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RESUMO

A Constituicdo Federal de 1988, no seu art. 5° inciso LXXIII, conferiu
somente ao cidaddo a legitimidade para a propositura da acédo popular.
Instrumento esse que se revela apto a protecao dos interesses difusos. Nao
obstante a orientagcdo constitucional, este trabalho visa examinar a
possibilidade de o Ministério Publico promover o aditamento de peticao inicial
em acédo popular, assim como acompanhar os desdobramentos processuais
e constitucionais que disso decorreriam, caso o Poder Judiciario legitime
essa conduta, tendo em vista a atuacdo do Parquet caracterizar acao
institucional e nd&o iniciativa isolada de um cidaddo. Com isso, o trabalho
explorara a hipotese de o Ministério Publico exercer o direito de substituir o
autor desistente de acdo popular com base nos aspectos jurisprudenciais e
doutrinarios do ordenamento juridico brasileiro.

Palavras-Chave: Acédo popular. Aditamento da inicial. llegitimidade.
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No ordenamento juridico brasileiro, a previsdo da acdo popular
encontra-se disposta no bojo da Constituicio da Republica Federativa do
Brasil, todavia, as principais disposicdes sobre esse género de acgao
encontram-se na Lei n°. 4.717, de 29 de junho de 1965, texto regulamentador
da acdo. Dentre as normas referentes a acao popular, ressalta-se a forma de
atuacdo que o arcabouco juridico patrio conferiu ao Ministério Publico para
exercer suas fungdes institucionais nos casos em que o autor/cidadéo desiste

ou abandona o processo com a relagédo juridica instaurada.

Com as acoes populares, mesmo que ainda em baixas quantidades, &
possivel verificar ocorréncias em que o Parquet figura como sucessor nos
casos de desisténcia do autor, na relagédo processual. Salienta-se que ha um
processo em andamento, no ambito do Superior Tribunal de Justi¢ca, cuja
esséncia € verificar a legitimidade da instituicdo para aditar a exordial

proposta pelo autor desistente da ac&o popular.

Diante dessas breves considera¢des introdutérias, entende-se a
necessidade de se estudar os limites da atuacdo do Parquet nas acbes em
gue a legitimidade é conferida aos cidaddos a fim de evitar um iminente

desvirtuamento desse instituto fundamental as republicas democraticas.

Por fim, destaca-se que esse estudo utiliza o método de pesquisa
bibliogréfica, a partir da analise de textos doutrinarios, disposi¢cdes contidas
na Constituichio e na Legislacdo Infraconstitucional e entendimentos

jurisprudenciais acerca do tema.

1 ACAO POPULAR NAS CONSTITUICOES BRASILEIRAS

Atualmente, a definicdo da doutrina patria sobre a acdo popular diz
respeito a um meio constitucional que o cidadao brasileiro dispde para obter
a invalidacdo de atos ou contratos administrativos — ou a esses equiparados
— ilegais e lesivos ao patrimonio Federal, Estadual e Municipal, ou de suas
Autarquias, Entidades Paraestatais ou Pessoas Juridicas subvencionadas

com dinheiro publico.
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Diante disso, € importante fazer um resgate historico acerca do
instituto, a fim de compreender o seu surgimento e sua evolucao nas diversas

Constituicdes que vigoraram no Brasil.

O surgimento da acdo se deu com a outorga da Constituicdo do
Império (1824), pois o texto constitucional previa a possibilidade do
ajuizamento da acdo popular, dentro do capitulo do poder judiciario, assim
descrito:

Art. 157 — Por suborno, peita, peculato e concussdo havera contra
elles acao popular, que podera ser intentada dentro do anno, e dia

pelo proprio queixoso, ou por qualquer do povo, guardada a ordem
do Processo estabelecido na Lei.?

Da mesma forma, o artigo 179, XXX, no topico de direito e garantias,
versava sobre a forma de controle do cidaddo em relacdo as autoridades
publicas, assim descrito:

Art. 179 — Todo o cidad&@o podera apresentar por escripto ao Poder
Legislativo, e ao Executivo, reclamaces, queixas ou peticbes, e

até expor qualquer infrac¢éo da Constituicdo, requerendo perante a
competente auctoridade a effectiva responsabilidade dos

infratores.3

A primeira Constituicdo Republicana omitiu qualquer referéncia a acao
popular, sendo possivel encontra-la somente na Carta de 1934 no artigo 113,
XXXVIIl, em que pode-se observar a previsdo no capitulo dos direitos e
garantias individuais:

Art. 113, 8 38 — Qualquer cidadao sera parte legitima para pleitear
a declaracdo de nulidade ou anullagdo dos actos lesivos do

patrimonio da Uni&o, dos Estados ou dos Municipios.*

A Constituicdo de 1937, com 0 seu viés autoritario, por decorréncia
das peculiaridades do Estado Novo, ndo dispds sobre a interferéncia do
cidaddo na Republica em acado popular. Dessa forma, as acdes ressurgiram

no Brasil apenas com a carta democratica de 1946, com a seguinte previsao:

2BRASIL. Constitui¢&o (1824). Disponivel em: <http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/constituicao/constituicao24.htm>. Acesso em: 10 jul. 2016.

