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1. O acesso a Justica dos interesses metaindividuais

O gradativo acesso a Justica dos chamados interesses metaindi-
viduais vem provocando sensiveis reflexos em pontos fundamentais do

{1) Palesira profarita em Q7/03/97, no evenio “Semana Inaugurel®, da Escola Suparlor do Minisiério Pablico do
Distrito Federal 6 Tareitdrios.



tripé em que se assenta o Direito Processual Civil: Ac8o, Processo e

A ac8o judicial, quando serve a veiculagao de pretensdes de natu-
reza coletiva {v.g., agao civil piblica, agao popular, mandado de seguranga
coletivo), perde seu tradicional carater individualistico (conflitos intersub-
jstivos, tipo Ticio versus Caio), passandc a operar como instrumenta de
mediacado entre og conflitos de massa, envoivendo interesses plurissub-
jetivos assim canalizados ao Peder Judiciario, Para que se guarde propor-
cao entre o Jargo espectro desses interesses @ 0S agenies que deles
podem se fazer portadores {“ideclogical plaintiffs”, no direito norte-ame-
ricano}, € que a legislacao brasileira previu uma legitimagao ativa de tipo
concorrente — disjuntive {M.P, entes politicos, drgdos poblicos, associa-
¢hes), atendendo, desse modo, a diretriz constitucional de uma democracia
participativa, (vg. arts, 5%, XXl e LXK, 216, § 19, 225, e, espacialmente,
arl. 129, H e § 19).

O processo, a seu turno, quando formado por uma relago juridica
cujo objeto € um bem de natureza coletiva (meio ambiente, consumidores,
patrimbnio publice), também se modifica em relagao a sua configuragédo
habitual — de uma relagdo juridica que acompanha, “em paralelo”, corres-
pondente relacac de dirgito material — passando a ter por ohjeto valores
que deshordam das orbitas individuais dos contraditores postados nos
polos ativo e passivo. Assim, nos processos de fipo coletive ha um agente
autorizade a pleitear em proveito de coletividades mais cu menos vastas,
ou mesmo da comunidade como um fodo®), de sorte que os efeitos da
tutela judicial se projetardo ao longo da correspondente extenséo do in-
teresse metaindividual objetivado {"difuso”™; “colelive em sentido estrito”;
individual homogénes”), conforme a espécie.

A Jurisdicdao, enfim, que em sua concepcao tradicional ora se apre-
senta como Poder {0 “Judiciaric”) ora como Fungae (a “distribuigdo da
justiga™), ora como Orgéo {a "magquina judicidria™), ao serinstada a prover
sobre demandas de cardier coletive, transmuda seu tradicional “modus

{2} Netson Nery Jr.e Rosa Nety preferam falar em*legitmagdo autdnoma pata a conduglio Uo procasso (selbstindige
Prozaithrungsbefugnls), ordindria”. {Codigo de Pracasse Civil, comentado, 2% ed., HT, 1996, p. 1414)
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operandi”, de singeta subsungéo do fato a norma de regéncia, para entrar
em ponderagdes outras, de cunho sociolégico, cultural, politico e econd-
mico, assim mais se aproximando da realidade tangivel e se oferecendo,
pois, como relevante instrumento para uma ordem juridica “justa” e néo
apenas “juridica”. Seja, por exemplo, ¢ momentoso fendmeno das ocupa-
¢oes de propriedades rurais pelos grupos chamados “sem-terra”, levando
¢ aplicador do Direifo a repensar os institutos da posse ¢ da propriedade,
notadamente buscando atualizar o conceito atual da expressio “funcéo
social da propriedade” (CF, art. 170, Hil), como condigdo para o trato de
fendmenos coletivos, gue empolgam antagdnicos interesses de massa.
Ou ainda, as controvérsias de grande porte, envolvendo as relagdes de
consumo largamente disseminadas em sociedade, bem como as
demandas coletivas que levam o Judiciario a ter que fazer escolha entre
valores ptimarios, como 86e ocorrer em matéria de meio ambiente,

Toda essa renovagio do frindmio "acéo - jurisdicdo - processo”
hoje reflui para um methor atendimernto da “instrumentalidade do pro-
cesso”, tema tratado monegraficamente por Candide Rangel Dinamarco®,
e sintetizada em cinco topicos, por José Carios Barbosa Moreira:

a} o processo deve dispor de instrumentos de tutela adequados,
na meditia do possivel, a fodos os direitos (e oufras posicdes juri-
dicas de vamagem) confemplados no ordenaments, guer resultem
de expressa previsao normativa, quer se possam inferir do sistema;

b} esses instrumentos devem ser praticamente utilizdvels, ao menos
em principio, sefam guais forem os supostos titulares dos direitos
{e das outras posicdes juridicas de vantagem) deg cuja preservagdo
ou reintegragdo se cogita, inclusive quando indeterminado ou in-
determindvel o circido dos sventuals sujeifos;

¢} impende assegurar condigdes propicias a exata e completa
reconstituigdo dos fatos relevanies, a fim de que o convencimento
do julgader correspondda, tanto quanto puder, a realidade;

{3) A instrumentalidade do procassa”, od, AT, S0 Paulo, 1987,
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d} em toda a extensdo da possibifidade pratica, o resultado do
processo ha de ser tal que assegure a parte vitoriosa o gozo pleno
da especifica ulifidade a que faz jus segundo ¢ ordenamento;

&) cumpre que se possa atingir semelthante resuiado com ¢ minimo
dispéndio de tempo e energias.®!

Em suma, hoje nag ha negar reconhecer gue a trindmio responsavel
pela aplicagdo do Direito Objetivo “in concreto” — o processo, & agao e a
jurisdico - somente se respalda de legitimidade na medida em que con-
tribua, decisivamente, para a boa gestao do bem comum. No casg, o
“produto final” gue se espera de toda atividade judicidria ha de ser uma
resposta de boa gualidade, ou seja: justa, juridics, tempestiva e scondmica.
Essa contribuicdo sera ainda mais significativa quando ela se operar no
ambito da jurisdicio coletiva, onde o largo espectro dos inleresses em
conflito potencializa a eficdcia do comando judicial, projetando-o "erga
omnes” ou ac menos "ultra partes”, em diregdo a vastos segmentos da
sociedade, como se verifica nas demandas gue envolvem interesses de
massa, como 05 alinentes aos “aposentados”, acs “poupadores”, aos
“mutuarios da casa propria”, etc. .

De modo que o acesso & Justica dos interesses metaindividuais,
na medida em que canaliza para ¢ Judiciaric os grandes temas sociais,
vem propiciando uma releitura da trilogia “agao - processo ~ jurisdicio”,
tornando-a mais proxima do jurisdicionado e ensejando que esses trés
elementos basicos se integrem no esforgo comum por uma melhor quati-
dade de vida e por uma eficaz gestéo da coisa publica. Essa contribuicao
serd tao mais significativa quanto se observe a diretriz pela qual as situa-
¢Oes eminentemente coletivas, devem ser conduzidas ao tratamento pro-
cessual do tipo coletivo, evitando-se 0s percalgos e as injusticas que se
verificam quando tais ocorréncias aparecem fracionadas, atomizadas,
numa profuséo cadtica de demandas individuais.

Vivemos hoje uma realidade francamente coletiva, muito distinta e
muito mais complexa do que aquéla em que eram priorizadas as ages

{4} “Notas sobre o problama da glotividade do processa®.
“In"... Estudos de Direlto Processual ern homenagem aJosé Frederico Marques, ed. Sarsiva, S30 Pauto, 1982, p.
203 8 204,
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individuais, simbolizadas na classica relagdo”Ticio versus Caio", resolivels
em termos de jurisdigao singular. Hoje vivemos o tempo dos grandes con-
fiitos de massa, contrapondo interesses plurindividuais de fargo espectro.
Diante dessa nova realidade, escreve Mauro Cappelietti, “le vecchie regole
& strutture processualli in tema di legittimazione e interesse ad agire, di
rappresentanza e sostiluzione processuale, di notificazione e in generale
di diritto al contradditorio, di limiti soggettivi e oggettivi della cosa giudicala,
cadono come castelli di carta” ™. {grifamos)

2. Os interesses difusos, coletivos e individuais homogéneos

Conqguanio se possam distinguir os interesses, segundo sua dimen-
sdo subjetiva, em "individuais”, de um lado, e “meta ou superindividuais” de
eutro, fato é que, assim como os “individuais” comportam sub-espéciss {“in-
teresse simples ou de fato”, "meras expectativas”, "interesses reflexamente
protegidos”) assim também se passa com 08 “mela ou super individuais®,
gue igualmente se decompdem em sub-tipos, enquadrados em “faixas”
diversas do universo coletivo: interesses”difusos”, “coletivos em sentido estrito”
e "individuais homogéneos” (lei n® 8.078/90, art. 81, I, ll e ).

