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1) Breve Resumo do parecer:

O parecer analisa a possibilidade de o Ministério Publico desistir da acao
civii publica e, paralelamente, sustenta a possibilidade de controle da

desisténcia pelo Poder Judiciario.

Trata-se de parecer exarado em defesa da possibilidade do Ministério
Publico do Estado do Rio de Janeiro desistir de Acdo Civil Publica ajuizada
com o objetivo de obstar a execucdo de obras das empresas BT Imobiliaria
S.A. e CH S.A. Engenharia e Construgdes, sob o fundamento de que tais
obras, se executadas, comprometeriam complexo ecolégico, dele fazendo
parte Lagoas e monumento natural, este Ultimo tombado pelo Patriménio
Estadual (INEPAC).

Ocorre que as referidas empresas requereram e obtiveram da
Administracdo Publica a autorizagédo para construir edificios de 18 pavimentos,
permissdo essa que foi posteriormente anulada por governo sucessor. Em
razéo disso, as empresas ingressaram na via judicial por meio de Mandado de
Seguranca contra ofensa a direito liquido e certo e Acao Ordinaria de Anulagéo
de Ato Administrativo, com o0 objetivo de restabelecer a decisdo anterior

concessiva das autorizagbes para construir. Tais acgOes foram julgadas
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procedentes, confirmadas em grau de recursos, havendo, ambas as sentengas,

transitado em julgado.

A despeito desse contexto, o Ministério Publico do Estado do Rio de Janeiro
ajuizou Acéo Civil Pablica e o objeto do parecer consiste na analise da
possibilidade de desisténcia da acao pelo 6rgao ministerial e a quem caberia o

controle dessa atividade.

2) Fundamentos Juridicos do Parecer:

Em um primeiro momento se trata dos poderes e atuacdo do Ministério
Publico na Acgdo Civil Publica e, assim, se traz & baila a discussédo sobre a
legitimacéo ativa do 6rgdo do Parquet, especialmente no que tange a funcdo
de substituicdo processual. O parecerista esboga entendimento no sentido de
classificar o Ministério Publico como substituto processual com legitimacéo
extraordinaria ativa e, nessa condi¢@o, gozando dos mesmos direitos e poderes
das partes privadas, em todos os graus de jurisdicdo, com o Unico limite da
impossibilidade de praticar atos de disposigéo do direito (juramento, confisséo,
etc.). Porém, no que tange aos atos de disposi¢do de direito processual, como
a desisténcia da a¢éo, o Ministério Publico estaria investido de poderes para

agir livremente.

Nessa perspectiva, prossegue 0 parecer no sentido de consentir com a
possibilidade de desisténcia da A¢éo Civil Publica ainda com a argumentagéo
de que os principios que regem a Ac¢do Penal Publica ndo podem ser aplicados
a Acgdo Civil Publica, em fungéo da distingdo de tratamento entre uma e outra,
especialmente pela existéncia de norma expressa (art. 42 do Cddigo de
Processo Penal) vedando a desisténcia da A¢do Penal Pablica?. Por outro lado,

a legislacdo na esfera civel silencia nesse sentido. Assim, a hermenéutica

% No sentido de entender pela impossibilidade de desisténcia infundada pelo Ministério Publico,
por analogia com a acao penal publica: ABELHA, Marcelo. Acdo Civil Publica e Meio Ambiente.
Rio de Janeiro: Forense, 2003.p.80.



possivel seria a de que, por ndo ser vedada em lei, a desisténcia da Agéo Civil

Publica estaria permitida.

Outro argumento apresentado, em defesa da desisténcia da Acgao Civil
Publica, refere-se a auséncia de risco de concentracdo de poder do Ministério
Publico, uma vez que ha varios legitimados concorrentes, de acordo com o art.
5° da Lei 7.347/1985, o que ndo ocorre com a Agdo Penal Publica, monopdlio
conferido ao 6rgdo ministerial. Dessa forma, estaria o interesse publico

protegido das hipo6teses de conluio ou ma gestdo processual.

Ademais, a possibilidade de desisténcia da Acdo Civil Publica estaria
implicita no sistema da Lei 7.347/1985 quando, em seu art. 5°, § 39, determina
que o Ministério Publico deve assumir a titularidade quando a associag&o

autora desistir da acdo. Em que pese a legislagéo preveja apenas a desisténcia

® Art. 50 Tém legitimidade para propor a acdo principal e a acio cautelar: (Redacéo dada pela
Lei n°® 11.448, de 2007).

| - o Ministério Publico; (Redacéo dada pela Lei n°® 11.448, de 2007).