3BRASIL. Constitui¢do (1824). Disponivel em: <http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/constituicao/constituicao24.htm>. Acesso em: 10 jul. 2016.
4BRASIL. Constituicdo (1934). Disponivel em:

<http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/constituicao/constituicac34.htm>. Acesso em: 10 jul.
2016.
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Art. 141, 838 — Qualquer cidadao sera parte legitima para pleitear a
anulacdo ou a declaracdo de nulidade de atos lesivos do patrimdnio
da Unido, dos Estados, dos Municipios, das entidades autarquicas
e das sociedades de economia mista.®

A Constituicdo subsequente (1946) manteve a acdo popular como
instrumento garantidor do estado democratico de direito. Frise-se que,
posteriormente a Constituicdo de 1946, foi promulgada a Lei n° 4.717/65,
gue, para se coadunar com proximo texto constitucional, sofreu algumas

alteracbes. Porém, manteve a esséncia absolutamente cidada.

O texto constituinte de 1988 surgiu como um instrumento ampliador e
pacificador do objeto, da competéncia e da jurisdicdo da acdo popular.
Porém, sem qualquer alteracdo no fato de que apenas o cidaddo seria a
pessoa legitima para ajuizar o pleito, conforme dispde o art. 5° LXIll, da

Constituicdo Federal.®

Nota-se, a partir dos comandos constitucionais mencionados, que a
acao popular percorreu um longo caminho para atingir a roupagem atual, que
visa tutelar direitos difusos, sobretudo para anular atos lesivos ao patrimoénio
publico e aos bens de entidades estatais. Com isso, tornou-se um
instrumento habil para a interferéncia do cidaddo em aspectos fundamentais
do Estado.

Também é possivel observar que a ag¢do popular, para atingir essa
atual roupagem, sofreu importantes mudancas, insercdes e exclusdées nos
textos constitucionais. Tais alteracbes ocorreram, sobretudo, por dois
aspectos: | — Evolugcdo das garantias constitucionais que permitiram a
interferéncia do cidaddo nos atos estatais; Il — Contexto sociopolitico e

histérico em que foram elaboradas as Constitui¢des.

SBRASIL. Constituigcdo (1934). Disponivel em:
<http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/constituicao/constituicao46.htm>. Acesso em: 10 jul.
2016.

SBRASIL. Constituicdo (1934). Disponivel em:
<http://lwww.planalto.gov.br/ccivil_03/constituicao/constituicao46.htm>. Acesso em: 14nov.
2016.
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2 ASPECTOS DOUTRINARIOS ACERCA DA ACAO POPULAR E DA
ATUACAO DO PARQUET

Quanto aos aspectos doutrinérios, faz-se necesséria a analise da
conceituacédo da Acéo Popular e seus principais aspectos, elencados pelos

ilustres doutrinadores.

Paulo Gustavo Gonet Branco e Gilmar Mendes ressaltam a acao

popular como instrumento tipico da cidadania, assim conceituada:

A Constituicdo prevé a acdo popular com o objetivo de anular ato
lesivo ao patriménio publico ou aos bens de entidade de que o
Estado participe, a moralidade administrativa, a0 meio ambiente e
ao patrimdénio histérico e cultural. Considerando-se o caréater
marcadamente publico dessa acdo constitucional, o autor esta, em
principio, isento de custas judiciais e do 6nus da sucumbéncia,
salvo comprovada ma-fé (art. 5, LXXIII, da CF/88). A acdo popular
é o instrumento tipico da cidadania e somente pode ser proposta
pelo cidaddo, aqui entendido como aquele que ndo apresente
pendéncias no que concerne as obrigacdes civicas, militares e
eleitorais que, por lei, sejam exigiveis.”

Também considerando a cidadania como caracteristica peculiar para o

manejo da acado popular, Marcus Orione Goncalves Correia entende que a

hY

acao popular verbaliza um instrumento vital a manutencdo do estado

democratico de direito. Vejamos:

Representa uma das mais expressivas manifestacdes de cidadania
passiveis de serem concretizadas por meio da provocagdo da
tutela jurisdicional. Trata-se do exemplo mais nitido do poder de
acdo como elemento de reconstru¢do do Estado Democréatico de
Direito.®

Teori Albino Zavascki, em mesmo sentido, ressalta o Viés
exclusivamente cidaddo da acdo popular ao tratar o titulo eleitoral como

prova da legitimidade para o ajuizamento da acao:

A legitimacao ativa é reservada a “qualquer cidadao” (art. 1), e a
prova da cidadania é o titulo eleitoral ou documento equivalente
(art. 1, 8 3). Outros cidadédos podem habilitar-se como litisconsortes
ou assistentes do autor (art. 6, 8 5), ou assumir o seu lugar em
caso de desisténcia (art. 9). A prépria pessoa juridica lesada
“podera atuar ao lado do autor, desde que isso se afigure util ao

"MENDES, Gilmar Ferreira; BRANCO, Paulo Gustavo Gonet. Curso de Direito
Constitucional. 9 ed. S0 Paulo: Saraiva, 2014, p. 636.

