir a verdade’'.”

Comenta também a respeito da instituicdo Flivio Queiroz de Moraes
Junior (Da estrutura filosdfica do Ministério Piblico, Justitia, 123:25) que “seu
comego perde-se nas noites dos tempos € se une as primeiras manifestagdes
da estrutura jurfdica da sociedade. Tern uma histéria, a qual rolou pelos séculos
sobre os ombros de uma massa andnima, cujas individualidades se perderam
no anonimato do tempo. Tem também os seus Her6is que garantiram um lugar
ao sol da notoriedade, gragas a projecdo que conseguiram em atividades
especificamente jurfdicas ou correlatas a esta”.

2.1.2 No Brasil

Neste breve histérico sobre o Ministério Pdblico, imprescindivel &
compreensio da discussio proposta, sob o aspecto de sua evolugdo no Brasil
a atengdo serd voltada apenas & era moderna e contemporinea uma vez que
suficiente.

Quando da proclamagio da Independéncia, a desvinculagio politica com
Portugal n3o significou a adogdo de normas jurfdicas préprias pois que, como
entendem modemos historiadores, se a emancipagdo do Brasil ndo foi
resultado de um gesto heréico e isolado do principe regente mas decorrente
de vdrias condigdes econdmicas, politicas e sociais que vinham se desen-
volvendo e preparando, sob o aspecto jurfdico ndo ocorreu 0 mesmo, havendo
um despreparo no planejamento e criagdo de uma legislagdo apropriada a
nova realidade. Dessa forma, a conseqiiéncia foi a continuidade do sistema
portugués firmada pelo decreto de 20.10.1823, o qual assim determinava que
fosse naquilo que ndo contrariasse a soberania nacional e o regime brasileiro.
O resultado é que o pafs que buscava uma nova ordem adotava por vias
transversas um arcaico sistema de normas processuais contidas nas Orde-
nagdes Filipinas e em leis extravagantes posteriores, pois que estas promul-
gadas por Felipe I em 1603 eram extensas codificagdes portuguesas, que
tiveram como precursoras as Ordenagdes Manoelinas (1521) e as Afonsinas
(1456), as quais tiveram como fontes principais o direito romano e o candnico,
bem como leis de cunho geral outorgadas desde Afonso II, acordos realizados
entre os vérios reinados e a cipula do clero e normas de origem consu-
etudindria.

Em uma répida andlise, Aradjo Cintra/Ada Pellegrini/Céndido Dinamarco
(op. cit., p. 96) discorrem que as Ordenages Filipinas em seu Livro ITI
disciplinaram o processo civil, o qual deveria necessariamente obedecer
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caracterfsticas rigidas, ou seja, ‘“‘dominado pelo princfpio dispositivo e
movimentado apenas pelo impulso das partes, cujo procedimento, em forma
escrita, se desenrolava através de fases rigidamente distintas”. O *“tenebroso”
Livro V regia o processo penal e o préprio direito penal que previa a adogéo
do tormento, a tortura, as mutilagdes, as marcas de fogo, os agoites, o degredo
e outras priticas completamente desumanas e nitidamente irracionais, anacré-
nicas com as idéias desenvolvidas por Cesare Beccaria j4 h4 tempos e as que
norteavam a realidade brasileira de entdo que culminara com a independéncia.

Perante esse paradoxo fatico que se instalara entre a realidade do pafs
e u legislagdo adotada, surgiu uma forte preocupagdo voltada a reforma do
direito penal e processual penal, refletida na Constitui¢dio de 1824 que além
de abolir as préticas cruéis e desumanas e proibir a prisdo e a sua manutengao
sem a culpa previamente formada, determinou em seu art. 179, § 18, a urgente
elaboragdo de “um Cédigo Criminal, fundado nas sélidas bases da justica
e da eqiiidade”. Assim sendo, o decreto de 16.12.1830 sancionou o “Cédigo
Criminal do Império” que introduziu o princfpio da reserva legal.

Sofrendo o direito penal essa evolugfo, tomou-se inadidvel a criagdo
de um diploma legal que substitufsse a esparsa legislagdo processual existente
e acompanhasse a inovagdo havida no direito positivo. E criado em 1832
0 “Cédigo de Processo Criminal” que, tomando como base os modelos inglés
e franc@s, substituiu essa fragmentdria legislagdo e inovou, simplificou e
atualizou o processo penal de entdo, recebendo aprovagio geral.

Tal c6digo nao se conteve em estabelecer apenas disposi¢des de natureza
processual penal mas em tftulo tinico e 27 artigos organizou a “disposigdo
proviséria acerca da administragdo da justi¢a civil”, simplificando o proce-
dimento, suprimindo formalidades excessivas e iniiteis, excluindo recursos
desnecessdrios e estabelecendo as bases para um futuro C6digo de Processo
Civil (Cintra/Pellegrini/Dinamarco, op. cit.,, p. 97). Porém, logo se operou
verdadeiro retrocesso politico e legislativo ao ser editada a Lei 261, de
3.12.1841, que alterou o Cb6digo de Processo Criminal e modificou a
disposi¢do proviséria.

No entanto, o importante e fundamental € que de todas as inovagdes
introduzidas por este estatuto processual criminal de 1832, foi o primeiro
diploma legal em nosso pafs a tratar de forma sistemética e abrangente o
Ministério Piblico, fazendo-o em sua segdo III do Capftulo III do Titulo
I, o qual era exclusivamente dedicado a essa finalidade, ou seja, estabelecer
princfpios, normas e atribui¢des para a instituigdo. Em seu art. 36 estabelecia
os requisitos para a investidura na fung¢do: indivfduos que tivessem as
condigbes exigidas para exercer a fun¢do de jurados, mas de preferéncia que
tivessem conhecimento jurfdico. selecionados eram nomeados pelo Governo
na prépria Corte ou pelos presidentes das provincias.

O seguinte art. 37 dispunha sobre as atribui¢des a serem desempenhadas:
denunciar os crimes piblicos e policiais, os delitos de redugdo 2 escravidao
de homens livres, o cdrcere privado, o homicidio tentado ou consumado,
lesdes corporais qualificadas, roubos, caldnias, injirias contra pessoas
determinadas, patrocinar a acusagio no jiri, além de requerer a prisdo e
punigdo dos condenados, promovendo a execugdo das sentengas e dos
mandados judiciais; tudo definido e previsto no § 2.°. O § 3.° determinava
que devia o promotor cientificar as autoridades competentes das negligéncias,
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omissdes e prevaricagdes dos empregados na administragdao da justica. Por
fim, o art. 38 admitia que fosse nomeado em caréater interino outra pessoa
caso houvesse falta ou impedimento do titular da fungao.

O Regulamento 120, de 31.1.1842, em seu art. 217, determinou que
o promotor estava sujeito a ser demitido ad nutum pelo Imperador ou
presidente de provincia, servindo enquanto fosse conveniente ao servigo
publico. Foi criada a figura do promotor adjunto, para atender as faltas ou
impedimentos, pelo art. 1.° do Decreto 4.824, de 22.11.1871. O Aviso de
20.10.1836 ampliou as atribuigées ministeriais dispondo a visita mensal as
cadeias, zelar pelo cumprimento correto das penas € promover o desenvol-
vimento da ag¢do penal. J4 o Aviso de 31.10.1859 estabeleceu impedimento
a que os promotores exercessem a advocacia em agdes civeis que poderiam
ter desdobramento na esfera criminal.

No ano de 1850 foi editado o Cédigo Comercial e a 25 de novembro
desse ano o Regulamento 737 que funcionou como um seu complemento
visava em seu art. 27 “determinar a ordem do juizo no processo comercial”,
deixando de lado as causas civeis que desde a revogagdo da “disposi¢do
proviséria” em 1841 seguia as formalidades e procedimentos das Ordenagdes
Filipinas. Diante do distanciamento que se estabelecia do ordenamento
juridico com o ramo civel e com a evolugdo das relagdes juridicas no pais
fruto da nova ordem polftica e social, € criada em 20.9.1871 a Lei 2.033
que regulamentada pelo Decreto 4.824, de 22.10.1871, determinou que fosse
organizada em um inico diploma toda a legislagdo referente a0 processo
civil e praticamente reeditando o disposto pelo Cédigo de Processo Criminal
do Império, conforme abordado, em termos de orientagdo. Para execugdo
da empreitada legal foi nomeado o Cons. Antonio Joaquim Ribas que criou
a Consolidagao das Leis do Processo Civil, a qual transformou-se em lei
por resolugdo imperial de 28.12.1876 e “na verdade, n3o se limitou a compilar
as disposi¢des processuais entdo vigentes. Foi além, reescrevendo-as muitas
vezes tais como as interpretava; e, como fonte de vdrias disposi¢des de sua
Consolidagdo, invocava a autoridade ndo s6 de textos romanos, como de
autores de nomeada, em lugar de regras legais constantes das Ordenagdes
ou de leis extravagantes” (Cintra/Pellegrini/Dinamarco, op. cit., p. 98).

Entretanto, segundo ligdo de Antonio Claudio da Costa Machado, in A
interven¢do do Ministério Piblico no Processo Civil Brasileiro, Ed. Saraiva,
1989, p. 18, “se, do ponto de vista do processo civil, grande foi a inovagédo e
0 avango, da dtica da institui¢do do Ministério Pdblico pouca coisa mudou ante
as parcas e dispersas disposi¢des que a ela se referiam. O parguet continuava
regido pelo Cédigo de Processo Criminal de 1832 e legislagdo especial”.

A proclamagdo da Repiiblica em 15.11.1889, ao lado dos progressos
polfticos, provocou como uma das primeiras medidas juridicas foi estender-
se de uma maneira geral as causas civis as determinagdes do Regulamento
737, com poucas excegdes, pelo Decreto 763, de 16.9.1890. Em seguida,
com o Decreto 848, de 11.10.1890, organizou-se a Justiga Federal em nosso
pafs e as vigas mestras para a criagdo do Ministério Piblico como instituigao,
escrito sob a pena forte de Campos Sales, considerado o precursor da
independéncia do parquet no Brasil.