Il - a Defensoria Publica; (Redagdo dada pela Lei n° 11.448, de 2007).

IIl - a Unido, os Estados, o Distrito Federal e os Municipios; (Incluido pela Lei n° 11.448,
de 2007).

IV - a autarquia, empresa publica, fundacao ou sociedade de economia mista; (Incluido
pela Lei n°® 11.448, de 2007).

V - a associacdo que, concomitantemente: (Incluido pela Lei n° 11.448, de 2007).

a) esteja constituida ha pelo menos 1 (um) ano nos termos da lei civil; (Incluido pela Lei n®
11.448, de 2007).

b) inclua, entre suas finalidades institucionais, a protecdo ao meio ambiente, ao
consumidor, a ordem econdmica, a livre concorréncia ou ao patrimdnio artistico, estético,
historico, turistico e paisagistico. (Incluido pela Lei n® 11.448, de 2007).

8§ 1° O Ministério Publico, se nao intervier no processo como parte, atuard
obrigatoriamente como fiscal da lei.

§ 2° Fica facultado ao Poder Puablico e a outras associagdes legitimadas nos termos deste
artigo habilitar-se como litisconsortes de qualquer das partes.

§ 3° Em caso de desisténcia infundada ou abandono da agdo por associagao
legitimada, o Ministério Publico ou outro legitimado assumira a titularidade ativa.
(Redacéao dada pela Lei n° 8.078, de 1990)

§ 4.° O requisito da pré-constituicdo podera ser dispensado pelo juiz, quando haja
manifesto interesse social evidenciado pela dimensdao ou caracteristica do dano, ou pela
relevancia do bem juridico a ser protegido. (Incluido pela Lei n2 8.078, de 11.9.1990)

8§ 5.° Admitir-se-a o litisconsércio facultativo entre os Ministérios Publicos da Unido, do
Distrito Federal e dos Estados na defesa dos interesses e direitos de que cuida esta lei.
(Incluido pela Lei n2 8.078, de 11.9.1990) (Vide Mensagem de veto) (Vide REsp 222582 /MG -
STJ)

§ 6° Os Orgdos publicos legitimados poderdo tomar dos interessados compromisso de
ajustamento de sua conduta as exigéncias legais, mediante cominacfes, que tera eficacia de
titulo executivo extrajudicial. (Incluido pela Lei n? 8.078, de 11.9.1990) (Vide Mensagem de
veto) (Vide REsp 222582 /MG - STJ)



da associagdo, a interpretacdo mais coerente apontaria para a possibilidade de

desisténcia por qualquer dos co-legitimados, inclusive pelo Ministério Pablico®.

Por fim, é aduzida fundamentacdo no sentido de necessidade de
ponderagdo de principios e interesses, pois, no caso em concreto, a
desisténcia da acgéo significaria favorecimento do interesse publico, no sentido
de conferir-se ao processo efetividade e economia processual, jA que a
existéncia de direito adquirido e coisa julgada tornariam a acéo prejudicada e

eivada de vicios.

Na hipétese da viabilidade da acgé&o civil publica, defende-se a necessidade
de fundamentacdo pela disposicdo da atividade processual e controle pelo
Poder Judiciario, ja que o controle administrativo (art. 9° da Lei 7.347/1985) j&
estaria ultrapassado e oportunizaria eventual remessa dos autos ao Procurador
Geral de Justica para a manutencdo da desisténcia ou designagdo de outro

membro do Parquet para prosseguir com a demanda.

Resumidamente, o parecer entende pela possibilidade da desisténcia da
Acéo Civil Publica pelo Ministério Publico ou outro co-legitimado, de forma
fundamentada e mediante controle judicial, pela impossibilidade de controle na
via administrativa. Tal desisténcia estaria fundamentada pela existéncia de
direito adquirido e coisa julgada, previsdes constitucionais, em favor das
empresas rés e consequente necessidade de observacdo e protecdo do
interesse publico no que concerne a efetividade e economia processual, bem
como ao respeito a boa-fé processual, que ndo recomendam o ajuizamento de

demanda prejudicada por vicios.