8CORREIA, Marcus Orione Gongalves. Direito Processual Constitucional. 9 ed. Sao
Paulo: Saraiva, 2007, p. 137.
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interesse publico, a juizo do respectivo representante legal ou
dirigente” (art. 6, § 3). O Ministério Publico ndo esta legitimado a
promover a acdo, mas curiosamente, esta legitimado (o que
representa um verdadeiro dever legal) a assumir a posicdo de
sujeito ativo e dar seguimento ao processo em caso de desisténcia
por parte do primitivo demandante (art. 9).°

Observadas as ponderagfes dos eminentes doutrinadores acima
citados, podem-se obter algumas conclusdes. Vale asseverar, entre elas, que
€ unanime a legitimidade para o pleito ser competéncia exclusiva dos
cidaddos. Deve-se, portanto, comprovar o exercicio das obrigacdes inerentes

a cidadania.

Diante disso, por consequéncia logica, é vedada a propositura da acdo
popular por parte do Ministério Publico, dos Partidos Politicos, das Pessoas
Juridicas e qualquer outro individuo que ndo goze do status de cidadé&o.
Porém, a Lei n® 4.717, de 29 de junho de 1965, em seu art. 9°, conferiu ao
Ministério Publico o poder/dever de atuar como substituto, apenas para
prosseguir com a acdo em caso de omissdo ou desisténcia do autor

originario.

Hely Lopes Meireles enumera alguns requisitos de admissibilidade da
acao popular e, inclusive, trata a cidadania como o requisito de maior

importancia no pleito:

O primeiro requisito para o ajuizamento da acéo popular € o de que
0 autor seja cidadao brasileiro, isto é, 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 podera propor a agdo popular, sem o
qué seré carecedor dela. Os inalistaveis ou inalistados, bem como
os partidos politicos, entidade de classe ou qualquer outra pessoa
juridica, ndo tém qualidade para propor acdo popular (STF, sumula
365).10

Portanto, € incontestavel que o direito de propor a acéo popular funda-
se no direito politico do cidadado, pois tem o poder de escolher os
governantes. Por conseguinte, deve dispor da faculdade de fiscalizar os atos

da administracéo publica.

9ZAVASCKI, Teori Albino, Processo Coletivo: Tutela de direitos coletivos e Tutela coletiva
de direitos.2 ed. Sdo Paulo: Revista dos Tribunais, 2007, p. 254.
1OMEIRELLES, Hely Lopes. Mandado de Seguranca. 27 ed. Sdo Paulo: Malheiros, p. 128

SGAS Quadra 607 . Médulo 49 . Via L2 Sul . Brasilia-DF . CEP 70200-670
(61) 3535.6565 - Instituto Brasiliense de Direito Publico - IDP | www.idp.edu.br



1
iﬂl] % Instituto Brasiliense de Direito Pablico

1 Escola de Direito de Brasilia

A atuacao do Ministério Publico, em acéo popular, se limita como parte
publica autbnoma. Porém, é dever da instituicdo velar pela regularidade do
processo, apressar a producao de provas e promover a responsabilidade civil
e criminal dos culpados, conforme dispde a legislagdo.!?

De acordo com o acervo probatério contido nos autos, o Parquet tem a
liberdade para avaliar a procedéncia da acdo. Contudo, a lei veda (art. 6°, 8
4°) que assuma a defesa do ato impugnado ou dos réus, isto €, que

contradite a inicial, promova provas ou pratique outros atos contra os autores.

De tal modo, cabera ao Ministério Publico dar o devido
prosseguimento do feito, no lugar do autor, em casos de abandono ou
omissdo da acdo. Porém, dar-se-4 com base nos elementos da agao contidos
na inicial, ou seja, nos termos do pedido e da causa de pedir.

Sob pena de ocorrer uma nulidade processual, a acao deve prosseguir
em conformidade com as pretensdes do legitimado para a propositura da

acao: o cidadao.

Portanto, a intervencdo do Ministério Publico, em acéo popular, deve
ser executada nas circunstancias propostas pelo autor/cidadado, restrita sua
presenca, na acao, COmo sucessor, apenas para prosseguir no feito, de modo

a assumi-lo no estado em que se encontra.

Assim, sdo incabiveis a alteracdo, a inovacdo e 0s acréscimos aos
pedidos e as causas de pedir. Cabe a instituicAo somente atuar em
conformidade com os elementos originais contidos no instrumento petitorio

inicial do autor popular.*?

3 CONTEUDO NORMATIVO LIMITADOR DA ATUACAO DO MINISTERIO
PUBLICO NA ACAO POPULAR

IIMEIRELLES, Hely Lopes. Mandado de Seguranca. 27 ed. Sao Paulo: Malheiros, p. 142
2TJ-MG 100240305942790021 MG 1.0024.03.059427-9/002(1), Relator: GERALDO
AUGUSTO. Data de Julgamento: 16/09/2008. Data de Publicacédo: 07/11/2008
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Com o objetivo de elucidar as limitacbes impostas pela legislacéao
sobre a atuacdo do Parquet, em sede de acdo popular, apreciar-se-4 0s
conteudos dispostos no ordenamento juridico brasileiro. Veja-se:
Art. 5, LXXIII - qualquer cidadao é parte legitima para propor acao
popular que vise a anular ato lesivo ao patrimdénio publico ou de
entidade de que o Estado participe, a moralidade administrativa, ao
meio ambiente e ao patrim6nio histérico e cultural, ficando o autor,

salvo comprovada ma-fé, isento de custas judiciais e do 6nus da
sucumbéncia.t?