Mesmo assim, a Constituicdo Republicana de 1891 quedou-se silente,
nio se referindo 2 instituicdio mas tdo-somente ao Procurador-Geral da
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Reptiblica no tftulo referente ao Poder Judicidrio. A Constitui¢do de 1934
representa um avango, pois que firma muitos dos avangos institucionais,
destacando-se a estabilidade e a regulamentagio da forma do ingresso na
carreira. Em 1937, novamente se faz apenas referéncia ao Procurador-Geral
da Repiiblica como chefe do Ministério Pidblico Federal e institui o “quinto
constitucional” como forma de composi¢do dos tribunais.

A Constitui¢ido de 1946, com a preocupacio voltada a redemocratizagdo
do pafs, traz em seu seio a independéncia da institui¢do, vindo tratada em
um tftulo especialmente dedicado ao Ministério Publico, desvinculado de
qualquer dos poderes da Repiblica, instituindo os Ministérios Publicos
Federais e Estaduais, definindo sua estruturagio e atribuigdes, a estabilidade
funcional, o concurso de ingresso por provas e tftulos, a forma de promogao
€ a remogio por representagdo devidamente motivada da Procuradoria-Geral.

Em 1967 subordina-se o Ministério Piiblico ao Poder Judicidrio e
regulamenta o concurso de provas e titulos. A Emenda Constitucional de
1969 retira do Ministério Publico a isonomia com a magistratura e o coloca
no capftulo que estrutura o Poder Executivo. Entretanto, a Emenda 7, de
1977, alterou o art. 96 da Constituigdo e permitiu aos Ministérios Publicos
estaduais se organizarem em carreira. com isso surge a Lei Complementar
40, de 14.12.81.

Finalmente, a atual Constitui¢do, de 5.10.88, consagra e define como
instituicdo o Ministério Publico e que por meio da nova Lei Orgénica, Lei
Federal 8.025, a consolida definitivamente em termos modernos e de acordo
com seus altos misteres junto a nagdo.

2.1.3 No processo civil modemo

Historicamente, os doutrinadores que pensaram sobre a fun¢do minis-
terial sob a égide do Cédigo de Processo Civil de 1939 tendiam a
compreendé-la como vinculada ao préprio interesse da justica e ndo de justica
(o interesse de justiga tem como coroldrio a razdo da intervengdo como custus
legis pois que o fiel cumprimento da lei adjetiva propicia a correta aplicagdo
do direito positivo). Pontes de Miranda asseverou mesmo que o parquet “é
o 6rgao, ou conjunto de érgaos, pelo qual se exerce o interesse piblico em
que a justiga funcione” (Comentdrios ao Cédigo de Processo Civil, Ed.
Forense, 1973, t. 2, p. 222). Moacyr Amaral Santos, em sua conhecida obra
Primeiras linhas de direito processual civil, 1962, v. 1, pp. 158/9), lecionou
que o Ministério Piblico é “6rgdo de defesa de interesses do Estado e da
sociedade”, sendo no civel o fiscal “da boa execug¢d@o das leis, na proteg¢ao
da familia e dos interesses de incapazes e outros, aos quais ao Estado cumpre
proporcionar especial tutela”.

Entrementes, surgiram na Itdlia concepgbes modemas a respeito do
Processo Civil e com relagio a Instituigdo que acabaram por influenciar toda
sua orientagdo contemporinea. O ceme desse pensamento foi expresso pelo
maior processualista italiano de todos os tempos, Giuseppe Chiovenda, cujas
idéias foram trazidas ao Brasil pelo nio menos capaz Enrico Tullio Liebman.
Dizia ele em sua fundamental obra Instituigoes de direito processual civil,
anotada por Enrico Tullio Liebman, tradug@o de J. Guimardes Menegale,
Ed. Saraiva, 1943, pp. 123/4, o seguinte, sob o subtitulo O Ministério Piblico:
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“Assim se lhe especificam em lei as atribui¢gdes: o Ministério Publico
vela pela observincia das leis, pela pronta e regular administragio da justiga,
pela tutela dos direitos-do Estado, dos corpos morais e das pessoas destituidas
de plena capacidade jurfdica, provocando, com esse fim, nos casos de
urgéncia, as provisGes conservativas que sejam necessdrias; promove a
repressdo dos crimes e faz executar os julgados (sentengas penais, e sentengas
civeis desde que interessem & ordem piblica); tem, da mesma forma, agio
direta para fazer executar e observar as leis de ordem publica e que interessem
aos direitos do Estado, sempre que tal agio nio seja atribufda a outros agentes
piiblicos”. '

Mais adiante, a p. 126, acrescenta:

“Eis af, portanto, fungdo que, se bem pertenga A ordem judicidria, €
de natureza administrativa e ndo jurisdicional (excegZo feita dos procedimen-
tos penais com instrugdo sumdria, nos quais o Ministério Piblico realiza
todos os atos que, na instrugdo formal, sdo de competéncia do juiz instrutor,
art. 391, Céd. Proc. Pen. — obs.: italiano, g.n.). fungio que nio prové, por
si mesma, A atuagdo da lei, mas procura obter do tribunal quando e como
o interesse publico o exige, e assim estd para a autoridade judicidria ‘como
o 6rgdo do interesse publico para a atuagio da lei’. Com esse objetivo, €
parte na causa quando procede por via de agdo; quando, ao contrdrio, procede
por via de requisitéria ou parecer, ‘age, como escrevi nos Principios (3.*
ed., p. 460), nio como parte em causa, mas como representante do interesse
publico numa causa entre outros’. Do fato, porém, de que, no tltimo caso,
n3o seja parte, nao decorre que deva limitar-se a emitir simples opinido sobre
as provas produzidas pelas partes e n3o possa influir, com elementos
introduzidos por sua iniciativa na causa, sobre a decisdo dela”.

Liebman, em seu Manual de direito processual civil, Ed. Forense, 1985,
tradugio de Cindido Rangel Dinamarco, v. 1, p. 135, sedimenta estes
pensamentos:

“O Ministério Publico é, ele préprio, um 6rgéo do Estado, ao qual cabe
tutelar um especifico interesse publico (administrativo latu sensu), que tem
por objeto a atuagdo da lei por parte dos 6rgdos jurisdicionais nas &reas
e nos casos em que as normas jurfdicas sdo ditadas por razdes de utilidade
geral ou social; trata-se de casos em que a concreta observincia da lei é
necessdria A seguranga e ao bem-estar da sociedade, nio podendo a tarefa
de provocar a sua aplicagdo pelos jufzes ser deixada a iniciativa dos
particulares”. Acrescentando: “O Ministério Piblico pode ser definido, entéo,
como o 6rgdo institufdo para promover a atuagio jurisdicional das normas
de ordem piblica”.

Estes conceitos oxigenaram de maneira vigorosa o enfoque dado ao
Ministério Puiblico na sua atuagio no processo civil, espelhados no Ante-
projeto do Cédigo de Processo Civil de Alfredo Buzaid de 1964 e que mais
tarde veio desaguar no Cédigo de Processo Civil de 1973 e, por conseqiiéncia,
numa exegese moderna de sua intervengio na agdo popular.

Na exposi¢do de motivos do C6digo de Processo Civil atual, Lei 5.869,
de 11.1.73, o entdo Ministro Alfredo Buzaid elucida que ‘“o Ministério
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Publico € considerado em sua dupla funcio de 6rgao agente e de 6rgdo
interveniente”, significando uma defini¢io legal da atuagdo da instituigio
no processo civil, hd muito desejada e reclamada, representando uma
expressiva evolugdo A norma revogada, colocando-nos a altura das codifica¢des
mais avancgadas, especialmente as italiana, belga e francesa (Costa Machado,
op. cit,, p. 131).

Milton Sanseverino, in O Ministério Piblico e o interesse piiblico no
processo civil, RF 254:201, entende que essa evolugio foi “um pouco mais
longe, avangando um passo em relagéo ao estatuto que lhe serviu de figurino,
pois ampliou corretamente a soma de poderes que eram, até entdo,
parcimoniosamente concedidos 2 Instituigdo, como ainda s3o, incompreen-
sivelmente na Itdlia e com maior intensidade até, em outros pafses. Haja
vista, por exemplo, para os casos de recursos e de agd@o resciséria”.
Desenvolvendo a anélise, chega a conclusdo de que o estatuto processual
de 1973 expressa “o estdgio mais avangado das concepgdes em torno da
nossa Institui¢do, guindando-a a uma posi¢do de merecido realce e, o que
¢ mais importante, aparelhando-a adequadamente, do ponto de vista juridico,
para o pleno exercicio de suas relevantes fungdes”.

O que se pode concluir com seguranga € que na modema concepgao
do Ministério Publico, com as novas feigoes que adquiriu e a moderna
sistemdtica jurfdica reconheceu, a maxima do grande mestre Francesco
Camelutti (Sistema de derecho procesal civil, Buenos Aires, 1944, v. 2, p.
52) de que "o processo penal € o reino do Ministério Piblico” € coisa do
passado, apenas um paradigma histérico, posto que n3o mais espelha a
realidade de suas atribui¢bes € o reconhecimento de sua verdadeira fungio
social.

2.2 Definigdo da intervengdo no processo civil

Estudada historicamente o desenvolvimento da institui¢do e os funda-
mentos basicos de sua atuagao no processo civil, hd ainda que se discutir
e definir essa atuagdo em fung@o das posigdes que assume o parquet no
processo.

Numa andlise critica do pensamento doutrindrio sobre as fungdes do
Ministério Piblico no processo civil, Cindido Rangel Dinamarco* entende
que existe uma velha tendéncia em segmenté-la, dividindo-a em: a) parte,
quando defende certas pessoas no processo (parte principal, parte adjunta)
e b) fiscal da lei, quando oficia em nome do estrito cumprimento das normas
juridicas, sendo essa a linha adotada no Cédigo de Processo Civil, justificada
na “Exposi¢io de Motivos do Anteprojeto de C6digo de Processo Civil”,
quando contrapde os conceitos de “parte” e “fiscal da lei” nos arts. 83 e
499, § 2.°. Porém, em seu entendimento, tal distingZo nada tem de cientffico,
uma vez que fundamenta-se em critérios heterogéneos, ou seja, ser parte nao
implica ndo ser fiscal da lei e vice-versa.