De alguns anous a esta parle o legisiader brasileiro compreendeu
uma realidade que a doufrina j& houvera detectado, a saber, que nfdo 830
apenas as posigdes juridicas jd normatizadas e subjetivadas que séo
passiveis de tutela judicial. Ao contrdrio, sdo justamente os interesses e
valores desprovidos de um “tular’ que, sendo sccialmente relevantes,
merecem tratamento jurisdicional e de lipo diferenciado, dadas as suas
peculiaridades. Nessea contexto, escreve Maure Cappelletti, “una guantita
crescente, per numerc e perimporianza, di rapporti e di attivita, coinvolgono
non singoli soggetti soltanto, isclatarmente presi, ma gruppl, classi, categorie
intere. Interessi tipici di questo mondo nuovo, come quelii alfa salute e
alf'ambiente naturale, hanno caratiere “diffuso”, "collettivo”, poichs non
appartengone a singali individui in quanto taili ma alla colfettivita, La tutela
contro Jla loro violazione, assume caratteristiche del tutto particolari ed
un'importanza ignota finora nella storia delle civilta e del diritto”®,
{5) "Formazione sotiali  inferesdl di gruppo davanit alia giustizia oivile”, {Blvista di diritie processuglia, o° 3, (sepanta)

Cadan, Padua, 1875, n. 388,

(6) *Appuntl sulla lulela giutisdizionale di ireress! coflettivi ¢ giffusi”.
o “Giurisprudenza Ratiana”, vol. CXKVIL 1975, pants IV, col. 50.
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Assim é que o legislador brasileiro deparou-se com a necessidade
de trazer para 0 &mbito do Direito Objetivo o género “interesses transin-
dividuais”, subdividindo-o nas trés espécies antes referidas, que na verdade
correspondem a diferentes“graus de coletivizagao”, seja numa perspectiva
horizontal ou objetiva (amplitude da projegdo do interesse ao interior da
sociedade civil), seja numa perspectiva vertical ou subjetiva {expressao
numérica dos sujeitos concernentes e bem assim o grau de sua indeter-
minacdo - absoluta ou relativa).

N3o se frata ai — ao contrario do que uma feitura menos avisada
possa sugerir — de nenhuma superfetacdo terminoldgica ou preciosismo
juridico, mas, ao contrario, trata-se da necessidade de normatizar, diver-
samente, realidades gfetivamente distintas, embora locadas no grande
género “interesses metaindividuais”, assim compreensivo das especies
“difuso”, "coletivo em sentido estrito” e “individual homogénen” .

Para uma boa compreensdo do conteudo de cada uma dessas
espécies, € preciso {er em conta que, embora o legislador as tenha refa-
cionado em modo seqiiencial, nos trés incisos do art. 81 da lei 8.078/90,
fato é que ha necessidade de distingui-ias, conforme a natureza coletiva
thes seja essencial ou contingente, &, no primeirs caso, em qual extensio
e compreensdo, dentro do “Universo coletivo”. Assim € que nos“difusos” e
nos “coletivos em sentido estrito” ¢ carater coletivo Ihes & imanente, thes
integra a propria esséncia, j& que pelos respectives conceitos legais
{incisos 1 ¢ If}, se v& que o objeto se apresenta indivisivel e 0s sujeitos
concernentes 880, em principio, indeterminados. A diferenga especifica
fica por conta de que, nos “difusos”, por se reportarem a meras situagtes
de fato, aquelas notas revelam-se absolutas (sujeitos absolutamente
indeterminados e objeto absolutarmente indivisivel), ao passo gue nos
“coletivos em sentido estrito” elas se relativizam, porque 0s sujeitos —
pela circunstancia de estarem ligados entre si ou com a parte contraria
pot uma retacao juridica base ~ j& comportam certa visualizagao ao inte-
rior de certos segmentos da sociedade civil, ou seja, em “grupos,
categorias ou classes”, na dicgdo legatl.

{73 Sobre os aspectes concsituais dos intaresses mataindividuats, conforme o ninsso“Interesses Difusos - concaito
e legitimacgdo para agir”, 3% ed. RT, $30 Pauio, 1884,
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Ja outra coisa se passa com os “individuais homogéneos”, porque
ai o nome ja indica que sua esséncia é individual, e, se estdo elencados
no mesmo dispositivo legal {art. 81), na segliéncia das duas outras
espécies antes referidas, é porgue com estas apresentam em comum as
notas da uniformidade e da larga expressfo numéri 08 _sujsitos
concernentes. Mas, engquanto nos “difusos” e nos “coletivos em sentido
estrit” essa uniformidade decorre de sua esséncia coletiva, j& nos “in-
dividuais homogéneos” efa advém de circunstancia externa, contingencial
ou episddica, qual seja o fato deles decorrerem de uma “origem comum”.
Assim, numa palavra, os “difusos” e 0s “coletivos em sentido estrito” séo
essencialmente coletivos, a0 passo que os “individuais homogéneos”
recebem fratamento processual coletivo pelo modo uniformizado como
se exiecorizam, assim parecendo ac legistador que sua tutela judicial
seria mais adequada ¢ eficaz.

Alids, para se ter uma percepgao temporal acerca da abordagem
juridica desse tema, basta considerar que em 1989 José Carlos Barbosa
Moreira ja falava em “litigios essencialmente coletivos” e “litigios
acidentalmente coletivos”, lembrando gue o processo estd recebendo o
impacto da “propensdo do mundo contemporanes para 0s fendmenos de
massa: producdo de massa, distribuicio de massa, cultura de massa,
comunicacan de massa, & porque NAo, processo de massa?” ®

Se se quiser, ndo havera mal em dizer gue, enquanto os "difusos”’
e 0s “coletivas em sentido estrito” devem merecer tutela processual coletiva
(v.g., agao civil publica, agdo popular, mandado de seguranga coletivo) ja
0s “individuais homogéneos” poedem sé-1o cu convém gue meregam tu-
tela desse género. Com efeifo, nos dois primeiros fipos, € sua esséncia
coletiva gue ndo comporta fratamento processual "atomizado”, ao passo
que em relagdo ao terceiro tipo é a uniformidade das posictes juridicas,
{embora individuais de per si}, que recomenda o tralo processual coletive,
até porgue, de outro modo, o contlito se pulbverizaria em multifarias agfes
individuais, pondo-se na “contra-mée” do atual estégio evolutivo do pro-
cesso civil brasileiro, em que se estd desestimulande o emprego do litis-
consdreio muito numerosg, dito 'multitudinario” ou “monstrum™ § dnico do
art. 46 do CPC, acrescentado pela lei 8.952/94.

{8) *Agdes colativas na Constluivdo Federd de 1888, in Revista da Processo n® 6, p. 187,



Nesse sentido, bem observou Teori Albino Zavascki que “hd interes-
ses individuais que, considerados em seu cornjunto, passam a ter signi-
ficado amplfiado, de resullado maior que a simples soma das posicbes
individuais e cuja lesdo compromete valores comunitarias privilegiados
pelo ordenamento juridico. Tais interesses individuais, visualizados nesta
dimensdo coletiva, constituem interesses socials para cujfa defesa se
fegitima o Ministério Publico”®.

Assim & que, por exemplo, é difuso o interesse & defesa do erdrio
publico ou & protegao dos mananciais hidricos, ou ainda & coergao da
publicidade enganosa; € coletivo em sentido estrito o interesse que aglutina
0s proprietarios de vefculos automotores ou os contribuintes de certo
imposto; € individual homogéneg o interesse gue congrega os pais e
responsaveis por alunos matriculados em certo nivel de escolaridade, ou
os cidadaos participantes de programas para aquisicao de bens durdveis,
ditos "consdrcios”, ou ainda os investidores em certa modalidade de apli-
caglo financeira, como os ditos “poupadores”,

E sempre importante néo perder de vista que é por forca de lei que
esses interesses metaindividuais foram libertados do “fimbo juridico” 19
em que se encontravam, para se exteriorizarem comao posigdes social-
mente relevantes, dignas, portanto, de iutela jurisdicional diferenciada; no
caso, a que se faz através das acbes coletivas, em sentido largo. Logo, se
num caso concreto constata-se que o interesse objetivado € um daqueles
ja nominadamente "normatizados” (vg. meio ambiente, consumidores) ou
entdo € um outro interesse socialmente relevante, seja em sua egséncia
(difusos, coletivos em sentido estrito) ou em sua exteriorizago (individuais
homogéneos), ndo se podera denegar a tutela judicial através da acéo
civit pablica, ajuizavel por gualquer dos co-legitimados ativos. Colocar
restrigbes ou exigéneias para essa tutela, ndo autorizadas — na letra ou
no espirito — dos textos de regéncia (leis 7347/85; 8078/90, arts. 81 a 104,
110, 117} 8, de um lado, guestionar as razdes da lei e, de outro, distinguir
onde ndo o fez o legistador.