[.]

Art. 1°. - A Republica Federativa do Brasil, formada pela unido
indissolivel dos Estados e Municipios e do Distrito Federal,
constitui-se em Estado Democratico de Direito e tem como
fundamentos:

[.]

Il — a cidadania.l4

Conforme verificado acima, o inciso LXXIll do art. 5° carrega a
previsdo do ajuizamento da acdo popular. A acdo € indispensavel a
Republica Federativa do Brasil, sobretudo, pelo texto conter um viés

garantidor de direitos, na maioria das vezes, difusos.

E importante ressaltar que o art. 37, 1l, § 2° e § 3° da Constitui¢céo,
capitulo da administracédo publica, cuida de positivar a nulidade dos atos e a
responsabilizacao civel e criminal dos sujeitos que nédo agirem de acordo com

0s principios e regramentos constitucionais atinentes a administracéo publica.

Com relacdo ao parquet, o art. 129 da Constituicdo trata de suas

funcdes institucionais. Veja-se:

Art. 129 - Sao fungbes institucionais do Ministério Publico:
| - promover, privativamente, a acdo penal publica, na forma da lei;
Il - zelar pelo efetivo respeito dos Poderes Publicos e dos servigos

de relevancia publica aos direitos assegurados nesta Constitui¢éo,
promovendo as medidas necessarias a sua garantia;

13BRASIL. Constituicdo (1988). Disponivel em:
<http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/constituicao/constituicao.htm>. Acesso em: 10 jul. 2016
14BRASIL. Constituicdo (1988). Disponivel em:
<http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/constituicao/constituicao.htm>. Acesso em: 10 jul. 2016
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Il - promover o inquérito civil e a acéo civil publica, para a protecédo

do patrimbénio publico e social, do meio ambiente e de outros
interesses difusos e coletivos;

IV - promover a ac¢é@o de inconstitucionalidade ou representacdo
para fins de intervengdo da Unido e dos Estados, nos casos
previstos nesta Constituicao;

V - defender judicialmente os direitos e interesses das populacdes
indigenas;

VI - expedir notificagdes nos procedimentos administrativos de sua
competéncia, requisitando informacfes e documentos para instrui-
los, na forma da lei complementar respectiva;

VIl - exercer o controle externo da atividade policial, na forma da lei
complementar mencionada no artigo anterior;

VIII - requisitar diligéncias investigatérias e a instauracdo de
inquérito policial, indicados os fundamentos juridicos de suas
manifesta¢Bes processuais;

IX - exercer outras fungbes que lhe forem conferidas, desde que
compativeis com sua finalidade, sendo-lhe vedada a representacao
judicial e a consultoria juridica de entidades publicas.

§ 1° - a legitimacdo do Ministério Publico para as agbes civis
previstas neste artigo ndo impede a de terceiros, nas mesmas
hipoteses, segundo o disposto nesta Constitui¢cdo e na lei.*®

Verificados os dispositivos constitucionais, constata-se que a
Constituicdo prega um carater totalmente cidaddo a acdo porque sequer
menciona o Ministério Publico nesse género, com claro intuito de exclui-la,

por ndo dispor de cidadania.

Além disso, o ja citado art. 129, lll, da Constituicdo, € categérico em
afirmar que é de competéncia dessa instituicdo promover apenas o Inquérito
Civil e a Acao Civil Publica. Com relacdo a Acao Popular, o comando legal

nao faz qualquer referéncia.

Quanto aos aspectos da Legislagdo Infraconstitucional, € possivel
extrair importantes informacgoes sobre o Parquet contidas na Lei n° 4.717 de
29 de junho de 1965.

Art. 6° A acdo sera proposta contra as pessoas publicas ou
privadas e as entidades referidas no art. 1°, contra as autoridades,
funcionarios ou administradores que houverem autorizado,
aprovado, ratificado ou praticado o ato impugnado, ou que, por

SBRASIL. Constituicdo (1988). Disponivel em:
<http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/constituicao/constituicao.htm>. Acesso em: 10 jul. 2016
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omissas, tiverem dado oportunidade a lesdo, e contra o0s
beneficiarios diretos do mesmo.

§ 4° O Ministério Publico acompanhara a acdo, cabendo-lhe
apressar a producdo da prova e promover a responsabilidade, civil
ou criminal, dos que nela incidirem, sendo-lhe vedado, em qualquer
hipotese, assumir a defesa do ato impugnado ou dos seus autores.

§ 5° E facultado a qualquer cidad&o habilitar-se como litisconsorte
ou assistente do autor da agdo popular.6

Portanto, observa-se que, mesmo diante da impossibilidade de o
Ministério Publico ajuizar a acdo popular por auséncia de outorga legal, a
legislacdo conferiu-lhe o eminente dever de acompanhar a acdo ajuizada
pelo autor popular, apressar a producdo de provas e promover a

responsabilidade, civil ou penal, dos que atentarem contra ao erario.

O art. 7°, 1, “a”, assim como o § 1°, afirma que o Ministério Publico tera
de ser intimado, para tomar conhecimento sobre a acéo, juntamente com 0s
réus.