A qualidade de parte € inerente ao conjunto dos deveres, 6nus, poderes,
faculdades, que sdo titulares os sujeitos na relagdo processual, isto &, “partes
sdo os ‘sujeitos do contraditério institufdo perapte o juiz”, ou “os sujeitos
‘interessados’ da relagdo processual (em confronto com o juiz, que é imparcial
e desinteressado do resultado final da causa)”. Presente no processo, o 6rgao
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do Ministério Publico adquire a titularidade dessas posigdes jurfdicas proces-
suais estabelecidas pela formagdo da relagdo juridica processual, tanto seja
como fiscal da lei ou ndo, equiparando o Cédigo de Processo Civil os poderes
atribufdos a essa fungdo aos dos sujeitos: processuais propriamente ditos. A
caracterfstica fundamental da fung@o de custus legis € que é totalmente andmala
em relagdo ao conceito de parte pois que apesar de exercer todas as
prerrogativas processuais das partes, n3o se prende a nenhum dos interesses
em discussio na causa, ndo se vinculando, em termos de direito positivo, ao
interesse de qualquer das partes; o objetivo é fazer valer o interesse maior
do Estado em ver cumprida e rigorosamente obedecida a lei e nesse sentido
€ que aparentemente surge a contradi¢do imposta pela lei de que atue como
parte mas cuja finalidade € lhe dar instrumentos para exercer plenamente, em
igualdade de condig¢des, sua fungao.

Disso decorre naturalmente que a intervengdo serd fruto da natureza
do direito indisponivel que a lei incumbe ao Ministério Piblico tutelar e
a prépria instrumentalidade do processo orientard a forma de atuagio, quando,
na oportuna sistematizagdo de Hugo Nigro Mazzilli em seu Manual do
Promotor de Justica (Ed. Saraiva, 1991, 2.2 ed., pp. 199-200), sua posi¢do
assume as mais variadas formas, podendo ser “autor”, “representante da
parte”, “substituto processual” e “interveniente” em razdo da natureza da
lide ou da qualidade da parte.

Ao assumir a postura de parte, a atuagdo a luz da instrumentalidade
do processo néo acarreta maiores ddvidas ou divergéncias, as quais nascem
quando a interveng@o é como fiscal da lei, pois que esta cientffica divisdo
pode induzir a concepgdes errfneas da agdo ministerial nessa instrumenta-
lidade processual. O que acontece, em realidade, é que ultrapassado esse
enfoque puramente cientifico, ou seja, da ratio da interveng@o, desaparece
a dicotomia na atuagio.

Concluindo este topico, socorro-me mais uma vez das valiosas palavras
do jovem mestre Costa Machado (op. cit., p. 101) que em exatas palavras,
nessa modema linha conceitual, define:

“O parquet, atuando como custus legis, embora n3o tenha a posi¢do
de parte bem definida, porquanto nZo seja nem autor nem réu, € tdo parte
guanto estes. Fiscalizando a atuag@o das partes ¢ a aplicagdo da lei processual,
promovendo o andamento do processo, propondo provas, requerendo dili-
géncias, participando da instrugdo, a instituicio € parte apenas com a
diferenga que busca ao final um provimento definitivo que seja conforme
a vontade da lei material ¢ ndo conforme o interesse do autor ou do réu.
O Ministério Piblico como fiscal da lei tem por meta a prevaléncia do
interesse geral contido nesta. A sua atuag3o se baliza nesse interesse, ndo
nos supostos direitos das partes, de sorte que o processo e a qualidade de
parte — condicdo inerente do sujeito processual nio jurisdicional — s3o os
dnicos instrumentos de que dispde para a realizagdo do seu desiderato
institucional.

Em linhas finais cumpre salientar que o interesse publico (o interesse
indisponfvel que exige a perfeita aplicag@o da lei, a mais perfeita definigio
jurisdicional) estd para o Ministério Piblico assim como o interesse
supostamente tutelado pela lei estd para o autor ou para o réu. Estes querem
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fazer prevalecer os seus ‘direitos’ materiais. Aquele ‘o’ direito material. A
disting3o entre eles reside apenas no objeto do interesse. Para as partes,
autor e réu, um provimento concessivo de certo bem da vida; para a parte
Ministério Piiblico, um provimento que seja justo por expressar exatamente
a vontade da lei substancial no caso concreto, um dos mais dignos bens
jurfdicos que se pode conceber”.

3. A ac¢iio popular
3.1 Introdugdo

Analisada a interven¢do do Ministério Pidblico no processo civil como
um dos pressupostos a discussdo do tema deste trabalho uma vez que
estabelecido no infcio (p. 2), com base em conceito de José Afonso da Silva,
que a agdo popular € um instituto processual civil, cumpre, também com
natureza de pressuposto, estabelecer alguns conceitos fundamentais do préprio
instituto para a abordagem final da questdo proposta.

3.2 Sucinto histérico

Conforme abordado no infcio, a agdo popular tem suas origens no
Direito Romano, perdendo-se no tempo, mas o certo € que desde seus
primérdios era um instrumento eficaz de que dispunha o povo seus direitos,
enquanto sociedade, em face dos govemantes.

Eam popularem actionem dicimus, quae suum jus populi tuertur, a
méxima romana que exprimia princfpio fundamental da a¢io popular.

Segundo a citedra abalizada de Michel Temer, em Elementos de direito
constitucional, Ed. RT, 5.* ed., 1989, p. 201, a Constitui¢io brasileira de
1824 j4 previa o instituto da agdo popular, em seu art. 157, dispondo: “Por
suborno, peita, peculato e concussdo, haverd contra eles a ‘a¢io popular’
que poderd ser intentada dentro de ano e dia pelo préprio queixoso ou por
qualquer do povo, guardada a ordem do processo estabelecido na lei”.

Ainda buscando a ligdo de Temer, sabemos que a Constituigdo de 1891
sobre ela silenciou. A Constituigio de 1934 tratou do assunto em seu art.
113, § 38, bem como a Constituigdo de 1846 no art. 141, § 38. Novamente
a Constituigdo de 1937 voltou a ignorar o assunto. Em 1967, a Constitui¢io
mais uma vez dispde sobre ela em seu art. 150, § 31. A chamada Emenda
Constitucional n. 1 a Constituigdo de 1967 determinou no art. 153, § 21,
que “qualquer cidaddo serd parte legitima para propor agdo popular que vise
anular atos lesivos ao patrim8nio de entidades publicas™.

Por fim, a Constituigao de 1988, atualmente em vigor, colocou a agdo
popular entre os direitos e garantias fundamentais, no art. 5.°, inc. LXXIII,
erigindo cada cidad3o brasileiro em um defensor do patrimdnio piblico, mas
sobretudo dando-lhe a garantia constitucional de exercer esse direito pois
que “qualquer cidaddo & parte Jegitima para propor agdio popular que vise
a anular ato lesivo ao patrimdnio piblico ou de entidade de que o Estado
participe, 3 moralidade administrativa, a0 meio ambiente e ao patriménio
histérico e cultural”...
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3.3 Requisitos

Trés sdo os requisitos para o ajuizamento da agfio popular, os quais
se constituem como pressupostos processuais para que se viabilize e se
componha regularmente. Sdo eles: ser o autor cidadio brasileiro; o ato a
ser invalidado ser ilegal ou ilegftimo e que este ato seja lesivo ao patrim6nio
publico.

O primeiro requisito, o de que o autor seja cidadio brasileiro, traduz
a condigdo do individuo em pleno gozo de seus direitos politicos e civicos,
isto €, que seja eleitor. Isto significa que somente a pessoa de posse de seu
titulo de eleitor poderd ingressar em jufzo com uma ag3do popular; caso
contrdrio, deverd ser julgado carecedor.

Segundo ja decidiu o STF e deitou determinagio por meio da Simula
365, “Pessoa juridica nZo tem legitimidade para propor agdo popular”. Além
destas, ndo podem da mesma forma propor agdo popular os inalistiveis ou
inalistados, os partidos politicos, e entidades de classe. Isto se funda no exato
principio e da natureza da ag¢@o popular que nada mais € que a agdo a servigo
do povo para defender seus préprios direitos.

Mais adiante serd analisado mais profundamente a condi¢io de cidadao
do autor para propor a a¢io e sua abrangéncia sob o aspecto da legitimidade
que lhe dard a postura de parte.

Como segundo requisito da agdo popular temos a condi¢do de que o
ato que o autor pretenda atacar e invalidar seja revestido de ilegalidade ou
ilegitimidade, o que vale dizer segundo a abalizada catedra de Hely Lopes
Meirelles (op. cit., p. 88) “que o ato seja contrdrio ao direito, por infringir
as normas especfficas que regem a sua prética ou por se desviar dos principios
gerais que norteiam a Administragao Publica”.

A Constituigio de 1988 expressou que a finalidade da agdo popular
¢ a invalidagdo de atos lesivos ao patrimdnio puiblico, A primeira vista
parecendo se preocupar apenas com atos lesivos desnecessarios sejam ilegais.
Porém, apesar do texto constitucional ndo se referir diretamente a questio
da ilegalidade entende a doutrina que estard inevitavelmente presente nos
atos lesivos ao patrimdnio piblico. Poderd a ilicitude do ato nZo estar em
sua formag¢@o mas no seu objeto, incompeténcia do agente piblico em pratic4-
lo, vicio de forma, inexisténcia de motivos piiblicos para sua pratica ou desvio
de finalidade. Todos elementos que configuram ilegalidade conceitualmente
consagrados pelo Direito administrativo e elencados pela Lei 4.717/65 em
seu art. 2.°, caput e definidos em seu pardgrafo unico. Se o ato em sua origem
é legal, a0 se concretizar e causar efeitos lesivos vird 2 luz a realidade da
ilegalidade em destes elementos. E € exatamente o que a Constitui¢do
pretende evitar.

Para melhor esclarecer, socorro-me do exemplo de Michel Temer (op.
cit., p. 204):

“Suponha-se uma desapropriag¢@o levada a efeito por um Municipio. A
forma legal é perfeita, como, também, a autoridade praticante. Entretanto,
o Prefeito Municipal teria tido — a tftulo de exemplo — como razio subjetiva
o intento de, com a expropriagdo, deitar abaixo imével de um seu desafeto
politico. Teria havido, af, desvio de finalidade, que é uma vulneragao no
sistema normativo. Em outras palavras: ilegalidade”.
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O dltimo requisito é que o ato a ser impugnado tenha a lesividade ao
patrimdnio publico como efeito, isto €, “€ todo ato ou omissdo administrativa
que desfalca o erario ou prejudica a Administrago, assim como o que ofende
bens ou valores artfsticos, cfvicos, culturais, ambientais ou histéricos da
comunidade” (Hely Lopes, op. cit., p. 89). No exemplo de Michel Temer,
“a oneragdo do patrimdnio puiblico com o desencaixe de verbas necessérias
a0 pagamento da expropriagdo importa lesdo por desvio ou finalidade”.