{9)°0 Ministério Poblico e a defesa de direitos individuais homogéneos”, Revista ga informagiio Legisiativa, n. 117,
Brasiiia, jan/mar. 1893, p. 186,

{10} A sugestiva expressiie vemn uilizadi por Anna de Vita, em seu estudo “La tutsla giurisdizionale degth intaressi
collettivi nella prospetiiva del sistema franeese {...J% In"La tutela degli interessi ditiusi neli diritto comparalo”, ed.
Glulieg, Mitdo, 1978, p, 383.
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Ao prever o trato processual coletivo para situagGes eminentemente
coletivas {embora estas comportemn a gradagao antes referida), pretendeu
o legistador atingir, a um tempo, relevantes obietivos:

a) outorgar resposta judicidria isonémica e unitdria aos grandes
conflitos de massa, onde se controvertem interesses plurissub-
jetivos de largo espectro social;

b} coartar o tratamento processual atomizado de tais situagdes,
pelo risco de decisbes qualitativamente diversas, que acarretam
injustica as partes e descrédito na fungdo judicial;

¢} contribuir, poderosamente, para a desobstrugdo do servigo ju-
diciario, hoje assoherbado pelo constante ajuizamento de deman-
das individuais, decorrentes da “atomizagdo” ou “fracionamento”
de controvérsias que, de outro modo, poderiam e deveriam ser
conduzidas em modo processual coletivo. Nesse sentido, Kazuo
Watanabe aponta “o objetivo colimado pelo fegislador, que foi o de
tratar molecufarmente 08 confiifos de interesses coletivos, em
contraposicdo a técnica tradicional de solucdo atomizada, para com
1850 conferir peso politico maior 4s demandas coletivas, solucionar
mais adequadamente os confiitos coletivos, evitar decisdes confii-
tantes e aliviar a sobracarga do Poder Judicidrio atulhado de de-
mandas fragmentarias” v,

3. O rol dos interesses melaindividuais
jurisdiciondveis e sua afetacdo aos co-ltegitimados ativos

Registra-se ainda hoje uma insuperada controvérsia quanto aos
interesses metaindividuais que podem ser objeto de agdo civil publica:
guais sd07; quantos sd07?; estdo indicados em “numerus aperius” ou em
“numerus clausus”? ; a quem compete defini-los: s6 ao legisiador ou tam-
bém 80 juiz, no caso concreto? A par disso, vem o corolario dessas inda-
gagdes, no que concerne aos co-legitimados ativos: qualquer deles pode
atuar na defesa de gualquer interesse metaindividual, ou cabe distinguir,

{11i“Demandas coletivas @ 08 problemas smergentes da praxis forenge”. Revista de Processa, vol. 87, p. 18,



cotejando-se o fim institucional do legitimado e o tipo de interesse
objetivado?

Em primeiro lugar, cremos que boa parte dessas indagagdes se
deve ao fato de que ¢ "nomen juris” — agdo civil publica — apesar de ter
ganho notoriedade. a partir da lei 7347/85, aparecia, explicita ou implicita-
mente, em textos anteriores, situacdo que se mostrou recorrente rnos textos
posteriores aguela lei basica. Assim, a precedente lei orgdnica nacional do
M.P. - n? 40/81, art. 3%, Ili, j& mencionava a agéo civil pablica; e a lel federal
8938/81 mandava reparar os danos causados ao meio ambiente, atribuindo
ao “parquet” 0 ajuizamento de uma “ag¢ao de responsabilidade civil e crimi-
nal” {art. 14, § 19, acdo essa que, tirante, naturaimente, as imputagdes
criminais, 86 poderia ser a ¢ivil publica: civil, no sentide de "ndo penal”; e
“oiblica”, tanto por sua finalidade quanto pela natureza de seu agente.

Sobrevindo & lei 7347/85, seu predmbulo falava em "agéo civil
ptblica de responsabllidade (...)" ¢ seu artigo 1? indicava como objeto o
“meio ambiente”, o “consumidor’ e 08 “bens e direitos de valor artistico,
estético, histdrico, turistico e paisagistico” (incisos | a Iil). O legisiador
ordinario, cothendo o ensejo de que ¢ art. 129 da CF sobrevinda em 1988,
mencionava a a¢do civil pablica, ajuizavel pelo “parquet” {incisa i) efou
por outros ¢o-legitimados (§ 19, inclusive em relagdo a"outros interesses
difusos e coletivos” {inciso Ili, parte final), valeu-se da subseqiiente
promutgacdo do Cddigo de Defesa do Consumidor (lei 8078/90), para
inserir no art. 12 da let 7347785, como inciso 1V, uma “clausula de encer-
ramento” — estendendo a agdo a “qualquer cutra interesse difuso e coleti-
vo”. (Na verdade, traiou-se de uma reinser¢ao, porque nao texto original da
let 7347/85 consiava aquela expressio, gue todavia velo a ser vetada).

Por outro lado, € importante, nessa resenha legislativa, levar na
devida conta o fato de que & express@o “interesses individuais homo-
géneos”, surgida na lei 8078/90, arl. 81, i, situa-se na parte processual
dessa iei {titulo 11), parle essa que se traslada para a lei que rege a agao
civit piblica "padrdo” (7347/85), por autorizagio constante do art. 117
daquela lei 8078790 (v. art. 21 da lei 7347/85).

Esses sucessos legistativos precisam ser vistos e compreendidos
em sua linha segliencial, a fim de se evitarem conclustes equivocadas,
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como por exemplo, que os interesses individuais homogéneos ndo seriam,
“por definic@o”, vocacionados a tutela pelo M.P, pelo fato de que j& antes
nao constavam na lei complementar n¥ 40/81, em vigor & época da
promulgacéo da lei 7347/85, como nao constam no art. 129, [l da CF,
nem tampouco no art, 12 dessa lei 7347/85.

Assim, porem, ndo nos parece. Primeiro, 0 campo propicio para
os interasses individuais homogéneos é ¢ das relagbes de consumo e é
por 1850 que eles vieram conceituados no Codigo de Defesa do Consu-
midor {lei 8078/90 - art, 81, lil}, valendo lembrar que pelo ari. 12 desse
Cédigo, suas normas séo “de ordem publica e interesse social, nos termos
dos arts, 52, incise XXXl e 170, incisoV, da Constituicao Federal e art. 48
de suas Disposigdes Transitorias”™: logo, & evidente que se trata de matéria
plenamente tutelavel pelo “parquet”, a teor do art. 127 da CF. Segundo,
tendo tais inferesses sido conceituados legalmente emn 1890 (lai 8078),
nao poderiam, mesme, constar nog textos iegais precedentss, inclusive
na CF 1988.

Por fim, € preciso dar o devido peso ao fato de que a CF previu
uma certa “area complementar”, onde também pode ¢ deve atuar o M.P,
a saber: aquelas matérias compativeis com suas fungdes institucionais
{art. 129, IX).

Parece fora de duvida que um tema considerado“de ordem publica
g interesse social” {art. 1° da lei 8078/20), se enquadra naquela “area
complementar” de atuagéo do M.F, valendo sobrelevar a larga extensao
dos coneeitos de“consumidor”, “relagdes de consumo”, “fornecedor”, “pro-
duto” e "servigo” (aris, 28, 3% ¢ §§ do C.D.C.} ¢, inclusive, © enguadramento
do Poder Publico como prestador de servigos {art. 22 e § (nico).