Art. 7° A acdo obedecera ao procedimento ordindrio, previsto no

Cédigo de Processo Civil, observadas as seguintes normas
modificativas:

a) além da citacdo dos réus, a intimacdo do representante do
Ministério Publico;

§ 1° O representante do Ministério Publico providenciara para que
as requisi¢cbes, a que se refere o inciso anterior, sejam atendidas
dentro dos prazos fixados pelo juiz.”

O art. 9° prevé a possibilidade de prosseguimento da acdo pelo

Ministério Publico, em caso de desisténcia do autor cidadao, assim descrito:

Art. 9° Se o autor desistir da acdo ou der motivo a absolvicao da
instncia, serdo publicados editais nos prazos e condicdes
previstos no art. 7° inciso I, ficando assegurado a qualquer
cidadao, bem como ao representante do Ministério Publico, dentro
do prazo de 90 (noventa) dias da ultima publicacao feita, promover
0 prosseguimento da agdo.!®

O art. 16 trata da execucao da sentenca e prevé que, caso 0 autor nao

inicie o cumprimento da sentenca 60 dias apés sua publicacdo, € dever

16BRASIL. Lei n°® 4.717, de 29 de junho de 1965. Regula a acdo popular. Disponivel em:
<http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/leis/I4717.htm>. Acesso em: 10 jul. 2016
1"BRASIL. Lei n®4.717, de 29 de junho de 1965. Regula a acédo popular. Disponivel em:
<http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/leis/I4717.htm>. Acesso em: 10 jul. 2016
18BRASIL. Lei n®4.717, de 29 de junho de 1965. Regula a acéo popular. Disponivel em:
<http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/leis/I4717.htm>. Acesso em: 10 jul. 2016
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institucional do Ministério Publico garantir o cumprimento da sentenca
prolatada.
Art. 16 Caso decorridos 60 (sessenta) dias da publicacdo da
sentenca condenatéria de segunda instancia, sem que o autor ou
terceiro promova a respectiva execucdo, o0 representante do

Ministério Publico a promovera nos 30 (trinta) dias seguintes, sob
pena de falta grave.!®

O art. 19, § 2° confere ao Ministério Publico o interesse de agir e a
legitimidade para propor recursos, caso 0S pronunciamentos judiciais sejam
proferidos contra a demanda ajuizada pelo autor cidadao.

§ 2° Das sentencas e decisdes proferidas contra o autor da acéo e
suscetiveis de recurso, podera recorrer qualquer cidadéo e também

0 Ministério Publico.20

A partir da analise dos conteddos normativos anteriormente expostos,
sejam constitucionais ou infraconstitucionais, conclui-se que o Parquet
deverd fiscalizar o andamento das acdes populares, por se tratar de
competéncia institucional, assim como por haver previsdo expressa nha
legislacdo. Todavia, a atuacdo devera ser restrita apenas aos conteudos
dispostos nos art. 6° 8 4° e 59 art. 7°, I, “@” e 8 1°; art. 9°; art. 16 e art. 19, §
2°da Lein®4. 717, de 29 de junho de 1965.

Entende-se, com isso, que o0s artigos, acima mencionados,
correspondem a um rol taxativo de atuacédo, de modo que o Ministério Publico
deve atuar estritamente conforme os dispositivos, sob pena de ensejar
nulidades processuais.

Além disso, pode-se estender o alcance da sumula 365 do STF ao
Ministério Publico, uma vez que o comando sumular trata “pessoas” que nao
gozam de cidadania e, assim sendo, ndo sédo legitimas para propor o pleito
popular.

“Sumula 365 STF - PESSOA JURIDICA NAO TEM LEGITIMIDADE
PARA PROPOR AGCAO POPULAR”.2

19BRASIL. Lei n®4.717, de 29 de junho de 1965. Regula a acédo popular. Disponivel em:
<http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/leis/I4717.htm>. Acesso em: 10 jul. 2016
20BRASIL. Lei n® 4.717, de 29 de junho de 1965. Regula a acao popular. Disponivel em:
<http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/leis/I4717.htm>. Acesso em: 10 jul. 2016
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Portanto, pela auséncia do instrumento que confere a aptidao para a
propositura da acdo popular, ndo observa-se respaldo legal, doutrinario ou
jurisprudencial que justifique a propositura do pleito pelo Parquet, tampouco
alteracdo dos pedidos ou da causa de pedir do autor/cidaddo originério,
porquanto esses expedientes ndo estdo previstos em seu rol taxativo de

atuacéo.

E importante ressaltar que a possibilidade de o Ministério Publico
alterar pedidos ou causa de pedir, além de destoar das disposi¢cfes legais e
constitucionais sobre o tema, enseja um desvirtuamento do escopo desse
género de acdo. Ademais, ressalvadas as devidas peculiaridades, conferir a
instituicdo essa prerrogativa assemelha-se a permitir que o cidadao ajuize ou
adite uma acao civil publica, cuja legitimidade para o ajuizamento é do

Ministério Publico, além de outros legitimados.