No entanto, ndo ¢ fundamental que a les@o j4 se tenha efetivado mas
pode ser também ‘“legalmente presumida” pois a lei da agdo popular em seu
art. 4.° estabelece as diversas situagdes em que existe a presungdo de
lesividade independentemente de que o ato venha a ser praticado e surta
efeitos naquelas condigdes para que possa ser considerado lesivo e nulo de
pleno direito, conforme ja decidiu o STF (RTJ 103/683). H4 que se ressaltar
ainda que apesar das lesGes atinjam mais comumente a esfera pecunidria,
a protegdo constitucional visa também o patrimfnio moral, o artfstico,
histérico e do meio ambiente e cultural.

Por fim, sob este t6pico, na andlise do ato pelo judicidrio, este deve
se ater a discussdo € julgamento da existéncia de ilegalidade e lesividade,
sendo vedado a observancia de opgbes administrativas ou critérios técnicos
uma vez que estes sdo fruto da conveniéncia e oportunidade, critérios
exclusivos da Administrag3o.

3.4 Finalidade e objeto

Pela ligao de Hely Lopes Meirelles (op. cit., p. 92), “na ampla acepgao
administrativa, ‘ato’ € a lei, o decreto, a resolu¢do, a portaria, o contrato
e demais manifesta¢des gerais ou especiais, ‘de efeitos concretos’ do Poder
Piblico e dos entes com fung¢des equiparadas ou delegadas. ‘Ato lesivo’,
portanto, € toda manifestagio de vontade da Administragdo, danosa aos bens
e interesses da comunidade. Esse dano pode ser potencial ou efetivo. Assim
sendo, ndo € necessdrio que se aguarde a conversio do ato em ‘fato
administrativo’ lesivo para se intentar a agdo”.

Portanto, a agdo popular tem como finalidade a prevengio e a repressido
de toda a atividade da administragdo Publica ilegal e lesiva ao patriménio
publico, sendo que em cardter preventivo serd proposta antes que o ato a ser
impugnado produza os efeitos lesivos que se quer evitar e em cardter preventivo
quando ji produzido a ato, iniciado ou consumado seus efeitos e conseqiien-
temente dado inicio ou consumada a lesdo. Isso se extrai da andlise da letra
constitucional que determina que a a¢0o popular visa anular atos lesivos ao
patrimdnio piblico sem que estabelega condi¢do de efetividade.

De acordo com Paulo Barbosa de Campos Filho, in Ag¢do Popular
Constitucional (RDA 38/1), pode ainda ter a finalidade “corretiva da atividade
administrativa” ou “supletiva da inatividade” do Poder Puiblico, quando este
tem a obrigagdo legal de agir e ndo o faz e essa sua omissdo possa resultar
em lesdo ao patrimdnio piiblico, ndo se cingindo o cidaddo apenas a
possibilidade de corrigir a atividade “comissiva” da administrag#o.

Como corolério da finalidade da ag@o popular, temos que o seu objeto
€ o ato ilegal e lesivo ao patrimdnio piblico em si. A Lei 4.717/65, agora
obrigatoriamente entendida sob a orientagio da Constituigdo de 1988,
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enumera quais os atos administrativos s#o passfveis da anulagdo por
ilegalidade e lesividade nos seus arts. 1.° e 4.°. Porém, pelo disposto em
seus arts. 2.9, o qual conceitua atos lesivos possiveis de anulagdo, e 3.° que
abre a possibilidade de todo ato administrativo que se enquadrar nas
especificagdes do art. 2.° ser anulado, fica claro e certo que tal enumeragdo
¢ apenas exemplificativa e nio taxativa.

Encerrando este item, cabe destacar que ndo € possivel a agdo popular
em face de lei em tese (TASP, RDA 38/256, 68/218; RT 220/367, 310/509;
TFR, RDA 144/91; TIDF, RDA 35/48; TISP, RT 515/75) mas €& cabivel contra
“lei de efeitos concretos”, isto &, aquela que nZo tem um cunho de
generalidade e impessoalidade e j4 em si mesma determina os efeitos,
resultados e conseqliéncias de sua agdo. Como exemplos, adotados por Hely
L. Meirelles, podemos citar a lei que desapropria bens, a que concede
isengdes, a que desmembra ou cria munic{pios, a que fixa limites territoniais
e viérias outras dessa mesma espécie.

3.5 Partes

Tratando primeiramente do sujeito passivo da a¢do popular, “o texto
legal objetivou alcangar todos os que, por qualquer forma, hajam participado
do ato impugnado” (R7J 123/1.203), ou seja, deverd ser proposta contra as
pessoas juridicas, ptiblicas ou privadas, além das entidades referidas no art.
1o da Lei 4.717/65, bem como contra as autoridades, funciondrios ou
administradores que houverem autorizado, aprovado, ratificado ou praticado
o ato impugnado, ou que em razio de sua omissao tiverem dado oportunidade
a prética do ato e a ocorréncia da lesdo, e ainda contra os beneficidrios diretos
do mesmo (art. 6.° da lei). Complementa o § 2.° do art. 6.° que em atos
ou contratos de operagio banciria ou de crédito real em que lesivamente
o valor real do bem dado em hipoteca ou penhor for inferior ao constante
da avaliagdo, deverd ser citado também o avaliador e os beneficidrios dela,
além das pessoas piiblicas ou privadas e entidades referidas, podendo as
demais serem dispensadas, isto em virtude de apenas terem confiado na
avaliacio.

Quanto ao sujeito ativo, dispde a Lei 4.717/65 que qualquer cidadio
serd parte legitima a prop6-la. Hely Lopes Meirelles (op. cit., p. 98) mais
uma vez orienta:

“O primeiro requisito para o ajuizamento da ‘agdo popular’ é o de que
o autor seja ‘cidaddo brasileiro’, isto &, pessoa humana no gozo de seus
direitos civicos e politicos, requisito esse que se traduz na sua qualidade
de ‘eleitor’. Somente o individuo (pessoa fisica), munido de seu titulo
eleitoral, poderd propor agao popular, sem o que serd carecedor dela”.

José Afonso da Silva (op. cit., p. 307) se manifesta no mesmo sentido
e amplia o conceito:

“Pode-se dizer, entdo, que a cidadania se adquire com a obten¢do da
qualidade de eleitor, que documentalmente se manifesta na posse do ‘titulo
de eleitor’ vdlido. O ‘eleitor’ € cidaddo, € titular da cidadania, embora nem
sempre possa exercer todos os direitos politicos”.

Portanto, sdo requisitos para o indivfduo propor a agio popular que

PRl

seja “cidaddo” e que esteja “no gozo de sua cidadania, ou seja, de seus

280



direitos civicos e politicos, pois que ndo se pode admitir que um cidadio
queira exercer seus direitos sem que cumpra com seus deveres. A posse
do titulo de eleitor que lhe faz detentor de direitos e a sua validade lhe
d4 a capacidade de exercé-los; s6 aquele que cumpre com suas obrigagoes
de cidaddo € que estd apto e pode exigir que possa exercitar os direitos
inerentes a esta condigio.

A forma de se aferir se o cidadio é detentor dessa capacidade, por
meio da validade de seu tftulo, € a comprovagio de que o cidadio votou
nas Ultimas eleigdes. Ndo basta a mera posse, essencial a validade.

Essa condigdo decorre de que *“tal agdo se funda essencialmente no
direito politico do cidaddo, que, tendo o poder de escolher os governantes,
deve ter, também, a faculdade de lhes fiscalizar os atos de administragc@o”,
reconhecendo-se, assim, que todo cidaddo tem “direito subjetivo a0 governo
honesto” (Hely L. Meirelles, op. cit., pp. 88-93). Esse principio é que
estabelece a razio de que o tftulo de eleitor tem que necessariamente ser
vélido, nfio bastando a sua posse. Entrementes, dele também se extrai outra
condigdo: tenha o autor participado do processo de votagao no nivel de
competéncia e atribuicdo do sujeito passivo que praticou o ato a ser
impugnado, o que se pode denominar de “principio da relagdo eleitoral”.

Assim € que, por via de tal principio, qualquer cidadio brasileiro poderd
propor agdo popular em face da administragio federal; o eleitor de
determinado Estado da Federagdo poderd propor em face da administragio
desse Estado e o eleitor de determinado municipio poderd faz&-lo em face
dos atos desse municipio. Portanto, € condi¢ido l6gica que o autor-popular
seja eleitor do municfpio cujo ato deseja fiscalizar, ou do Estado cujo ato
administrativo pretenda impugnar e, por fim, cidaddo brasileiro para propor
acdo popular em face da administragdo federal.

4. A intervenco especifica do Ministério Priblico na agéio popular
4.1 Introdugdo

Tendo em vista o disposto na Lei 4.717/65, em seu art. 6.°, § 4.°, que
“O Ministério Piiblico acompanhar4 a agdo, cabendo-lhe apressar a produgio
da prova e promover a responsabilidade, civil ou criminal, dos que nela
incidirem, sendo-lhe vedado, em qualquer hipétese, assumir a defesa do ato
impugnado ou de seus autores”, poder-se-ia entender, conforme largamente
entendeu a doutrina durante um bom tempo (vide Itamar Dias Noronha, O
Ministério Publico interveniente na ac¢do popular; ampliagdo de sua
atividade recursal, Justitia, 116:134-5), que caberia o consércio processual
do Ministério Piblico com o sujeito ativo, vinculando o parquet ao autor
popular, pela exegese simplista de que por ter sido a agdo proposta por
intitulado “autor popular” presume-se a existéncia de interesse coletivo, e
pois publico, devendo cegamente o Ministério Piblico a ele se associar,
impedido de qualquer questionamento a respeito da legitimidade dos autores
ou do ato impugnado ou, de outro lado, como alguns poucos entenderam,
estaria o Ministério Piblico alinhado com a Administragdo, por representante
dos interesses do Estado, mesmo que n3o defendendo diretamente o ato
impugnado mas ao agilizar a lide atenderia ao interesse piblico aparente-
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mente envolvido (dito aparente pela confusdo entre interesse da adminis-
trac3o e interesse piblico), intervindo na agao pela natureza da lide ou da
qualidade da parte.