3) Breves comentérios a fundamentacao do Parecer:

1) Legitimacéo Ativa do Ministério Publico

* Sobre tal questdo: “A leitura que deve ser feita é a de que “se qualquer co-legitimado ativo (e
ndo apenas a associacao civil) desistir do pedido ou abandonar a acao civil pablica ou
coletiva”. (MAZZILLI, Hugo Nigro. A defesa dos interesses difusos em juizo: meio ambiente,
consumidor, patriménio cultural, patrimdénio publico e outros interesses. 162 ed. Sdo Paulo:
Saraiva, 2003, p. 325.)



Muitas sé@o as controvérsias que envolvem a questdo da legitimidade ativa
do Ministério Publico. Parte da doutrina afirma existir substituicdo processual e,
assim, legitimacdo extraordinaria®. Para outros, ha legitimacédo auténoma®,
ordinaria e de exercicio de fungdo publica’. Ha, ainda, entendimento de
legitimagdo andmala ou de tipo misto, onde os legitimados ativos defendem
interesses individuais de cada um e de todos os integrantes do grupo lesado,

bem como interesse proprio a reintegragéo do direito violado®.

Outra questdo refere-se a extensdo dos poderes da legitimagéo
extraordinaria, pois, a vedagdo da disposicdo do conteddo material do direito
do substituido poderia ser afetada pela disposi¢cdo processual de desisténcia
da acdo, j& que o direito material restaria prejudicado por ndo estar sendo

perseguido e tutelado em juizo.

Pode-se dizer que o Brasil possui uma legitimacao plirima e mista, plarima
por serem Varios 0s entes legitimados, mista por serem legitimados entes da
sociedade civil e do Estado.® Além disso, ao contrério do que ocorre no sistema
norte-americano, os legitimados s&o indicados na Lei, ndo cabendo ao juiz,

pelo menos em principio, a verificagdo do “representante adequado”.*

Interessante critério de classificacdo da legitimidade do Ministério Publico &
desenvolvido por José Maria Tesheiner, o qual afirma que o 6rgdo ministerial
ndo € um substituto processual, mesmo nas ac¢Oes relativas a direitos

7

individuais, pois sua fungdo institucional € a de concretizagdo do Direito

® “H4 legitimacao extraordinaria autdnoma quando o legitimado extraordinario esta autorizado a
conduzir o processo independentemente da participacdo do titular do direito litigioso”. In:
MOREIRA, José Carlos Barbosa. Apontamentos para um estudo sistematico da legitimacao
extraordinaria. Revista dos Tribunais, vol. 404. p.10.

5 NERY JUNIOR, Nelson; NERY, Rosa Maria de Andrade. Cédigo de Processo Civil comentado
e Legislacdo Processual Civil Extravagante em vigor. Sdo Paulo: RT, 6. ed. 2002, p. 1339.

7 TESHEINER, José Maria. O Ministério Publico ndo é nunca um substituto processual.
Disponivel em: www.tex.pro.br. Acesso em 26.04.2012.

8 MAZZILLI, Hugo Nigro. Aspectos Polémicos da Acéo Civil Publica. In Revista Magister, n° 4,
fev./mar. 2006, p. 89.

° DIDIER JR. Fredie e ZANETI JR., Hermes. Curso de Direito Processual Civil — Processo
Coletivo. V.4. 72 ed. Bahia: Editora Jus Podivm, 2012. p. 207.

10 MATTE, Mauricio. A¢ao Civil Publica: Tutela de Interesses ou Direitos Difusos e Coletivos
Stricto Sensu. In: Processos Coletivos/Organizado por José Maria Tesheiner. Porto Alegre: HS
Editora, 2012. p. 119.



objetivo, desempenhando verdadeira funcdo publica, sem implicar tutela direta

de direitos subjetivos™

2) Inviabilidade da desisténcia da agao

Arruda Alvim, atrelando-se ao caso concreto apresentado, exarou parecer
no sentido da possibilidade da desisténcia da Ac¢do Civil Publica, sob a
alegacédo da néo aplicacéo dos principios da A¢ao Penal Publica e auséncia de
vedacdo expressa de desisténcia em sede de Acdo Civil Pablica. Contudo,
Teori Zavascki se posicionou firmemente no sentido de que, “relativamente ao
Ministério Publico, ndo é aceitavel o argumento de que, ndo sendo a
desisténcia vedada, estaria permitida. Se a regra vale para o particular, o
mesmo ndo se da em relacdo ao 6rgdo ministerial que, como 6rgdo do estado
que é, obedece a regra bésica do direito publico: os agentes do Estado
somente podem praticar atos para os quais estejam autorizados por normal

legal valida”."?