4 DISPOSICOES LEGAIS SOBRE O ADITAMENTO DA PETICAO INICIAL
COM BASE NA LEGISLACAO PROCESSUAL CIVIL

A recente vigéncia do novo Cadigo de Processo Civil torna necessario
0 cotejo entre os contetdos dispostos no Codigo de Processo Civil de 1973,

bem como no Cédigo de Processo Civil de 2015.

Com isso, 0 art. 7° da Lei 4.717 de 29 de junho de 2015, que
regulamenta a acdo popular, dispbe que a relacdo processual sera regida
com base na légica processual ordinaria, com algumas peculiaridades, por

exemplo, a intimacao dos réus e do Ministério Publico no despacho inicial.

No que tange ao aditamento da exordial, dispde o art. 264 do Codigo
de Processo Civil de 1973:
Art. 264. Feita a citacdo, é defeso ao autor modificar o pedido ou a

causa de pedir, sem o consentimento do réu, mantendo as mesmas
partes, salvo as substituicdes permitidas por lei.

21ISUMULA. n° 365 STF. Disponivel em:
<http://lwww.stf.jus.br/portal/cms/verTexto.asp?servico=jurisprudenciaSumula&pagina=sumul
a_301 _400>. Acesso em: 10 jul. 2016
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Paragrafo Unico. A alteracdo do pedido ou da causa de pedir em
nenhuma hipoétese sera permitida apés a prolacdo do despacho
saneador.??

A luz desse codigo, o autor podia incluir ou modificar os pedidos
contidos na peticdo inicial, com ou sem consentimento do réu, até o

despacho de saneamento.

Da mesma forma o Novo Cdédigo de Processo Civil prevé o aditamento
da peticéo inicial, conforme abaixo disposto:

Art. 329. O autor podera:

| - até a citacdo, aditar ou alterar o pedido ou a causa de pedir,
independentemente de consentimento do réu;

Il - até o saneamento do processo, aditar ou alterar o pedido e a
causa de pedir, com consentimento do réu, assegurado o
contraditério mediante a possibilidade de manifestacdo deste no
prazo minimo de 15 (quinze) dias, facultado o requerimento de
prova suplementar.??

Nota-se que em ambos os codigos é permitido o aditamento ou
alteracdo do pedido sem consentimento do réu até o despacho saneador. Por
consequéncia, apds o despacho saneador, seré valido o aditamento somente

se o réu consentir.

Embora ndo haja divergéncia doutrinéria e jurisprudencial sobre esse
aspecto, é importante salientar os ensinamentos do llustre Doutrinador
Cassio Scarpinella Bueno na obra Manual de Direito Processual Civil. Veja-

Se:

Cabe destacar que o art. 329 admite que o autor complemente ou
altere o pedido e/ou a causa de pedir até a citagdo do réu, hipétese
em que é desnecessdria a concordancia do réu. Desde a citagédo
até o saneamento do processo (art. 357), a complementagdo ou
alteracdo do pedido e/ou da causa de pedir depende da
concordancia do réu e também que seja assegurado ao réu o
direito de se contrapor ao que inovar no prazo minimo de quinze
dias e facultando-lhe, também, requerer a produgcdo de prova
complementar.?*

22BRASIL. CODIGO DE PROCESSO CIVIL (1973). Lei n° 5.866, de 11 de Janeiro de 1973.
Disponivel em: <http://www.planalto.gov.br/ccivil 03/leis/I5869.htm>. Acesso em: 09 jul. 2016
2BRASIL. CODIGO DE PROCESSO CIVIL (2015). Lei n°13.105, de 16 de margo de 2015.
Disponivel em: <http://www.planalto.gov.br/ccivil 03/ Ato2015-
2018/2015/Lei/L13105.htm>.Acesso em: 26 jul. 2016

24BUENO, Cassio Scarpinella. Manual de Direito Processual Civil. 1° ed. S&o Paulo:
Saraiva, 2015, p. 263
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Portanto, ao trazer os dispositivos mencionados para a légica da acéo
popular, cabe somente ao autor originario fazer o aditamento da peticéo
inicial, com ou sem consentimento do réu, a depender do momento
processual. Logo, o aditamento pelo Ministério Publico revela-se
desconforme com a disposicao legal, uma vez que sua atuacdo como parte
ocorrera somente com a desisténcia do autor/cidaddo, cabendo-lhe o

prosseguimento nos termos da acao proposta.

5 ENTENDIMENTO JURISPRUDENCIAL SOBRE O TEMA

Com o intuito de verificar como a jurisprudéncia lida com a atuacédo do
Ministério Publico nas acdes populares, veja-se um pronunciamento do
Tribunal de Justica do Distrito Federal e Territérios — TJDFT, em que o

apelante arguiu a ilegitimidade da instituicdo para atuar no feito.