Portanto, o que se pretende estudar € a real motivagdo da intervengio
do Ministério Piblico na agfo popular, A luz do processo civil, sua razdo,
natureza, atribuigdes interventivas ¢ ndo interventivas em fungdo da instru-
mentalidade do processo, pois, como se procurard demonstrar, o que move
a intervengdo ministerial na agdo popular nio € o interesse da administragio
publica e nem o interesse pessoal do autor popular, mas o interesse maior
da sociedade que precisa ter defendida a ordem piblica e seus interesses
indisponfveis, necessitando para tanto justamente a eqiidistincia e iseng¢do
do Ministério Piblico, fugindo da aplicagdo pura e simples do art. 82, inc.
I, do Cédigo de Processo Civil.

4.2 A razdo da intervengdo ministerial

O cerne do esteio que sustenta a participagdo do Ministério Pdblico
na a¢io popular estd no § 4.° do art. 6.° da Lei 4.717/65, conforme j4 transcrito
acima. Porém, outros dispositivos da mesma lei disciplinam a atuagio
ministerial neste caso. O art. 7.°, inc. I, alinea a, determina que “Ao despachar
a inicial, o juiz ordenari: além da citagdo. dos réus, a intimagdo do
representante do Ministério Publico”. O § 1.° deste mesmo artigo que “O
representante do Ministério Piblico providenciard para que as requisigdes,
a que se refere o inciso anterior, sejam atendidas dentro dos prazos fixados
pelo juiz” e o art. 19, § 2.°, que “Das sentengas e decisdes proferidas contra
o autor da ag#o e suscetfveis de recurso, poderd recorrer qualquer cidadio
e também o Ministério Publico”.

Além destes, temos ainda o art. 9.° que dispde que “Se o autor popular
desistir da a¢@o ou der motivo 2 absolvi¢gdo da instdncia, serdo publicados
editais nos prazos e condig¢des previstos no art. 7.°, inc. II, ficando assegurado
a qualquer cidadao, bem como ao representante do Ministério Pudblico, dentro
do prazo de 90 dias da tltima publicag3o feita, promover o prosseguimento
da ag80” e o art. 16 que “Caso decorridos 60 dias da publicagdo da sentenga
condenatdéria de segunda instincia, sem que 0 autor ou terceiro promova a
respectiva execugdo, o representante do Ministério Piiblico a promoverd nos
30 dias seguintes, sob pena de falta grave”.

Assim sendo, se infere da letra da lei que diferentes fungdes e vdrias
atribui¢des s@o determinadas 2 institui¢do, quais sejam: a) legitimidade
especial para agir como terceiro interveniente; b) legitimidade ativa ad
causam origindria para propor a¢do para promover a responsabilidade penal,
ag¢do para promover a responsabilidade civil e promover a agdo de execugio;
c) legitimidade ativa ad causam superveniente para promover o prossegui-
mento da agdo caso o autor popular desistir ou der motivo 2 absolvigio da
instdncia (regulada pelo art. 201 do anterior Cédigo de Processo Civil e
prevista no atual nos arts. 267, inc. Il e 268, sob a forma da extingio do
processo). ’

A Constituigao Federal reconheceu ao Ministério Piiblico um papel que
na prética ha muito a sociedade j4 lhe havia reconhecido, ou seja, o defensor
dos valores fundamentais do Estado e da sociedade. Assim, assume destaque
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a defesa do meio ambiente, do consumidor, das vitimas em geral, do
reclamante trabalhista, do acidentado, da crianga e do adolescente, do
hipossuficiente como um todo.  Neste sentido, definiu a Constituigio o
Ministério Pdblico como “instituigdo permanente, essencial a fungfdo juris-
dicional do Estado, incumbindo-lhe a defesa da ordem juridica, do regime
democrético e dos interesses sociais e individuais indisponfveis” (art. 127).

Comentando a respeito, Cintra/Grinover/Dinamarco (op. cit., p. 186),
assim se manifestaram:;

“Esses valores recebem a ateng@o dos membros do parquet, seja quando
estes se encarregam da persecugdio penal, deduzindo em juizo a pretenséo
punitiva do Estado e postulando a repressdo ao crime (pois este € um atentado
aos valores fundamentais da sociedade), seja quando, no juizo civil, os
curadores se ocupam da defesa de certas instituicdes (registros piblicos,
fundagoes, familia), de certos bens e valores fundamentais (meio ambiente,
valores artfsticos, estéticos, histéricos, paisagfsticos) ou de certas pessoas
(consumidores, ausentes, incapazes, trabalhadores acidentados no trabalho).

E que o Estado social de direito se caracteriza fundamentalmente pela
protegdo ao fraco (fraqueza que vem de diversas circunstancias, como a idade,
estado intelectual, inexperiéncia, pobreza, impossibilidade de agir ou com-
preender) e aos direitos e sitvagdes de abrangéncia comunitdria e portanto
transindividual, de diffcil preservagio por iniciativa dos particulares. O Estado
contemporineo assume por missdo garantir a0 homem, como categoria
universal e eterna, a preservacio de sua condi¢@o humana, mediante o acesso
aos bens necessdrios a uma existéncia digna — e um dos organismos de
que dispde para realizar essa fungdo € o Ministério Piblico, tradicionalmente
apontado como instituigdo de protegdo aos fracos e que hoje desponta como
agente estatal predisposto a tutela de bens e interesses coletivos ou difusos”.

Portanto, a razdo da intervengdo do Ministério Publico na ag3o popular
é a prépria razdo que legitima o cidado a propositura dela, ou seja, a protegdo
do patrimdnio publico, definidos pela lei em seu art. 1.°, § 1.°, como “os
bens e direitos de valor econdmico, artistico, estético, histérico ou turistico”,
por meio da prevengdo ou anulagio de atos lesivos a ele, controlando a
Administragdo para que haja sempre dentro dos padrdes de legalidade e
moralidade, erigidos A condi¢do de garantia constitucional.

Isto fica claro pela inovagdo da Constituicao de 1988 que em seu art.
129, inc. I, legitimou o Ministério Pxblico a defender diretamente tais bens
através da agdo civil publica. Assim, se este interesse do Estado & tdo forte
que deu poderes constitucionais a institui¢do para defendé-los em seu nome
e tornou-os também um direito constitucional do cidad3o, certo € que
justamente esta prote¢io move a atua¢ao ministerial, fortalecendo a iniciativa
do cidaddo, sendo esta a razdo de sua intervengao.

Esse interesse, que segundo Caio T4cito, citado por Sim#o Isaac Benjé
em O Ministério Publico e a agao popular, Justitia, 82:248, € o de “resguardar
a moralidade administrativa... de tutelar a coisa piblica contra a fraude, a
improbidade, o favoritismo, a aplicagio iniddnea de bens e dinheiros publicos
ou outros atos ilegais da Administragdo que causem dano ao patrimdnio
publico”, transcende o interesse individual ou um simples interesse coletivo
pois significa o interesse voltado a todo o grupo social, como povo,
representado pelo Estado, caracterizando-se, entdo, como interesse publico
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e dessa forma indisponivel. Assim sendo, a “razio” da intervengdo do
Ministério Piblico na agfio popular € a mesma que lhe d4 legitimidade a
propor a agio civil piblica que € a tutela interesse indisponivel amcagado

Antonio Raphael Silva Salvador, in O Ministério Piblico e sua posicao
na agdo popular, Justitia, 85:321-324, assevera que “E 0 Ministério Piblico
o 6rgdo do Estado destinado a tutelar os direitos considerados indisponfveis,
que fogem da livre disposi¢ao dos particulares. Qualquer que seja a posigdo
que venha o Ministério Pdblico a ocupar no processo civil, deverd estar
presente essa defesa dos interesses que o Estado entende como indispenséveis,
onde a tudo sobreleva o interesse piblico”.

Continuando, mais adiante, completa: “Qualquer que seja a atividade
desenvolvida pelo Ministério Piiblico na ago popular, como parte principal
em determinados casos, como substituto processual ou como fiscal da lei,
nao pode deixar de ter em vista o interesse publico, o interesse da
coletividade, que € o verdadeiramente definido na agdo popular...”.

Concluindo, trago a perfeita conceituagdo de Costa Machado (op. cit.,
p. 457), a qual sintetiza este ponto:

“De fato, a tinica razdo por que a Lei 4.717/65, impde a participagdo
do Ministério Publico no processo da agdo popular € a flagrante indisponi-
bilidade dos interesses em jogo. E que ao Estado, mais do que a ninguém,
importa diretamente a anulagdo ou o decreto de nulidade de atos administrativos
que lesam o patriménio publico, haja vista que a sobrevivéncia e o equilibrio
sociais dependem da manutengdo do respeito 2 legalidade e & moralidade no
que conceme 2 atividade daqueles que lidam com tal patriménio. Em suma,
interessam de forma t3o acentuada ao Estado e A sociedade a prevengdo e
a repressdo da atividade administrativa ilegal e lesiva, que a ordem juridica
passa a considerar tais interesses como indisponiveis, ou seja, inaliendveis,
irrenuncidveis, por quem quer que seja, e de realizag3o obrigatéria, de sorte
que a sua defesa em jufzo, por estes motivos, ndo pode ficar & mercé da livre
iniciativa do particular, exigindo a lei que o Ministério Pxiblico se interponha
na relagdo processual para velar pela sua perfeita defini¢do jurisdicional
(intervindo), para dar prosseguimento ao processo no caso de extingao anormal
(assumindo o pdlo ativo da agfo) ou, ainda, para tomar a iniciativa da agfo
de execugdo que se deva seguir (promovendo agdo)”.