Sucede que o conceito e a disciplina dos interesses individuais
homogéneos ndo se restringem necessariamente as relagdes de consumo
{embora sua malor incidéncia nesse campo), s&ndo gue se estendem ao
objeto da "agae civil publica®, em sentido largo, e bem assim a iodos 08
co-legitimados ativos (art. 82 da lel 7347/85), porque:

1) os arts. 83, 80 e 117 da lei 8078/90, interpretados sistematica-
mente, transportam para ¢ bojo das agdes civis publicas a disciplina



processual constante do CDC, onde se inciui o conceito de“interes-
se individual homogéneo” {(art. 81,1ll} e inclusive ¢ rito para sua
tutela judicial especifica {arts. 81 a 100});

2) n&o ha previsao legal autorizando exegese restritiva no reco-
nhecimento da legitimagao ativa, em fungdo do tipo de interesse
metaindividual objetivado, como por vezes se pretende, quanto a
cogitada exclusdo, "a prior”, da legitimacéao do M.R quando se
trate de interesse individual homogéneo, ou entdo para tutela do
erario publico. Quando o legistador quis restringir ou condicionar,
ele mesmo o fez, por exemplo, quando exigiu compatibilidade en-
tre o objetivo estatutdrio da associagdo autora e a natureza do
interesse emlide (CDC, art. 82, V). No mais, a postura do legistador
foi francamente facilitadora do acesso & justiga dos interesses
metaindividuais: a) possibilitou a inversédo do &nus da prova (art. 6,
VIi); b) relativizou (art. 28) ou mesmo dispensou {(art. 82, {li) a
exigéncia da personalidade juridica; ¢) previu legitimagao ativa de
tipo concorrente-disjuntivo (arts. 52 e 82 e incisos), d} dispensou ©
adiantamento das custas e despesas e restringiv 0os Onus da
sucumbéncia & hipdtese de “comprovada ma-fé" (art. 116}. Todo
esse contexto indicativo da“mens legistatoris” parece dever induzir,
por logica, a uma tendéncia exegética mais generosa (“benigna
amplianda”) e n8o ¢ contrario.

3} o antes afirmadoe estende-se também em face dos demais co-
legitimados ativos, no ¢otejo com quaisquer interesses metaindi-
viduais, seja porgue a propria CF deu essa abertura {art. 129, § 18,
parte finai}, seja porque a legilimagao prevista € do tipo concorrente
- disjuntive. Naturalmente, “modus in rebus”, algumas restrigGes nesse
campo 880 pensaveis, mas na verdade sua raridade acaba por
confirmar a regra, come no casoe lembrado por José Carlos Barbosa
Moreira: "0 Estado do Rio de Janeiro ndo tem por que propor agéo
civil publica em relagfo a um dano ambiental que se limita a
Ronddnia. N&o vejo como seria isto possivel. Penso até que seria
desasiroso, pelos problemas praticos que iria certamente gerar” 2

(12)"Acgo Civil Publica” (Conferdncia no STJ em 1992}, in Revista Trimestral de Direito Publice, {separata), Malheitos
Editores, p, 16,
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Mo tocante ao MP a restrigao possivel (e até ¢bvia) que se lhe
pode fazer quanto a sua legitimagzo € gquando se frate de um conjunto de
interesses individuais puros, ou seja de mera “soma” de inferesses
individuais, sem nenhuma conotagao de “indisponibilidade” e de “interes-
se social” (CF, art. 127), porque ai ndo haveria como sustentar que tal
tutela se compatibilizaria com a natureza das fungdes complementares
do “parguet” {CF, art. 129, 1X). Alids, a mera “soma” de interesses indivi-
duais (por exempio, de moradores num condominio horizontal em Iitigio
com a Municipalidade) se resolve em litisconsércio ativo facuttativo, caben-
do sua representacio judicial a advogado (CPC, arts. 37 e 46}. No ponto,
nos parece precisa a licdo de Kazuo Watanabe: “‘Certamente, como bem
aoverte Andrea Proto Pisani, ndo se deve resttingir a legitimagdo para
agir do Ministério Publico apenas aos casos em que estsja presente o
interesse geral e indiferenciado de natureza publicista, incumbindo-the
também fulela dos interesses coletivos especificos de natureza privatistica.
Mas nac se pods ir ac exiremo de permitir que o Ministério Publico ttele
interesses genuinamente privados sem qualquer relevancia social (como
os de condiminos de um edificio de apartamentos contra o sindico ou
contra terceiros ou 08 de um grupo de uma sociedads contra outro grupo
da mesma sociedade, a menos que esiefa presenle, por alguma razéo
especifica, o interesse social), sob pena de amesquinhamento da rele-
vancia institucional do Parquel, que deve estar vocacionado, por definigdo
constitucional, a defesa “da ordem juridica, do regime democratico e dos
interesses sociais e individuais indisponiveis {arl. 127, CF)"03,

E importante o aviso doutrinaria, trazende hipdteses como essas,
porgue elas dao ocontraponic para se escoimar o joio do trigo, permitindo,
“por exclusdo”, a identificagdo serena e racional dos casos que, malgrado
configurem um cimulo de posicdes individuals, oferecem certas peculia-
ridades que justificam o trato processual coletivo e, & partir dai, se libera
a legittmagdo concorrente - digjuntiva prevista no art. 5% da lei 7347/85.
No ponto, José Carlos Barbosa Mareira, falando de “itigios acidental-
mente coletivos”, adverie: "ha casos em que a soma & algo mais do que
simplesrmente 0 conjunto das parcefas, exatamente porque © fendmeno
assume, no contexto social, um impacto de massa”. " Figure-se hoje,

{13} "Damandas caletivas ..., cit.. p. 16,
(14) *Agdes colativas {..)", vit,, Fev. de Processon® 61, p. 188, 189,
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por exemplo, a ocupagio de uma area rural por mil trabalhadores ditos
"sem terra”; indaga-se: o episédio se reduz a mera “soma” de mil condutas
individuais, ou, ja configura um fendmeno coletivo, dadas as suas reper-
cussdes sociais e 0 risco iminente de conflito armado, tudo a justificar
iratamento diferenciado por parte das Autoridades?

Esse ponto veio bem esclarecido por Hugo Nigro Mazzilli: “Uma
coisa seria por o Ministério Publico em defesa de interesses de, digamos,
mela duzia de consumidores que tiveram seus carros danificados pefa
maresia, durante sua importacdo. Nesse caso, ndo haveria expresséo
social para justificar a atuagdo ministerial. Coisa diversa, porém, seria
negar “a priori” a possibilidade da iniciativa ministerial para propor, por
exermnplo, uma agao coletiva que visasse a impedir ¢ inconstitucional blo-
queio de cruzados em todo o pais (Plano Colfor}, ou a obter a devolugéda
de iributos Hegalmente retidos ou recolhidos de mithares ou milhdes de
contribuintes. Nesses ultimos casos, negar o interesse da sociedade como
um todo na solugde desses hitigios e exigir que cada lesado comparecesse
a juizo em defesa de seus interesses Individuais, seria negar 0s funda-
mentos e oS objelivos da agdo colefiva ou da agdo civil publica.” 9.

E extremamente importanie trazer ao lume a recente decisao do
STF no RE 163.231-3, na Agao Civil Publica movida pelo M.P contra As-
socia¢do MNotre Dame de Educagdo ¢ Cuitura (BJU 5.3.97, rel. Min.
Mauricio Corréa, v.u.} da qual se extraem estes excertos:

L L R T T T L T R T RIS P

“22. Nao paira nenhuma divida que a recorrida autorizou o aumento
das mensalidades contra legem, sendo certo inclusive que hé farta
prova nos autos de gue ndo se ohedeceu A legislacdo da época
quando se reuniu a comunidade escolar, através da Associagio
de Pais e Mestres, descumprindo-se nuclearmente o que entdo
determinava a Lei n® 8030/990, que disciplinava a forma das cobran-
¢as das respectivas mensalidades.

{15) & dafesa dos intaresses difuses emJulze”, 78 e, Saraiva, 1995, p. 80,
Na ponie, e, & nasso“Sobre a utitizagho da agae civil piblica da lai 7347788, para fins de dasblogueio coletivo
de atvog Ananceiros”, RT B72/260.
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23. Procurado o Ministério Pdblico de Sao Vicente, por alguns pais
que tinham dificuldade em arcar com os dnus do aumento, optou 6
representante do Parquet pela propositura da ac¢&o civil publica.

24. Estaria o0 MPE extrapolando as suas atribuigdes? Parece-me
gue nao, pois dessa forma procedendo o fez com base no dispo-
sitivo constitucional do artigo 129, inciso Ilf, da Carta Politica, que
a ele assegura a protegao de outros interesses difusos e coletivos,
& fundadamente assim estava legitimado ndo so pela norma cons-
titucional, sendo também pelo proprio Codigo do Consumidor e
por sua Lei Organica, que ac MP cometeram, dentre outros, o
dever de proteger os direitos coletivos.