ACAO POPULAR - CONTRATACAO EMERGENCIAL DE
EMPRESA DE PRESTACAO DE SERVICO PELO BRB -
ILEGALIDADE RECONHECIDA PELA SENTENCA-
CONDENACAO AO RESSARCIMENTO DO VALOR DO
CONTRATO, ATUALIZADO MONETARIAMENTE -
PRELIMINARES - PEREMPGCAO - INOCORRENCIA -
SUBSTITUICAO DO POLO ATIVO - LEGITIMIDADE DO
MINISTERIO PUBLICO PARA PROMOVER @)
PROSSEGUIMENTO DO FEITO DIANTE DA INERCIA DO
AUTOR - REJEICAO - NULIDADE DA SENTENCA -
FORMALIDADES ATENDIDAS - ILEGITIMIDADE PASSIVA DE
DIRETOR DA INSTITUICAO FINANCEIRA - ATOS DECISORIOS -
REJEICAO - MERITO - OBSERVANCIA DO TEMPO DE FILA SOB
PENA DE MULTA - OBRIGATORIEDADE IMPOSTA PELA LEI
DISTRITAL N. 2529/2000 - VIGENCIA IMEDIATA - NECESSIDADE
DE PADRONIZACAO DO ATENDIMENTO DAS AGENCIAS
BANCARIAS - ANALISE DE TRES PROPOSTAS - ESCOLHA DA
MAIS VANTAJOSA - INICIO IMEDIATO DO PROCESSO
LICITATORIO APOS A CONTRATAGCAO - MESMA EMPRESA
VENCEDORA - AUSENCIA DE PREJUIZO AOS COFRES
PUBLICOS - RECURSOS PROVIDOS.

1. Ausente qualquer prova de que tenha o autor manejado outras
acbes com 0 mesmo objeto da presente demanda, por trés vezes,
afasta-se a tese de perempcéao.

2. Permite a Lei n. 4.717/95 a substituicdo do pdlo ativo da
demanda pelo Ministério Publico diante da inércia do autor.

3. Atendidas as formalidades legais, ndo h& que se falar em
nulidade da sentenca.

4. Em sendo os atos decisérios da competéncia exclusiva da
diretoria do Banco de Brasilia, ndo ha como afastar a legitimidade
passiva do réu.

5. O vasto conjunto probatério produzido nos autos demonstra que
a contratacdo da empresa prestadora de servico, sem licitacédo,
atendeu a uma necessidade premente vivenciada pelo Banco, em
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virtude da determinacdo imposta pela Lei Distrital n. 2529/2000 (Lei
da Fila), bem como pela necessidade de padronizacédo dos servicos
prestados a comunidade e a sua clientela.

6. A busca no mercado de trés propostas, elegendo-se a mais
vantajosa, demonstra que os administradores agiram com a cautela
devida, sendo iniciado em seguida o procedimento licitatério, em
gue se sagrou vencedora a mesma empresa contratada, em virtude
da apresentacdo do menor prego.

7. Nao restando demonstrado, assim, o prejuizo aos cofres
publicos, afasta-se a condenacédo em ressarcimento de valores.
(Acordao n.484694, 20000110929009APC, Relator: LECIR
MANOEL DA LUZ, Revisor: ANGELO CANDUCCI PASSARELI, 52
Turma Civel, Data de Julgamento: 16/02/2011, Publicado no DJE:
02/03/2011. Pag.: 111).%

Conforme se verifica a partir da leitura da ementa, parece coerente o
entendimento fixado pelo TIDFT, uma vez que a atuagao do Parquet deu-se
a partir da inércia do autor/cidadao. Além disso, o prosseguimento da acéo

fora compativel com os elementos contidos da inicial do autor/cidadéo.

Em mesmo sentido, destaca-se o aco6rddo lavrado pelo Egrégio
Tribunal de Justica do Estado de Minas Gerais — TIMG, que tratou como

ilegitima a pretensao do Ministério Publico de aditar a peca exordial.

AGRAVO - ACAO POPULAR - DESISTENCIA AUTOR -
LEGITIMIDADE ATIVA DO MINISTERIO PUBLICO COMO
SUCESSOR - ART. 9° DA LEI 4.717/65 - ADITAMENTO DA
INICIAL - POSSIBILIDADE PARCIAL E RESTRITA - ART. 79, §
2°, 1l DA LEI 4.717/65 - RECURSO PARCIALMENTE PROVIDO.
Tem-se por legitima a intervencdo do Ministério Publicona
acdo popular;entretanto, nas circunstancias de suceder o
autor popular originale desistente, restrita a sua presenca a
gualidade de sucessor daguele, e para apenas prossequir no
feito, recebendo-o e assumindo-0 no estado em que se
encontrava, apds a citacdo e contestacdo. Assim, incabivel, no
caso _concreto, a alteracdo, inovacdo e acréscimos aos
pedidos e causa de pedir, dagueles originais contidos na
peticdo inicial do primeiro autor popular. Nao é caso, porém, do
rigor extremo da extincdo do processo; vez que, no despacho
saneador, pode ser adequada e restringida a atuacdo processual
do sucessor, como ora se faz nesta decisdo em 22 Instancia, que
recebe e assume o feito como se encontrava e a partir de entéo,
como acima definido. Possivel o deferimento da citacdo de novos
integrantes a lide no pélo passivo, conforme a legislagéo especifica
que rege a acdo popular. Entretanto, devera ser reaberto o prazo
para contestacdo e oportunidade de provas aos mesmos, na forma
legal.