4.3 Natureza da intervengdo

Conforme ja abordado, pelo disposto no art. 6.°, § 4.°, da Lei 4.717/65,
no qual € vedado ao Ministério Piblico assumir a defesa do ato impugnado
ou dos autores destes, bem como devendo apressar a produgdo da prova, além
de que o § 2.° do art. 19 determina que em sentengas e decisdes proferidas
contra o autor popular e suscetiveis de recurso poderd recorrer o Ministério
Pdblico, 2 primeira vista pode parecer que intervém a Instituigdo como
“assistente do autor popular”, o que foi defendido por vérios e renomados
doutrinadores. Porém, a condi¢ao para que intervenha como assistente de uma
das partes envolvidas no processo civil é que a atuagio seja protetiva em
fungdo de alguma deficiéncia que apresente na relagio processual gerando
um desequilfbrio de natureza processual e, conseqiientemente do contraditério,
ou seja, esteja tal parte em uma situagdo de “hipossuficiéncia” em relagio
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a outra. E o que ocorre, por exemplo, com o réu revel citado fictamente,
com o réu preso, com o acidentado do trabalho, com os incapazes de uma
forma geral. Estard intervindo entio pela qualidade da parte.

Nesses casos hd a presenga de interesse publico e indisponibilidade
com relag@o a eles, mas eles estdo ligados nio & natureza da relagao juridica
mas A condi¢do pessoal de uma das partes, como no caso de interesse de
incap 1zes, ausentes, acidentado do trabalho, etc. O interesse € indisponivel
e piblico pela peculiar fraqueza da parte pessoalmente considerada gerando
a obrigac@o e o interesse do Estado em protegé-la como parte do equilfbrio
social refletido na relagdo jurfdica a ser preservado.

Na a¢3o popular, ao analisarmos a condigdo pessoal do autor popular
e o interesse piblico envolvido, nitidamente se verifica que ndo existe liame
entre um e outro, isto €, o interesse € piiblico em relagdo a coletividade
e ao Estado que a representa, o que o torna indisponfvel conforme abordado.
Nio existe condigdo ou situagdo de hipossuficiéncia do autor e o que move
a intervengdo ministerial € indisponibilidade do direito em si e ndo a pessoa
do autor e seu interesse préprio. Portanto, se a atuagdo do parquet nao tem
como fundamento o auxflio & parte, afastada fica a hip6tese de que a natureza
jurfdica desta seja de assistente. '

De outro lado, 2 luz do art. 82, III, do Cédigo de Processo Civil, a
presenga do interesse piblico evidenciado pela natureza da lide poderia levar
ao entendimento, como alguns o fazem, de que na defesa deste interesse
deveria o Ministério Piiblico se alinhar com o sujeito passivo e formar um
consdrcio processual passivo necessirio, mesmo que ndo assumindo direta-
mente a defesa, vedada pela lei, do ato impugnado ou de seus autores.
Entretanto, tal interpreta¢do € da mesma forma também totalmente equivocada
uma vez que nio se pode confundir interesse da administragdo ou de um
de seus agentes com o interesse publico que é do Estado, pois que a este
interessa a prevengdo, correcdo ou anulagdo de atos administrativos ilegais
e lesivos ao patrimdnio publico e que sejam praticados atendendo aos
principios da moralidade administrativa, protegendo a coisa piblica da fraude,
da improbidade, favoritismo, desvios de finalidade e verbas. Este € o interesse
publico indisponivel envolvido, como analisado no itemn anterior, € a razdo
da interveng3o ministerial € ndo o mero interesse da administragdo, o qual,
este sim, que visa a agdo popular controlar. Tanto que o art. 6.°, em seu
§ 3., da Lei 4.717/65, permite que a pessoa juridica de direito piblico ou
privado, cujo ato seja objeto da impugnagao, citada no processo, abstenha-
se de contestar o pedido ou atue ao lado do autor, desde que isso se afigure
util ao interesse piblico. Com isso, fica perfeitamente patenteado que nao
se confunda o interesse da administragio com o do Estado, a0 menos no
caso do especifico direito indisponivel tutelado pela ag@o popular e a sua
finalidade precipua.

Pois bem, o que se pode concluir € que a lei fixou uma equidistincia
com relagdo as partes envolvidas, atuando, assim, o Ministério Pdblico nio
em razdo delas mas em fung@o exclusivamente do direito envolvido, agindo
de forma imparcial e na busca da existéncia e do prevalecimento desse direito
material indisponfvel. Para que possa fazer valer esse objetivo, deve zelar pelo
fiel cumprimento da lei processual e atuard instrumentalmente da mesma
maneira que as partes, regida pelos princfpios que norteiam sva atuagido no
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processo civil em geral, conforme fartamente abordado em titulo anterior neste
trabalho. Isto significa dizer que estard intervindo o Ministério Priblico como
custus legis posto que estas as caracterfsticas tfpicas inerentes a esta funcio.

José Frederico Marques em sua obra Manual de direito processual civil,
Ed. Saraiva, 4.* ed., 1976, v. 1, pp. 292-3, leciona:

“Na contenda entre as partes, os direitos conflitantes podem tomar tal
realce que os interesses supremos da ordem jurfdica acabem imperceptiveis,
por falta de um sujeito que por eles propugne. Certo € que o juiz tem o dever
de aplicar os mandamentos da ordem juridica, fazendo prevalecer os valores
mais altos que, numa situagio concreta, o direito objetivo assegura. Mas, ante
a focalizagfo enfitica e retumbante, pelas partes, do que a cada uma interessa,
deixando em plano secundirio (ou mesmo totalmente ausentes ou Omissos)
os imperativos do bem piblico, ou o juiz desceria a arena do lit{gio para
dar a esses imperativos, na formagdo das quaestiones facti, o realce adequado,
ou risco haveria de continuarem eles na penumbra: na primeira hipdtese,
surgiria 0 perigo de desvirtuar-se a imparcialidade do 6rgdo jurisdicional; e
na segunda, o de periclitar o interesse publico. Essa a razao pela qual se
justifica, de um modo geral, a atuagdo, no processo, de um fiscal da lei para
assegurar o respeito aos valores e bens na ordem juridica predominantemente
tutelados, quando tenha esta de incidir para compor um litigio em que aparega
o interesse piblico, ou direitos que meregam amparo especial”.

José Fernando da Silva Lopes, in O Ministério Piublico e o processo
civil, Ed. Saraiva, 1976, p. 47, também acrescenta:

“O Ministério Pdblico assim intervém no processo para velar pela
correta aplicagdo da lei de ordem publica e para realizar toda uma carga
de atividades que as partes deveriam desenvolver mas, eventualmente, nio
desenvolvem, para impedir que o juiz, podendo suprir a inércia ou
desinteresse da parte, ndo o faga, assegurando, efetivamente, sua neutralidade
e eqiiidistdncia. Faz o Ministério Piblico, em suma, aquilo que a parte
deveria fazer, mas ndo o fez, e, aquilo que o juiz poderia fazer, mas ndo
deve, aparecendo no processo como verdadeiro 6rgdo de controle do
interesse piblico, preocupado com a atuagdo da lei e com a relevante
necessidade de garantir a mais estrita neutralidade do organismo jurisdici-
onal. Este, o duplo fundamento da intervengdo”.

Assim sendo, fica perfeitamente definida e delineada a natureza juridica
da intervengdo do Ministério Piiblico na agdo popular: € ela de custus legis,
pois que ao exercer a atribui¢io que lhe € prépria, em razdo do direito e
ndo das pessoas das partes, “estarA o Ministério Piblico assegurando o
descobrimento da verdade e a perfeita defini¢do jurisdicional do interesse
indisponivel” (Costa Machado, op. cit., p. 463).

4.4 Limites a fungdo de “custus legis”
Como definido que a natureza da intervengdo ministerial na agdo popular

€ de custus legis em razao do direito publico indisponfvel envolvido, toda
a atividade ministerial deverd ser desenvolvida segundo a instrumentalidade
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da fungfio de acordo com o disposto ao processo civil, ou seja, terd todas
as prerrogativas e direito subjetivo das partes, fiscalizando a atuag@o destas,
a aplicagdo da lei processual, promoverd o andamento do processo, propord
provas quando e se achar necessdrias, da mesma forma com relagdo ao
requerimento de diligéncias, participard da instrug&o.

Com relagio aos prazos referentes ao Ministério Publico, definida a
natureza jurfdica da atuag#io ministerial e que € um instituto de processo
civil, clara fica a aplicagdo do art. 188 do Cédigo de Processo Civil, mesmo
porque os arts. 7.° e 22 da prépria Lei 4.717/65 assim ji determinaram,
dispondo o primeiro que a ag@o obedecera ao procedimento ordindrio, previsto
no Cédigo de Processo Civil, e o segundo que aplicam-se & agdo popular
as regras do Cédigo de Processo Civil. Nesse exato sentido decidiu a
jurisprudéncia:

“O Ministério Piblico a qualquer tftulo com que exerga seu munus faz
jus ao prazo recursal em dobro” (STJ — 3.* Turma, REsp 2.065-RJ, rel.
Min. Waldemar Zveiter, j. 8.5.90, DJU 28.5.90, p. 4.732).

“O art. 188 se aplica ao MP, tanto quanto & parte, como quando funciona
como fiscal da lei” (STF-RTJ 106/1.936, RT 578/253, RJTJESP 82/196, RT
474/87, RITJIESP 36/59, 40/37).

H4 ainda que se ressaltar que deve o Ministério Piblico atuar em todas
as fases da agdo popular, sob pena de nulidade, sendo elas bem distintas:
a) a fase cautelar, prevista pelo § 4.°, do art. 5.°, da Lei 4.717/65; b) a
fase de conhecimento; e c) a fase de execugdo que concretiza o titulo
executivo judicial, a sentenga da fase de conhecimento.

Apesar da amplitude da fung@o interventiva do Ministério Piiblico na
agdo popular, inerente 2 sua natureza como custus legis pois que o art. 19
da Lei 4.717/65, em seu § 2.°, tltima parte, impde um limite & capacidade
¢ legitimidade recursal da institui¢do, deterrninando que s6 poderd fazé-lo
das decisdes e sentengas proferidas contra o autor popular, limitagdo esta
que ja levou vérios autores 2 interpretagdo do alinhamento do parquet a este
com natureza assistencial.