25, Se o universo dos alunos e de seus pais € indeterminado, mas
determinavel, porque basta a coleta dos dados peranie a instituicdo
recorrida para se levantar a nominata respectiva, nem por isso se
retira © carater de interesses coletivos, que pelo referido Cdodigo
s&0 definidos como transindividuais de natureza indivisivel, de que
sefa titular grupo, categoria ou classe de pessoas ligadas entre si
ou com a parte contraria por uma relacio juridica-base. E € exa-
tarnente o que ocorre nestes autos, em gue hd um objeto comum
que 0s une, consubstanciado no aumento que a todos atingiu; ha
um grupo, objeto dos mesmaos interesses & interligados pela mes-
ma causa e uma parts contraria, no caso a Associagdo Notre Dame
de Educagdo g Cultura, que atrai a legitimidade da postulagéo pela
relagao juridica-base.

A A I AR eI AR 2 P s ot Nh L b I AN AR A7 P M e AU AN AR AN AT e PN I AWM P 4D R ARAr AR A abddbrinbrrassauvosdtn

27, Evidencia-se, quantum satis, que os interesses defendidos neste
recurso sao nitidamente homogéneos porguanto nascidos de uma
mesma origem, ou seja, mensalidades escolares cobradas abusiva-
mente, com um mesmo indice de aumento, aplicado a fodos os
usuarios da escola; por conseguinte homoegéneos, porgue na verda-
de todos da mesma natureza; & como homogéneos sdo uma sub-
espécie de interesses coletivos, como antes abordei, legitima 6 a
capacidade postulaidria do recorrente.
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28. Ao mencionar a norma do artigo 129, Hl, da Constituigas Fede-
ral, que o MP estd credenciado para propor a agae civil publica,
relacionada a “outros interesses difuses e coletivos”, outorgou-se-
Ihe a prerrogativa para agir na defesa de um grupo lesado com a
ilegalidade praticada. N&o se trata de intromissao da iniciativa mi-
nisterial na area especifica reservada & atuagdo de advogados,
senao a de defender, em nome coletivo, pessoas vitimas de arbi-
trariedade praticada com aumento abusivo de mensalidades esco-
lares. Dentre os atingidos, muitos dos pais nado teriam condigbes
de arcar com despesas judiciais e honorarios, como é ¢ caso
dagueles que procuraram o MP indignados e revoltades com ©
aumenta perpetrado; e por mal terem condicbes de pagar o8 estu-
dos de seus fithos, ndo possuiam condigOes de suportar despe-
sas exiras. Ademais, estava o Parquet mais do que impelido a
promover a a¢éo, pele dever de oficio, guanto mais quando se
trata de interesses que se elevam a categoria de bens ligados a
educacac, amparados como se sabe, constitucionalmente, como
dever do Estado e obrigagéo de todos (CF, art. 208).

31. Tem-se que ndo € ¢ Ministério Publico que invade a érea de
aluagdo da reserva da clientela dos advogados, sengo a propria
natureza do bem protegido gue ¢ exige, e que se al¢a av patamar
daqueles impugnaveis por via de agae direta, por certos entes, e
com muito mais razéo pelo Ministério Publico, neste caso concreto
investido da capacidade postulatdria para acao civil piblica, quando
0 bem gue visa a resguardar s¢ insere na orbita dos interesses
coletivos, em segmento de extrema delicadeza & de conteddo so-
cial tal que, acima de tudo, recomenda o abrigo estatal.

32. Assim. conheco do recurse extraordindrio interposto e the dou
provimento para, afastada a alegada legitimidade do Ministério
Pablico, cora vistas 3 defesa dos interesses de uma coletividade,
determinar a remessa dos autos ao Tribunal de origem, para
prosseguir no julgamento da agloc” {grifamos).

Q critério para o “salto de quaiidade” desses interesses uniformi-
zados pela origem comum, que thes permite a tutela coletiva, néo se
reduz apenas ao aspecto da expressdo numérica dos sujeitos concer-
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nentes, ou seja, a optica guantitativa, mas impende valorizar a base
fualitativa, ou seja: quando razdes de ordemn social, econdmica ou mesmo
de melhor técnica processual, recomendem o trato processual coletivo
da matéria. Nesse ponto, parece correto o enunciade da Simula de Enten-
dimernto n° 7 do M.P. de Sdo Paulo: “O Ministério Publico esta legitimado
a defesa de interesses individuais homogéneos que lenham expresséo
para a coletividade, como: a) 08 que digam respeito a satide ou a4 segu-
ranga das pessoas, ou ao acesso das criangas e adolescentes a educacao;
b) aquetes em que haja extraordindria disperséo dos lesados; ¢} gquando
convenha a colelividade © zelo pelo funcionamento de um sistema
econémico, social ou juridica.”

No mais, digno de registro & que, mesmo antes da abertura pro-
piciada pela clausula — “a qualquer outro interesse difuso ou coletive” — (lei
8078/60, art. 110, inserindo inciso {1V} ao art. 19 da lei 7347/85}, ja se houvera
iniciado, ao influxo do dispesto no art. 129, 1l da CF/88, a expanséo do
objeto da agdo civil plblica, para assim alcancar a tutela coletiva: dos
deficientes fisicos (lel 7853/89, arts. 3% e 7%) e dos investidores no mercado
de valores mobiliarios (lei 7913788, arts, 12 & 3%). Na seqliéncia advieram
outros textos, prevendo a tutela judicial: da crianca e adolescente (lei 8069/
90); do erario publico, “atu sensu”, por atos de improbidade administrativa
{lei 8429/92, art. 17}, da ordem econdmica (lei 8884/94, art. 88).

Presentemente, existe projeto de lei objetivando estender a agao
civil pablica também para a area trabalthista (projeto de lei da Camara
Federal, n® 98/94}, valendo lembrar que a CF menciona o “meio ambiente
do trabalho” (art, 200, Vill). '

De tudo, parece inevitavel a concluséo de que o8 interesses meta-
individuais, passiveis de tuigla por agdo civil ptblica, estdo hoje em “nu-
merus apertus”, porque, a par daqueles j& normatizados no Direito Objetivo,
como os antes relacionados, naga impede que, presente a nota da
relevancia social, outros venham a merecer igual ttela, por exemple, os
concernentes a certas einias ou minorias sociais. A estes grupos soclais
refere-se Alessandro Pizzorussa: "gh appartenenti ai gruppi etnico-iinguistic
hanno rappresentato fino ad oggi, net loro insieme, solfanto delle “comunita
diffuse’, assia delle collettivita di persone sprovvistie come tali di qualsiasi



possibilita di azione giuridica, nonostante che lo stesse ordinamento le
riconosca come centri di riferimento di umn cornpendio di interessi collettivi
giudicati meritevoli di tutela ed in effettl in qualche modo tutelati atfraverso
Popera degli organi pubblici o di soggetti che ne assumono Ia
rappresentanza”t'®,

Alias, o direilo contemporaneo parece encaminhar-se, decidida-
mente, no sentido da superagac de dogmas que até hé pouco se tinham
como incontornaveis: por exemplo, gue as posigdes juridicas ndo subjeti-
vadas ficariam & margem da futela judicial {a falacia de que “un interesse
che appartiene a molti non appartiene a nessuno, nessuno lo puo portare
in giudizio™ U™, ou ainda, a suposigdo de que personalidade juridica seria
0 “passaporte” necessario para a empresa adentrar o mundo juridico:
nosso Codigoe do Consumidor acotheu a teoria da desconsideraciio da
pessoa juridica - “disregard of legal entity” - (art. 28} e, bem assim, con-
cedeu legitimacao ativa a drgaos publicos desprovidos de personalidade
juridica (art. 82, IV}, Enfim, o dogma “nemo ad factum praecise cogi potest”
hoje também esta contornado, com a previsao legal de “astreintes” e
“medidas de apoio”, voliadas & consecugdo da prestacdo especifica da
obrigacdo: CPC, art. 481 e §§, redagho da lei 8952/94 .98 Enfim, & a vilo-
ria do “ses” sobre 0 'tet”; é a pricrizagio da relevancia social do interesse,
sobre a filularidade, subjetivada, desse interesse.