Ainda é importante referir que Arruda Alvim ja defendera a indisponibilidade

do Ministério Publico na Acéo Civil Publica:
Diante do principio da indisponibilidade que informa a
acao civil publica, o Ministério Publico ndo se encontra

apenas frente a um dever indeclinavel de propor a acgéo,

mas também do imperativo de prossegui-la, postulando

pelo prevalecimento da pretensdo que deduziu (...)".**

Contudo, a regra da ndo admisséo da desisténcia da Acdo Civil Publica ndo
pode ser absoluta, uma vez que, na hipdtese da desisténcia tutelar de forma
mais adequada interesses publicos, por exemplo, ou em casos em que a
continuidade da acg&@o acarrete a configuracdo de vicios formais e lesdo a

direitos (hipbtese presente no caso concreto pela leséo ao direito adquirido e a

1 TESHEINER, José Maria. O Ministério Publico ndo é nunca um substituto processual.
Disponivel em: www.tex.pro.br. Acesso em 26.04.2012.

12 ZAVASCKI, Teori Albino. Processo Coletivo: Tutela de direitos coletivos e tutela coletiva de
direitos. Sao Paulo: Editora Revista dos Tribunais, 2006.p. 151.

13 ALVIM, Arruda. Cédigo de Processo Civil comentado. v.3. Sdo Paulo: Editora Revista dos
Tribunais, 1976. p. 382-383.



coisa julgada, vicios que comprometem a regularidade do processo), a

desisténcia configuraria a melhor alternativa.

E nesse sentido o entendimento de Teori Zavascki:

Se 0 que se visa, com o impedimento da desisténcia,
é resguardar 0s interesses tutelados, pode,
excepcionalmente, ocorrer situacdo em que tais
interesses estardo melhor atendidos exatamente pela
providéncia oposta, ou seja, pela desisténcia. Isso sera
plausivel, por exemplo, em hip6éteses em que a acédo
contenha evidentes vicios formais. Em casos tais, a
desisténcia ensejara a propositura de nova demanda,
sem os defeitos da anterior. Esse caminho, nas
circunstancias, sera mais adequado do que levar o
processo adiante, até a sua inevitavel extincdo sem
julgamento de mérito.*

Nesses casos, a desisténcia sera fundamentada e seguindo a regra da
proporcionalidade por meio da ponderagdo de interesses, na busca da

preservacdo de direitos e regularidade da ordem juridica.

Sobre a fungdo do principio da proporcionalidade como critério para
solugédo de conflitos de direitos fundamentais, através de juizos comparativos
de ponderacdo dos interesses envolvidos no caso concreto, discorre Paulo

Bonavides:

Uma das aplicagcbes mais proveitosas contidas
potencialmente no principio da proporcionalidade &
aquela que o faz instrumento de interpretacdo toda vez
gue ocorre antagonismo entre direitos fundamentais e se
busca dai solugéo conciliatéria, para a qual o principio é
indubitavelmente apropriado. As cortes constitucionais
europeias, nomeadamente o Tribunal de Justica da
Comunidade Europeia, ja fizeram uso frequente do
principio para diminuir ou eliminar a colisdo de tais
direitos.”

Entretanto, tal possibilidade deve ser vista de forma excepcional e em

hipéteses em que, notadamente, o interesse publico € mais amplamente

14 ZAVASCKI, Teori Albino. Processo Coletivo: Tutela de direitos coletivos e tutela coletiva de
direitos. Sao Paulo: Editora Revista dos Tribunais, 2006.p. 151.
15 BONAVIDES, Paulo. Curso de Direito Constitucional. 9a edicdo, Malheiros, 2000, p. 386.



tutelado com a desisténcia, considerando o conflito entre direito adquirido e
coisa julgada (representantes do direito fundamental & seguranca juridica — art.
59, XXXVI da CF/88) e tutela do meio ambiente e patrimdnio publico (direitos
fundamentais igualmente tutelados pela Constituicdo Federal). Nessa medida
se faz necessario o controle judicial, evitando a concentracdo de poder no
orgdo ministerial e aplicando a cladusula do devido processo legal a tutela

jurisdicional coletiva.*®
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