A doutrina, entretanto, tem entendido que a limitagdo parece bastante
I6gica posto que, contrario sensu, se a agdo foi julgada procedente € que
no mérito reconheceu a sentenga que o ato impugnado € lesivo ao patriménio
puiblico; como € defeso ao Ministério Piiblico defender o ato impugnado
ou seus autores pela prépria defesa do interesse publico indisponivel, ndo
seria cabfvel que pudesse recorrer em tal sentido pois que estaria indo contra
o interesse envolvido que, como analisado anteriormente, néo se confunde
com o interesse da administragio que praticou o ato. Na interpretagio de
Hely Lopes Meirelles (op. cit., p. 111), “Os Procuradores da Repiiblica ou
os Promotores Pdblicos atuam sempre em defesa dos interesses da comu-
nidade, em favor da qual € intentada a agdo popular. Daf porque a Lei proibiu
esses agentes pitblicos de recorrer em prol do réus chamados na agao”.

No entanto, uma aparente contradi¢do surgiu com o advento do atual
Cédigo de Processo Civil, promulgado em 12.73, o qual dispée em seu
art. 499, § 2.°, que “O Ministério Publico tem legitimidade para recorrer
assim no processo em que € parte, como naqueles em que oficiou como
fiscal da lei”.
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Ora, como j4 abordado no infcio, a lei da agdo popular foi elaborada
2 luz do estatuto de direito processual civil de 1939, com sua correlata
doutrina e jurisprudéncia, que dava uma abordagem muito tfmida 2 atuagio
ministerial, provocando dificuldades para a compreensio da extensdo e
fundamento de suas atribuigdes, demonstrando que filosoficamente ainda
carecia de defini¢do, estando procurando rumos e identidade préprios,
especialmente no que tange ao processo civil.

E isto s6 comega a clarear e proporcionar novos horizontes com
Chiovenda, cujas idéias inovadoras influenciaram decisivamente o Cédigo
de 1973, ampliando “corretamente a soma de poderes que eram, até entdo,
parcimoniosamente concedidos 2 Instituicio” (Sanseverino, p. 12, op. cit.),
ou seja, qualquer diploma processual civil vigente, mesmo que promulgado
anteriormente ao atual Cédigo, hd que ser interpretado a luz dos novos
conceitos por ele langados, numa exegese moderna e em consonincia com
o novo enfoque dado ao Ministério Piblico.

Portanto, se determinou o estatuto de 1973 que o Ministério Puiblico tem
legitimidade para recorrer tanto no processo em que € parte, como naqueles
em que oficiou como fiscal da lei, concluiu-se que a Lei 4.717/65 foi derrogada
com a técita revogagio da idltima parte do § 2.° do art. 19, podendo o 6rgio
institucional recorrer mesmo quando a agdo tenha sido julgada procedente, isto
é, em face do autor popular. E isto é bastante coerente pois que, como visto,
poderd na fase de conhecimento opinar livremente levantando questdes
processuais preliminares e se convencendo livremente a respeito do ménto.
Assim, se a manifestagio for contrdria 4 procedéncia da agio e a senten¢a nio
acaté-la, € perfeitamente 16gico que tenha legitimidade ativa recursal com vistas
a defesa de seu convencimento e que significa a defesa do interesse piblico
envolvido, base fundamental de sua intervengio e manifestagio. O impedimento
do recurso cerceia a livre e ampla defesa do interesse piiblico posto que nio
é o puro e simples ajuizamento da agZo popular, ou o julgamento favorivel
de primeiro grau, que lhe d4 presungdo de existéncia e legitimidade ao autor
em defendé-lo.

Entrementes, € forgoso que se reconhega que a capacidade recursal do
Ministério Piblico na agio popular, mesmo sob este entendimento, nio é
irrestrita, sofrendo a idéntica limitagdo da fase de conhecimento, isto é, da
mesma forma que nio pode praticar a defesa do ato impugnado nao poderd
recorrer em seu favor.

Se a decisdo for desfavordvel ao autor popular e caso nio recorra,
nao fica o Ministério Publico obrigado a propor o recurso, qualquer que
seja ele; primeiro, que a lei coloca a possibilidade na condicional, permitindo
a disposi¢ao ministerial em face da sentenga ou decisdo; segundo, que mesmo
que lhe vede a lei a defesa do ato impugnado ou de seus autores ndo estard
adstrito 2 sua impugnagdo, podendo opinar livremente, inclusive pela
improcedéncia da agdo por falta de objeto, conforme serd abordado no tépico
seguinte, portanto, sendo totalmente incoerente se num casos desses, em que
opinou pela improcedéncia em parecer fundamentado e a sentenga acolheu
o entendimento, que fosse obrigado a recorrer perante o siléncio da parte
ativa. Destaque-se que em casos assim, havendo recurso, o parecer
ministerial também serd livre e imparcial.
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4.5 A vedagdo a defesa do ato impugnado ou de seus autores

A vedagdo imposta pelo art. 6.°, em seu § 4.°, da Lei 4.717/65, a qual
impede ao Ministério Pdblico assumir a defesa do ato impugnado ou dos
autores dele, representa também uma limitagdo 2 sua atividade interventiva;
no entanto, dada a importancia do dispositivo, pois que praticamente pode
ser considerado como o ponto de partida de toda a essa atividade ministerial,
serd abordada neste item préprio.

Tragando um paralelo com a agdo civil publica, na qual € o Ministério
Piblico legitimado a tutelar os mesmos interesses publicos indisponiveis,
busco a sempre oportuna ligdio de Hugo Nigro Mazzilli: (op. cit., p. 202):

“O dever de agir ndo obriga, como se viu, & cega propositura da agao.

Sem quebra alguma do principio da obrigatoriedade, se o 6rgdo do
Ministério Piblico, esgotadas todas as diligéncias, se convencer da inexis-
téncia de fundamento para a propositura da agdo civil, promoverd o
arquivamento dos autos do inquérito civil ou das pegas informativas, fazendo-
o fundamentadamente (Lei 7.347/85, art. 9.°, Lei 7.853/89, art. 6.°, § 1.°)".

Ora, se tem a instituigdo na agao civil piblica a disponibilidade de propd-
la ou nio, mediante seu convencimento, analisando as provas carreadas no
inquérito civil, verificando a existéncia do objeto e apreciando livremente a
ocorréncia da hipétese de agir, seria de todo uma incoeréncia se lhe fosse
vedado tal apreciagdo na agao popular pelo simples fato de ter sido proposta
por intitulado autor popular, presumindo-se a presenga dos pressupostos
processuais e condi¢gdes da agdo e afastando-a de manifestar-se quanto ao
mérito, acorrentando o Ministério Piblico a pretensdo litigiosa ativa e ao autor.

O que evidentemente visou a lei no dispositivo em questio ndo € o
impedimento de toda esta atividade processual a instituigdo, caracteristica da
fungdo fiscalizat6ria, mas sua omiss3o poderia levar a uma exegese primaria
e simplista, conforme j abordado, de que por ter sido o ato discutido praticado
pela Administragdo Pudblica por via de seus agentes-autores, objetivamente
seria ele praticado em nome do Estado e, assim, em razio do interesse publico
presente por esta presungdo, estaria a exigir sua futela e a vinculagdo do
Ministério Publico ao sujeito passivo. Portanto, procurou a lei evitar tal
confusdo e que esta ao invés de permitir a prevengdo e anulagdo de atos ilegais
e lesivos ao patrimdnio piblico, servisse a acoberti-los. Ao impedir que o
parquet pratique atos especfficos de defesa do réu e supra sua inércia
processual, obriga a lei que este se mova na demonstragdo da legalidade e
lisura de seu ato e ndo fique no aguardo da prote¢do estatal.

Acrescente-se ainda que a lei pretendeu deixar clara essa interpretagio
pois que o § 3.° do art. 6.° permite que a pessoa juridica de direito piblico
ou privado, cujo ato esteja sendo impugnado, “abstenha-se de contestar o
pedido, ou poderd atuar ao lado do autor”, dissociando expressamente
interesse publico de interesse da administragio ou de seus agentes,

Ha também que se destacar que além desta finalidade, o dispositivo ora
discutido, § 4.° do art. 6.°, ressaltou a natureza interventiva do parquet como
custus legis posto que atos especificos de defesa nio devem e nido podem
ser praticados nessa fung@o. Costa Machado (op. cit., p. 464), comentando
a respeito, afirma que: “Dizendo a lei que ao parquet é vedado assumir a
defesa do ato impugnado, nada mais estd ela fazendo do que explicitar o que,
na verdade, nenhum 6rgdo do Ministério Piblico pode realizar quando funcione
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num processo como custus legis: avocar-se a condi¢do de defensor de uma
das partes, tomar-se parcial ou vinculado subjetivamente. Assim, o que, de
fato, se dessume da redagfio do § 4.° do art. 6.° € que a Lei 4.717 quis inserir
0o Ministério Pudblico no processo de agdo popular para exercer fungio
tipicamente fiscalizat6ria, o que, alids, € a Unica atribuigio que se adapta ao
interesse publico envolvido nessa demanda”.

Apés esta abordagem sob um questionamento mais tedrico, impde-se
uma andlise de repercussdo do dispositivo na prdtica da intervengdo
ministerial sob o dngulo da instrumentalidade do processo. Pode o Ministério
Piblico argilir a falta de pressupostos processuais ou condigdes da agdo?
Pode formular obje¢des ou no mérito manifestar-se contrariamente ao autor?
Pode, enfim, manifestar-se pela improcedéncia da agdo, tanto por questdes
preliminares como pelo mérito?

As respostas séo logicamente positivas, cabendo ao Ministério Publico,
desde logo, levantar questdes processuais preliminares, por exemplo, quanto
2 legitimidade do autor, zelar pelo desenvolvimento correto do procedimento
e se convencer livremente a respeito do mérito 2 luz das provas produzidas.
Nada disto significa que estard o parquet assumindo a defesa do ato
impugnado ou de seus autores, ao contrdrio, estari zelando pela correta
aplicagdo da lei e a prevaléncia do direito indisponfvel envolvido.

Abordando o tema, Antonio Raphael Silva Salvador (op. cit., 85:326)
opina: “Portanto, nao & certo que o art. 6.°, § 4.°, vincule a manifestagdo
do Ministério Publico ao autor da agdo popular, impedindo de opinar, em
casos de apurada improcedéncia do pedido, a favor do ato impugnado ou
de seus autores. O que fica vedado ao Ministério Piblico, e s6 isso, & que
assuma a defesa do ato impugnado ou de seus autores”.