Ou, como bem colocado por José Carlos Barbosa Moreira, “o uso
exclusivo da palavra “direito”, semanticamente agrithoada a severa tradicdo
dogmatica, gera para certas posicdes de vaniagem, desprovidas deste
ou daquele atributo inerente ac conceito classico de "direito subjetivo”, o
perigo de ver-se relegadas & posicdo de inferioridade pelo prisma da tu-
fela, no plano constitucional. De outro 1ado, o adjetivo “individual” sugere
tratamento discriminaldrio, nesse mesmo plano, com relagdo aos direitos
(e outras posigdes juridicas de vantagem) que ndo se refiram de modo

{18}“Versa il riconascimento della seggefiivita defle comunita etnica - inguistiche?™. in“Giurisprudenza itakiana”, vol.,
CHXIY, 1872, parte 1V, col. BS.

{17} Mauro Cappaelietti, citando Alberie Romane, inn“Appuniisuila .., X, i, Glurisprudenza Haliana, vol, CXX VI, 1975,
paria 1V, col. 49

{18} CL. o nesso "Congidaragties acerca de certa tanddncia lsgistativa 3 atenuagds do dogma “nemo 2d factum
praecise cogi potest”. [n *Processe Civil - evolugde « vints anos de vigénaia®, toord. José Rogério 2 Tuctl, ed.
Sacaiva, Sac Pauio, 1998, .



gspecifico a um titufar — ou a certo numeroe de titulares — nitidamente
“individualizados” '®,

Em suma, os interesses plurissubjetivos que comportam tutela ju-
dicial coletiva sdo os que se revestem de relevancia social, por consultarem
alguns dos valores maiores da sociedade, identificagdo essa a ser feita
"in conereto”, por qualquer dos co-legitimados ativos & acéo civil publica.
No ponto, ¢f Hugo Nigro Mazzilli: "Atuaimente inexiste, portanto, sistema
de taxatividade para a defesa de interesses difusos e coletivos. Além das
hipoteses ja expressamente previstas em lel para a tutela judicial desses
inferesses {defesa do melo ambiente, do consumidor, do patriménio cul-
tural, das criangas e adolescentes, das pessoas portadoras de deficiéncia,
dos investidores lesados no mercado de valores mobilidrios, de interesses
ligados & defesa da ordem econdmica) — qualquer outro interesse difuse
ou colstivo pode ser defendido em juizo, seja pelo Minisiério Publico, seja
pelos demais legitimados do art. 5° da lei 7.347/85 e do art. 82 do Cédigo
do Consumidor.” %% No ponto, ainda, of. Nery & Nery: “O que caracteriza
umn direito como difuso, coletivo ou individual homogéneo é o tipe de pre-
tensdo deduzida em juizo. Um mesmo fato pode dar origem a pretensio
difusa, coletiva e individual homogénea” ®4

4. Ainda o objeto da agdo civil piiblica: a defesa do erdrio

Esta ainda bastante viva, na jurisprudéncia & doutrina, a discusséo
guanto & viabilidade da a¢éo civil publica para a defesa do erdrio, e bem
asgsim, positiva que seja a resposta, impende saber se o Ministério Publico
apresenia legitimagéao ativa para tal.

Buscando maior objetividade no trato da questao, colocaremos,
articuladamente, os possiveis argumentos que podem estar 2 base da
tese contrdria a defesa daquele valor através da agdo civil pdblica e,
especialmente, quando tal ocorra por iniciativa do M.P, que é o co-legi-
mado ativo mais atuante na espécie, como o revela a experiéncia forense.
£m seguida, enfrentaremos, de per si, os 10picos dessa pontuagao.

{19) Art. eit, b “Estudos de Diseito ...7, oit., p, 208,
{20) A defesa .5 ¢it, p. 100 e 100,
{21)"Codigo..., e, 2* ad,, 1996, nota 3% ao art. 12da 1ei 7347/85,
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A) gue a palavra “erario” ndo aparece nos textos atinentes a agdo
civit publica. '

Esse aspecto terminoldgico se explica por mais de uma razao.
Primeiro, 0 “erario” € espécie do género “patrimdnio publico”, valendo ob-
servar que a agaoc popular —invocada no art. 12 datei 7347/85 — promulgada
vinte anos antes desta dltima (lei 4717/65) dava o contetdo de patrimbnio
plblico, com sua devida e necesséria abrangéncia {§ 12 do artigo, redacdo
da lei 6513/77). “Consideram-se patrimdnio publico para os fins referidos
neste artigo, os bens e direitos de valor gcondmico, artistico, estético,
historico e turistica”. {grifamos}#)

Como se v8, o erario nada mais é do que o aspecto financeire da
expressio “patrimdnio publico®, do mesmo modo come, “mutatis mutan-
dis”, o conceito de “meio ambiente” pode ser visto sob as acepgdes nafu-
ral, cultural e artificial®, Assim, tanto ofende a0 patrimdnic ptblico a obra
vidria que destrdi sitio arqueolbgico (dano ao patriménio histdrico) como
o procedimento da Autoridade que possibilitou & realizagdo dessa cbra
por preco superfaturado e sem licitagao (dano ao erario publico).

De sorte gque, entre a interpretagdo meramente gramatical e a te-
leoldgico-sistematica, parece-nos nio haver duvida que deve prevalecer
esta Gltima, a qual conduz a concluséo de que o “erario” é, sem davida,
t6pico integrante do género “patrimbnic pablico”. Alids, ainda que assim
nao se entendesse, a defesa do erario é, claramente, matéria de interes-
se publico, & entae ja por ai se justificaria a intervengio do “parquet”,
porque ele deve atuar nas causas onde haja“interesse publico, evidenciado
pela natureza da lide ou gualidade da parte” {CPC, art. 82, HI).

E importante se ter presente que expresstes do género — “inte-
resse publico/geral/social’; “erario” “patrimdnio pblico”; "fazenda publica”
- devem ser interpretadas segundo o nucleo essencial que lhes aproxima
os conceitos, a saber, a nota comum da defesa da gausa piiblica, e, nao,
de 'modo a privilegiar o aspecto literal, gramatical {"littera occidit, spiritus
vivificat”}, Ate porgue, de certo modo, af se cuida de “conceitos juridicos

(22} Sobru os elenentos o as sendicdes ds agio popular, o, © nosso “Aglo Popular”, 29 ed., KT, $30 Paulo, 1996,
especiaimente tapitulo 32,

{23} Cf José Afonso da Siiva, "Direite Ambisntal Constitlugional®, ed, Malielras, 550 Paulo, 1994, p. 3,
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indeterminados”, a terem os seus contelidos preenchidos “in concreto”, &
semelbanga do que ocorre em outros ramos de Direito, por exemplo, no
penal: “raptar mulher honesta” (CP, art. 219) ou, no administrativo: contra-
tagao direta pela“singularidade do objeto”, ou por“notdria especializacao”.
Como adverte José Carlos Barbosa Moreira. “Na fixag@o dos conceitos
juridicamente indeterminados, abre-se ao aplicador da norma, como &
intuitivo, certa margem de liberdade. Algo de subjetivo sempre havera
nessa operacaoc concretizadora, sobretudo quando ela envolva, conforme
ocorre com fregliéncia, a formulagio de juizos de valor” @4,

De resto, no Dicionario "Aurélio”, a palavra “erario” aparece no ver-
bete *fisco”, e ainda como sinbnimo de “fazenda publica”. Nio estranha
assim gue, na organizacao judiciaria, as agdes populares, 0s mandados de
seguranga (individuais e coletivos), as agbes civis publicas, justamente por
lobrigarem interesses indisponiveis, de grande relevancia social, tramitem
em 12 grau pelas Varas geraimente denominadas “de Fazenda Publica”.

Enfim, argumentando com a legitimagio deferida ao M.P. pelos
arts. 16 e 17 da lei 8426/92, para ajuizamento de agéo por ato de impro-
bidade administrativa, José Marcelo MenezesViglian argumenta que “seria
um verdadeirc absurdo Iogico, legitima-io para postular a aplicagdo das
penas pelos atos de improbidade que causassem danos ac erdrio, sem
legitiméa-lo a postulagao do restabelecimente do erdrio ao estade anterior,
antes do avango do agenie puhlicol” @9,

B} que o erati assivel de tutela judicial vi A0 popular.

O fate de ¢ conceito de agdo popular na GF mencionar o “ata le-
sivo ao patriménio publico” (art. 52, LXXINN}, ndo nos parece razdo sufi-
ciente a embasar a afirmagio supra.