25Ac6rddo n.484694, 20000110929009APC, Relator: LECIR MANOEL DA LUZ, Revisor:
ANGELO CANDUCCI PASSARELI, 52 Turma Civel, Data de Julgamento: 16/02/2011,
Publicado no DJE: 02/03/2011. Pag. 111
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(TJ-MG 100240305942790021 MG 1.0024.03.059427-9/002(1),
Relator: GERALDO AUGUSTO, Data de Julgamento: 16/09/2008,
Data de Publicacdo: 07/11/2008).26

Nota-se que o entendimento do TIMG fora fundamentado no sentido
de que ndo h& Obices a sucessdo processual pelo parquet. Contudo, nédo
seria permitida a alteracdo dos pedidos ou da causa de pedir, tendo em vista
que prosseguimento dar-se-a estritamente nos termos contidos na peticdo

inicial do autor popular.

Em sentido inverso ao pronunciamento do TJMG, analisado
anteriormente, o Ministro Humberto Martins, do Superior Tribunal de Justica,
em juizo monocratico, entendeu que o Ministério Publico teria legitimidade
para aditar a inicial em pleito popular.

PROCESSUAL CIVIL. ADMINISTRATIVO. AGAO POPULAR.
MINISTERIO PUBLICO. EMENDA DA INICIAL. ILEGITIMIDADE
ATIVA AD CAUSAM. INEXISTENCIA. ADITAMENTO DA INICIAL

DE ACAO POPULAR PELO MINISTERIO PUBLICO.
ADMISSIBILIDADE. RECURSO ESPECIAL PROVIDO.?

Esse caso trata-se de recurso especial, interposto pelo Ministério
Publico Federal, em face de acérdao proferido pelo Tribunal Federal Regional
da 12 Regido, que negou provimento a apelacao interposta contra sentenca
gue extinguiu o processo sem julgamento do mérito, pela auséncia de

capacidade para aditar o feito.

A partir de uma interpretacao teleolégica dos arts. 9° e 19, § 2°, da Lei
4.717 de 29 de junho de 1965, Sua Exceléncia, o Ministro, entendeu que por
ser outorgada a possibilidade de o Ministério Publico dar prosseguimento a
acao popular, em caso de desisténcia do autor, e de interpor apelacao, &
dada igualmente a esse a possibilidade de aditamento dos pedidos da

peticao inicial.

Entretanto, tal interpretacdo n&do se coaduna com os dispositivos

constitucionais e infraconstitucionais sobre a acdo popular, pois somente o

26TJ-MG 100240305942790021 MG 1.0024.03.059427-9/002(1), Relator: GERALDO
AUGUSTO, Data de Julgamento: 16/09/2008, Data de Publica¢cédo: 07/11/2008

27Documento: 43501694 - Despacho / Deciséo - Site certificado - DJe: 06/02/2015
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autor cidadado poderia aditar o feito, tendo em vista que a instituicdo nao

dispOe da caracteristica sine qua non.

Por outro lado, a possibilidade de recurso por parte do parquet
encontra-se prevista na legislagéo no art. 9° e 19, 82°, independentemente de
desisténcia do requerente/cidaddo, circunstancia que afugenta o raciocinio

teleoldgico utilizado como fundamento da deciséo.

A interpretacdo sobre o interesse recursal da instituicdo deve ser feita
no sentido de que ha uma permissdo expressa na legislacdo, o que ndo

acontece quanto ao aditamento da peticao inicial.

E bom ressaltar que fora interposto Agravo Regimental pela parte
sucumbente. Com isso, Sua Exceléncia, o Ministro, utilizou o juizo de
retratacdo para conceder provimento ao recurso, e optou, ponderadamente,

por levar a controvérsia para apreciacao do colegiado.

Dada a forca que os precedentes tém auferido no ordenamento
juridico brasileiro, assim como a precipua competéncia do Superior Tribunal
de Justica, é recomendavel que tema seja amplamente debatido no seio de
um 6rgéo colegiado, tendo em vista a importancia, bem como a necessidade

de uniformizacao de entendimento pela jurisprudéncia patria.

CONCLUSAO

Diante do exposto, conclui-se que o aditamento da peti¢céo inicial, por
parte do Ministério Publico, configura um ato desconforme com a legislacédo
infraconstitucional e constitucional, porque a atuacédo do parquet restringe-se

aos limites impostos na legislacdo que regulamenta a acao popular.

Essa atuacao fica restrita aos dispositivos legais, ou seja, somente
poderia aditar a peticdo inicial caso a legislagdo outorgasse-lhe a

possibilidade.

E importante salientar que o ordenamento juridico confere ao

Ministério Publico a oportunidade de promover a¢des judiciais cuja natureza
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se assemelha a acéo popular, quais sejam, improbidade administrativa e
acao civil publica. Por isso, deve-se resguardar o carater cidaddo da acdo

popular, sob pena de um iminente desvirtuamento do instituto.

Legitimar essa conduta acarretaria em uma perversa deformidade na
intencdo do constituinte, de forma a alterar a esséncia de um instituto secular
das Republicas Democraticas. Além disso, traria distorcdes a aplicabilidade
de um instituto fomentador do Estado Democratico de Direito, ao retira-lo da
mao do cidaddo, abruptamente, pelo martelo jurisdicional, para deixa-lo a

mercé da vontade de instituicdo nado legitimada.

Dada a auséncia de precedentes no ambito do Superior Tribunal de
Justica e do Supremo Tribunal Federal, espera-se que esse estudo contribua

com a discussao juridica sobre o tema.
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