No mesmo diapasdo, Itamar Dias Noronha (O Ministério Piiblico
interveniente na agdo popular; ampliacdo de sua atividade recursal, Justitia,
116:138) entende que incumbe ao Ministério Piblico “auxiliar o autor, até
esgotada a fase probatéria, para, sé entdio, pronunciar-se, como lhe parecer,
mesmo contra a procedéncia da demanda...”.

José Afonso da Silva (in O Ministério Piblico nos processos oriundos
do exercicio da a¢do popular, Justitia, 123/67), comenta a respeito: “Como
fiscal da aplicagdo da lei é seu dever argiiir toda conduta ilegal que se
verifique no desenrolar da agdo popular, ainda que isso beneficie o réu.
Nesse caso, ndo estard defendendo os autores do ato impugnado, mas a
legalidade, a boa aplicagdo da lei. E essa fung@o de fiscal da lei é que estd
na base de toda a sua atividade no processo da agdo popular”.

Sepultando a questdo, mais uma vez fago minhas as palavras de Antonio
Claudio da Costa Machado (op. cit.,, pp. 466-7):

“De tudo o que foi dito acerca da norma contida no § 4.° do art. 6.°
da Lei 4.717/65, podemos, afinal, concluir: trata-se de regra disciplinar da
intervengdo do Ministério Publico-fiscal da lei, que impde limitagdo a
atividade probatéria do 6rgio oficiante no que concerne aos fundamentos
de fato apresentados pelo sujeito passivo, mas que ndo representa qualquer
6bice A argiiicio de obje¢des nem 2 manifestagio de mérito contrdria ao
autor popular. Quanto a este ultimo aspecto, lembramos que € inerente 2
fungdo do custus legis o opinar com liberdade total a respeito da solugio
meritéria a ser dada a pretensio deduzida pelo autor popular, o que, em
hipétese alguma, pode ser confundido com a defesa do ato impugnado, mas
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que, pelo contrdrio, representa a mais l{dima expressdo de defesa da ordem
publica e dos interesses indisponiveis da sociedade”.

4.6 Outras atribuicées do Ministério Piiblico

Além das atribuigbes inerentes 2 fungfo interventiva do Ministério
Publico tipicamente consideradas, a lei que regulamenta o procedimento da
acdo popular lhe reserva outras que nao podem ser consideradas interventivas
propriamente ditas por ndo se referirem a agfo em si, considerando-se
enquanto tal o processo de conhecimento posto que nessa fase € que se
discute o direito indisponfvel envolvido, ou por adentrar a a¢do n3o mais
por via de intervengdo mas por legitimagcéo ativa extraordinéria superveniente
a composigdo da lide, ocorrendo uma mutagdo na natureza de sua atuagZo.

O art. 6.°, § 4.° dispds que cabe ao Ministério Piblico “promover a
responsabilidade, civil ou criminal, dos que nela incidirem...”. Aqui surge a
primeira hip6tese de atuvagio nfo interventiva: a promo¢io da agdo de
responsabilidade civil pela pritica do ato impugnado; esta legitimagdo ad
causam, que € extraordindria e concorrente com o atingido pelo ato, é de
fundamental importincia que tenha sido outorgada pela lei em virtude da
exigéncia do art. 81 do Cédigo de Processo Civil que determina que “O
Ministério Publico exercerd o direito de a¢3o nos casos previstos em lei,
cabendo-lhe, no processo, os mesmos poderes € nus que as partes”. Previu
também este dispositivo legal que deverd o Ministério Piblico promover a
responsabilizagdo penal, o que & totalmente desnecessdrio pois que o
ordenamento juridico adjetivo penal j4 lhe d4 a incumbéncia (art. 24 do Cédigo
de Processo Penal) e o direito objetivo prevé san¢3o a sua inércia frente 2
hipétese concreta (art. 319 do Cédigo Penal), tomando-se uma redundéincia
tal previsdo; assim, o que se conclui € que pretende a lei chamar a atengao
de que se julgada procedente a agdo, poderd também possuir os reflexos na
esfera criminal, confirmando-se este entendimento o art. 15 que textualmente
diz que “Se, no curso da agfo, ficar provada a infringéncia da lei penal...”.

O art. 9.° determinou, prevendo outra atribui¢do 2 instifui¢do, que “Se
o autor desistir da a¢io ou der motivo a absolvigao da instincia, serdo publicados
editais nos prazos e condigdes previstos no art. 7.°, inc. II, ficando assegurado
a qualquer cidadao, bem como ao Ministério Piblico, dentro do prazo de 90
dias da dltima publicag@o feita, promover o prosseguimento da agdo”. Nesse
caso ocorre novamente a legitimagao ativa extraordindria e concorrente, s6 que
desta vez com qualquer cidadio. Porém, dois fendmenos ocorrem: primeiro,
€ superveniente e dependente de condigao resolutiva, ou seja, que o autor desista
da ag¢do ou d& causa 3 absolvigdo da instincia; segundo, deixa o Ministério
Piblico a postura de custus legis para ocupar a de sujeito ativo na relagdo
processual, mudando a natureza juridica de sua atuagdo de interveniente para
parte, perdendo o autor popular original esta qualidade. No entanto, € preciso
se ressaltar que esta previsdo do art. 9.° ndo obriga ao parquet, permanecendo
sua disposicio em fazé-lo somente se entender presentes o0s requisitos e
motivos que permitam o prosseguimento da agio.

Por fim, o art. 16 atribuiu a possibilidade de “Caso decorridos 60 dias
de publicagio da sentenga condenatéria de segunda instdncia, sem que o autor
ou terceiro promova a respectiva execugdo, o representante do Ministério
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Piblico a promoverd nos 30 seguintes, sob pena de falta grave”. E também
caso de legitimagdo ativa extraordindria, porém, ndo concorrente pois que a
legitimagdo do parquer s surge apGs cessadas a do autor ou de terceiros;
é também superveniente pois que depende da condi¢io resolutiva de que o
autor ou terceiro ndio a promova como determinado no artigo, s6 surgindo
a legitimagdo do Ministério Publico com tais inércias processuais.

No 4mbito deste art. 16 pode surgir uma divida, pois ele se refere a
execu¢fio fundada em sentenga condenatéria de segunda instdncia, se omitindo
com relagio a sentenga condenatéria de primeira instdncia em face da qual
nido tenha havido recurso. A divida se dissipa com base no simples principio
de “quem pode o mais pode o menos”, posto que nfo teria a menor procedéncia
l6gica que fosse dado poderes a executar Ac6rdao e se vedasse com relagio
a sentengas; portanto, a possibilidade estd implicita no poder maior concedido
que absorve o menor. Especialmente em fung¢do do interesse tutelado, publico
¢ indisponivel, ndo seria concebivel que por uma filigrana legal, frente a inércia
do autor e de terceiros, ficasse, entdo, o Ministério Piblico impedido de realizar
a sentenga e atingir a finalidade maior da agdo popular.

Dessa forma, comparando o disposto neste art. 16 com o art. 6.°, §
4.°, verifica-se com certeza que o primeiro — art. 16 — também trata de
propositura de agdo civil, sendo esta a natureza da execugdo a que €
legitimado o Ministério Piblico por este dispositivo, assim sendo, conside-
rando-se a pressuposi¢do da primeira parte do art. 81 do Cédigo de Processo
Civil e aplicando-se, a luz da instrumentalidade do processo, o determinado
em sua segunda parte.

5. Conclusao

A agdo popular é um instituto de direito processual civil regulamentado
pela Lei 4.717, de 29.6.65, e regido supletivamente pelos principios gerais
estabelecidos pelo Cédigo de Processo Civil e elevado a categoria de direito
e garantia fundamental do cidad3o pela Constitui¢io Federal de 5.10.88 em
seu art. 5.° inc. LXXIII e que tem por finalidade a prevengdo, corregio
ou anulag@o de atos ilegais e lesivos ao patrimdnio publico, compreendidos
estes como sendo os bens e direitos de valor econdmico, artistico, estético,
histérico ou turfstico, bem como da moralidade administrativa, do meio
ambiente e do patrimdnio histérico e cultural, sendo pois legitimado a prop6-
la o individuo integrante da sociedade no pleno gozo de seus direitos civicos
e politicos, expressado pela posse do tftulo de eleitor védlido, fazendo-o n3o
para amparar direito seu individual mas de toda a comunidade pois que o
povo como um todo faz jus ao direito subjetivo de ter um governo honesto,
que é, assim, publico e indisponfvel.

Em razio do envolvimento desse direito -ptblico e indisponfvel, que
faz nascer o interesse do Estado, como representante da sociedade e de seus
interesses, em garantir a tutela jurisdicional e prevaléncia desse direito, surge
a necessidade da intervengdo do Ministério Piblico como institui¢do voltada
a defesa justamente dos interesses publicos indisponiveis, devendo para tanto
manter-se eqilidistante das partes, no pélo ativo o autor popular e no passivo
a Administragdo Publica, dessa forma caracterizando-se a natureza juridica
de sua intervengdo como sendo de custus legis, garantindo o levantamento
da verdade e a mais correta tutela jurisdicional desse interesse envolvido,
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fiscalizando a atuagdo das partes e a aplicagio da lei processual, promovendo
o andamento do processo, propondo provas, requerendo diligéncias, partici-
pando da instru¢io, podendo e devendo levantar questGes processuais
preliminares e se convencer livremente a respeito do mérito a luz das provas
produzidas, mesmo pela improcedéncia da agdo, sendo-lhe apenas vedado
que assuma a defesa do ato impugnado ou de seus autores; possuindo, ainda,
na defesa da ordem piblica ¢ dos interesses indisponiveis da sociedade,
expressa na agdo popular, outras atribui¢cdes ndo interventivas mas que visam
permitir a concretizagdo destas finalidades, quais sejam, a promogdo das
responsabilidades penal e civil pela préitica do ato impugnado; promover o
prosseguimento da a¢do no caso do autor desistir da agio ou der causa a
absolvigdo da instdncia e promover a execu¢do da sentenga ou acérdio
definitivo caso o autor ou terceiro se mantenham inertes € ndo o fagam.
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