A propria lei da agdo civil plblica invoca expressamente a agao popu-
lar (art. 19), assim aproximando e credenciando ambos os institutos para a
tutefa judicial dos interesses metaindividuals, Tanto assim gue, no-

{243 *Ragras du experidncia e conceitas jurldicamente Indsterminzados”, n “Temas de Dirella Processual, 24 série, 2¢
8d., Saraiva, Sio Pauio, 1988, p, 65,

{25} “A logiimagdo do Miristério Publico para a defesa do patritmdnic publico”, RT 735/177.0 awor a2 & oslegao
resenha jurisprudencial {STY, TISP, TIGO, TUMG), respaidando a tese por gle perfilhada: item 2.5, p. 181, 182.
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meadamente, alguns interesses aparecem no objeto dessas duas acoes,
como se da com o “meio ambiente” & ¢ “patrimbnic histérico e cultural”;
entre elas € visivel, portanto, a existéncia de uma area gue thes é comum.

Dada a restricdo da fegitimacao ativa na agao popular ao cida-
déo-eleitor, compreende-se que o legislador ordindrio, presente a expe-
riéncia forense com essa acio, tenha, na lei 7347/85, colhido o ensejo
para atualizar e potencializar a tutela judicial dos valores maiores da so-
ciedade. Assim é que, de um lado, ampliou a legitimacdo ativa {art. 5% e,
de outro, fornou mais abrangente o objeto, cuidando ainda, para afastar
duvidas, de dizer expressamente que os interesses arrolados nos incisos
do art. 12 s8o tutelaveis pela agdo civil publica, mag “sem prejuize da
acao popular’(“caput’).

A se entender de outro modo, esse relevante valor social - 0 erario
publico — ticaria pouco protegido se sua tutela judicial continuasse depen-
dente da isolada iniciativa e desprendimento do cidadac-eleitor, quando a
experiéncia vem mostrando gue nos cascs onde aguele valor mais esta
em risco, como nos grandes escéndalos financeiros, muitos cidadaos se
intimidam, receando tudo que envolve tal empreitada, como o custoe a
morosidade do processo, sem falar no temor de possiveis represalias dos
agentes publicos envolvidos e dos terceiros beneficiarios do ato sindicado.
No ponto, o Min. Sepuilveda Pertence, do STF j& alertara, certa feita: “A
experiéncia da acio popular é muitas vezes comprometida pelo sentido
politico-partidario que ela toma, quase sempre surgindo em meic a uma
polémica de evidente conolagdo de conjuntura politica. A infrodugéo do
MP nesta vigiléncia ativa com legitimacao processual, sob a legalidade
da administracdo que o8 dois incisos obviamente comportam, € que parece
a0 mesmo tempo o grande poder e 0 grande desafio que essa instituicdo
recebe (...)"@8,

Ademais, alem dos interesses nominadamente indicados nos inci-
sos do art, 1% da lei 7347/85, ali consta a clausula que abre para "qualguer
outre interesse difuso ou coletivo™ {inciso 1V); e nao ha divida de que o
“ardrio publico”, concernindc a todos, € um interesse tipicamente difuso:

{26}*A Constituicdo Brasileira 19838 - Interpretagdes”. If Forum Juridice, {Uiversos autoras) Fomnge Univarsitaria, 22
g4, p. 2BB/267.
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0s sujeitos sdo indeterminados e 0 objeto & indivisivel: art. 81, [, da lei
8078/90. Se alguma divida ainda sobejasse a respeito, restou afastada
com as leis B429/92 e B625/83, aquela voltada & coergdo dos atos de
improbidade administrativa e recomposigéio do erdrio, legitimando para
tal o M.F. (arts. 16, 17 e 18) & esta igualmente legitimando o “parquet”
para defesa do erario, explicitamente (arts. 25, IV, “a" e "b” e VilI).

De sorte gue nos parece correta a exegese pela qual também a
tutela do erdrio se inciui no objeto da agao civil publica. Sendo assim, nao
ha como privar o M.P de promové-la judicialmente, mormente em se con-
siderando que, ao contrario dos outros co-legitimados ativos, cuja atuagdo
judicial pode depender de alguma exigéncia ou restricéo suplementar (ex.
& associacdo deve ser velha de um ano; o ente politico “Estado de S&o
Paulo” ndo ird, por certo, ajuizar agao ambiental no Rio Grande do Sul), ja
o M.P ¢ uno e indivisivel” (CF, art. 127, § 19}, podendo atuar sem restricbes
geograficas, bastando que se irale de “interesses sociais e individuais
indisponiveis” {art. retro, caput). #”

C) aue_a leqistacdo ordindria, conferinde a defesa do erdrio_ao
M.P, através Fdo_civil publica, exirapola os lindes constitucionais e

avanca no objete especifico da agdo popular.

O argumento parte do principio que o art, 129, Il da C.F. previu,
dentre as fungdes institucionais do M.P, o ajuizamento da agao civil pdblica
para defesa do “patrimdnio pablice e social, do meio ambiente e de outros
interesses difusos e coletivos”, sem af mencionar o "erario piblico”, valor
este que, em contrapariida, integra ¢ ambito da agdo popular, ja gue esta
pode ser manejada para “anular ato lesivo ao patrimdnio publico” (CF, art.
5%, LXXIH). '

Ermn primeiro lugar, cabe dizer que a propria CF vigenie estende ao
M.P. a possibilidade de “exercer outras fungdes que the forem conferidas,
desde que compativeis com sua finalidade” {art. 128, 1X}. Ao “parquet”
cabe, pelo art. 127 da CF, a defesa dos “inieresses sociais ¢ individuais
indisponivels®, nd0 parecendo haver equivoco ou excesso em considerar
que a tutela do“erario” consulta a defesa do“interesse social®, aié porgue

{27) De erdern gorat sobre o lagitimando ativa, of, o nosso "Agdo civit pdblica”, 44 ed., AT, $30 Paulo, 1586, cap, &°.
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0 erario, em Ultima analise, vem a ser 0 aspecto financeiro da “patriménio
pubtice”, do mesmo modo como os valores artisticos, estéticos e historicos
constituem aspectos do género “patrimdnio cultural’. N&o se vé, entdg,
motivo convincente para que o M.P. ndo possa tutelar o erario publico,
sabido que este ¢ formado dos aportes pecuniarios trazidos pelos contri-
buintes, havendo, pois, Obvio interesse social em que se fiscalize sua
gestao e se puna os atos de improbidade, com a consequante recom-
posigdo dos cofres publicos.

Desse modo, a legislagio ordinaria, subseqlente & CF vigente,
tendo reconhecido ao M.P. 0 poder-dever de zelar pelo erdrio, via acéo
civil pablica, a rigor nada mais fez do que detalbar 0s valores e interesses
que, explicitamente ou ac menos em linha de principio, j& constavam na
Carta Magna. Assim;

- lei 8429/92 - sobre atos de improbidade no service pablice: o art.
16 confere ac M.P ag&c cautelar de sequestro, e 0 art. 17 the

possibifita a agAo principal, cuja procedéncia, diz o art. 18, deter-
minard a “reparagdo do dang” ou a "perda dos bens havidos ilici-
tamente, decretande “o pagamento cu a reversao dos bens, con-
forme o caso, em favor da pessoa juridica prejudicada pelo jlicito”.

{Tutela judicial do erario pibl 0is).

- lei 8625/93 - lel orgénica nacional do M.P: o art. 25, |V, prevé o
ajuizamento de agao civil publica: “a) para a protecao, prevengéo e
reparagao dos danos causados ac meio ambiente, ao consurmnidor,
aos bens e direitos de valor artistico, estético, histérico, turistico e
paisagistico, & a outros interesses difusos, coletivos e individuais
indisponiveis e homogéneos; b} para a anmidagdo ou declaragéo de
nulidade de ates lesivos ao patrimbnio publico ou 3 moralidade
administrativa do Estado ou Municipio, de suas administrages indi-
retas ou fundacionais ou de entidades privadas de que participem”.

E oincisoVill daquele art. 25 ainda incumbe o“parquet” de “ingres-
sar em juizo de oficio, para responsabilizar os gestores do dinheiro
publico condenados por Tribunais e Conselhos de Contas”,

{Tutela judicial do erério publico. pois).
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Ao que se vé, o fato de a “tutela do erario” ser factivel via acdo
popular, em nada impede igual possibilidade hoje reconhecida ac M.P.
atraves da agao civil publica, até porque a propria lei 7347/85 comega por
dizer {art. 1%) que por ela se regem, "sem prejuizo da acfo popular, as
agdes de responsabilidade (...)" etc. Alids, analisando a agdo prevista na-
quele art. 25, IV, “b" da lei 8625/93, Ada Pellegrini Grinover afirma: “Uma
nava modalidade de a¢éo civil publica, introduzida pelo art. 25, IV, *b”da lei
8625, de 12.2.93 - LNMRF, veio consagrar, na realidade, ulilizagdo de verda-
deira acdo popuiar, com legitimagdo atribuida ao Ministério Pablico™#,

Cutro aspecto importante € que a legitimacéo ativa deferida por
aquelas leis ao M.P, para atuar em defesa do erdrio, apresenta-se afinada
com a diretriz constitucional de gue tal legitimag&o ministerial para a agao
civil publica “n#o impede a de terceiros, nas mesmas hipéteses, segundo o
disposto nesta Constituicdo e na lei” {art. 129, § 19). Logo, nada obsta que
a iniciativa processual venha exercida por qualquer outro dos demais co-
legitimadios indicados no art. 5% da lei 7,.347/85. Todavia, as estatisticas
forenses mostram que esse “apelo ao pluralismo”, feito pelo constituinte
pelo legisiador ordinario, acabou ndo provocando o co esperado junto aos
demais co-legitimados ativos. Assim, José Carlos Barbosa Moreira escla-
rece: “No Estado do Rio de Janeiro s&o 100 agdes civis publicas movidas
pelo Ministério Publico, para pouco mais de dez acles promovidas por
associagfes civis; em Sao Paulo, no campo dos Direitos do Consumidor
s80 95 agbes do Ministério Plblico para 10 associagbes; em matéria de
ambiente, segundo uma pesquisa feita em 100 comarcas daquele Estado,
das 444 agbes propostas, apenas 4% o foram por associagbes civis” @9,

Sendo esses os fatos, caberia entdo uma reflexdo acerca do juizo
de valor que se possa fazer acerca da atuagdo dos co-legitimados ativos
a agao civit publica, afim de nao se incorrer numa visao demasiadamente
critica ou severa em face daquele gue, jusitamente, se vem mostrando
mais diligenie e operante. Aqui e ali, é verdade, pode ocorrer algum ajui-
zamento precipitado®® mas n&o compromete o mérito daquiio que ordi-

{28y "Umna nova mosaiidade de lenimagRe A acdo popuiar. Possibilidede oo conexdio, contingncia a litispenddnia™. Iy
*Agdio Givil Pablica™, Lai 7347/85 « Reminiscénuias b BellenSes apls 10 anos do aplicagde”, coord. Edis Milard,
ed. BT, S&o Paulo, 1485, p. 23.

{29) “Agzo Civil Publica®, cit,, separata da Aevista Trimastral da Dirglto Piblico, p. 7.

{30) Para urna viske panordmicn desse relevante aspecio, inclusive com subsidios jurisprudencias, v, José Rogerio
Gruz & Tuccl, "Processe Civil - realidads & Jusiica™, od, BT, 830 Paulo, 1994, p.88 e s,
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nariamente se tem verificado e os niimeros o demenstram: dentre 03 co-
legitimados ativos para a acdo civil ptblica, o M.P. € o que mals ocupou o
espaco liberado pelo constituinte e pelo legistador ordinario para a tuiela
judicial dos interesses metaindividuais.

Em suma, nos parece que a “defesa do erario” se enquadra como
tema de interesse social indisponivel (CF, art. 127) e sua tutela através da
agao civil publica se afigura compativel com as finalidades institucionais
do “parquet” (CF, art. 128, |X}.

D) que a acdo civil publica € vocacionada 2 cominacao de fazer ou
de se abster {lei 7347/85, art. 11), razAc pela gual a eveniual parts pecu-
niéria da condenacio € recolhida 8o Fundo dos Interesses Difuses (art.
13}, o gue confirmaria_a tese da inidonesidade dessa acdo para res-

sarcimento do erario publico,

As premissas dessa afirmagéo estélo corretas, mas, 8o nosso ver,
delas nZo se extrai a pretendida conclusao.

O art. 13 da lei 7347/85 é regulamentado, a nivel federal, pelo Dec.
1.306/94, onde se prevé um Conseiho Gestor {art. 3%) a quem cabe
gerenciar 0s recursos gue foram arrecadados nas agdes civis publicas,
para “reparacdo dos danos causados... por infragao da ordem econdmica
e a oulros interesses difusos e coletivos” {art, 19). Tais recursos seréo
distribuidos para a efetivagdo das medidas preventivas, corretivas e de
fornento, indicadas no art. 6%, sendo gue "suas aplicagtes deverédo estar
relacionadas com a natureza da infragéo ou do dano causado” {art. 79).

Logo, tratando-se de montante pecuniario decorrente de condena-
¢&o em agéo civil publica onde se buscou a tutela do erdrio publico (vg., por
alo de improbidade administrativa previsto na lei 8429/92), parece-nos que
cabera ao Gonselho Gestor examinar e deliberar acerca do modo idéneo e
racional de se compalibilizar aquele produto pecunidrio com o interesse
tutelado na agao, até para se atenderem as diretrizes do Dec. 1306/94; “Os
recursos serdo prioritariamente aplicados na reparacdo especifica do dano
causado, sempre que lal fato for possivel” (§ Unico do art. 7%); e alias,
justamente para isso, tais recursos “deverdo ser identificados segundo a
natureza da infragdo ou do dano causado”(§ Gnico do art. 10).
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{Presentemente, o Consetho Federal, gestor do Fundo, tem seu
regulamento previsio na lei 8.008, de 21.3.85).

No ponto, comentando r. acorddo do STJ que, em agdo civil publica
movida pelo MP para defesa do erario, dera pela ifegitimidade ativa do
“parquet” (Resp. 34.980-5-SP, 29, rel. Min. Peganha Martins, v.u, 15.6.94,
DJU 19.9.94), Nilo Spinola Salgado Fitho e Wallace Paiva Martins Junior,
Promotores de Justica em S&o Paulo, asseveram que aquele desiderato
“era provimento lipico da Lei federal 7347/85 (art. 3%} a indenizagdo pelo
dano causado, ndo sendo valido argumentar que a quantia reverier-se-ia
ao fundo fratado no art. 13, porgue ele tem como pressuposto a irrever-
sibilidade do dano. Por fim, & época do julgarnento, vigiam tanto ¢ art. 83
da Lei federal 8078/30 {aplicavel por forca do art. 21 da Lei federal 7347/
85), 0s arts. 5% e 17 da l.¢l federal 8429/92 e 0 art. 25, inc. IV da Lei federal
8625/93, admitinde a ag&o civil pdblica para protegdo do patrimonio publico,
combatendo ato lesivo ou ofensivo & moralidade administrativa, com a
possibilidade de qualquer provimento adequado a tornar eficaz a tutela
do interesse, com o ressarcimento do dang” 94,

E interessante observar que, se 0 produto pecuniario decorrente
de condenagdo pecuniéria decorresse de acgfo popular (art. 11 dalei 4717/
65; RITJESE 96/385), se chegaria & solugio andloga & alcangdvel na agio
civil ptblica ajuizada em defesa do erario; ¢ montante apurado seria
recambiado ao ente politico {Unido, Estado, Municipio) que teve seu erdrio
lesado, o qual ficaria, assim, recomposto, em virtude do cumptimento do
juigado. NBo se vé, destarte, a dificuldade insuperavel que induziria a
inaptidao da agdo civil publica para fins de ressarcimento ao erario publico.

Alias, tanto na a¢io popular como na civil publica, é evidente que
o produto pecunidrio decorrente da condenagio ndo concerne ao autor e
sim & entidade pubiica prejudicada pelo ate ilegal e lesivo, sindicado na
acao. Por isso mesmo é que, configurada a contumacia do autor popular
em executar ¢ julgado, o M.P deve assumir esse mistér, justamente pelo
interesse publico {ai ndo apenas fazendario) na recomposicao do erario
(art, 16 da lei 4717/65). Também por ai se constata a inexisténcia de in-

{31} Ao Civil Pablica: Delgsa do Patrimdnio Piblico @ da Moralidade Admiristeativa”, RT 7284172,
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compatibiidade entre a defesa judicial do erario e as fungdes institucionais
do “parquet”.

Essas as consideragdes que, esperamos, sejam uteis, no presente
momento historico em que a agdo civil publica vem se afirmando como o
instrumento processual por exceléncia, na tutela jurisdicional dos inte-
resses metaindividuais.
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