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1. Da importincia e das caracteristicas do
instituto

Como vimos, a agdo civil publica. na sua
atual regulamentaciio constitucional e legal,
constitui uma inovagio e uma conguista para a
solugio rapida e eficiente dos conflitos de inte-
resses. enscjando o acesso 4 justiga de todas
as classes sociais.

Cabe indicar. inicialmente. a existéncia de
um certo parentesco entre 0 mandado de segu-
ranga, a agio popular e a a¢do civil publica. por
screm remédios especiais. de natureza e origem
constitucional. que se destacam e dissociam da
técnica e até da filosofia tradicionais do pro-
cesso civil classico. Essa analogia entre os trés
institutos €. a0 mesmo tempo. técnica ¢ filosofi-
ca por sc caracterizarem. todos eles, pelo fato
de serem instrumentos de conteido mais den-
so', refletindo o aprimoramento institucional do
Estado de dircito. com alguma vinculago his-
torica com 0 hAabeas corpus, ¢ destinando-s¢ A
protegio do individuo contra o poder piblico,
no caso do mandado de seguranga, ou para a
defesa da sociedade. ou de seus membros, em
€asos especiais que justificam um procedimen-
1o mais rapido e a legitimidade extraordinaria,
como ocorre nas hipdteses das ilegalidades que
ensejam a lesdo do patriménio publico, justifi-
cando a propositura da a¢do popular. ¢ da defe-

! WALD, Amoldo. (7 Afendado de Seguranga
na Pratica Judiciaria. 3.* ed..Rio. Forense, 1968, n.°
40, pp. 11] e ss.
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sa dos interesses difusos, ¢oletivos ¢ homogé-
neos individuais, no caso da agdo civil piblica,

S0 institutos que honram a ciéncia juridica
brasileira e revelam a sensibilidade do legisla-
dor ¢ do Poder Judicidrio, em questdes basicas
ligadas 3 protecdo dos direitos individuais, 3
moralidade administyativa, 3 ecologia. 4 prote-
g0 de consumidor e ao patrimbnio cultural ¢
artistico. 33 dvemos o ensejo de afirmar que. do
mesmo modo que um pais adquire dimensdes
internacionais pela sua produgdo industrial ou
pelo trabalho cientifico ou artistico nele realiza-
do, a introdugio de téenicas juridicas mais so-
fisticadas para a protegio do individuo € o de-
senvohvimento da Cidncia joridica, para este fim,
constituem elementos indiscutiveis da grande-
za e da importncia d¢ uma nagio,

E por este motiva que um ilustre processu-
alista esparho!? j4 disse em relagdo ao mandado
e seguranga — mas a lig&o também s¢ aplica,
por analogia, 3 a¢o civil pablica — que “os pro-
cessualistas brasileiros sentem um verdadeiro
fervor civico em relagio a esta instituigdo, com-
parivel a0 orguiho goe 05 espanhéis sentem
pelos processos forais de Aragiio, os ingleses
pelo habeas corpus & 0s mexicanos pelo ampa-
1o, Este entusiasmo se justifica plenamente ¢
tem levado os juristas brasileiros a estudar o
assunto sempre que lhes € dado apresentar te-
ses ou relatdrios em congressos internacionais
ou colaborar em obras estrangeiras”.? -

Na realidade, as vdrias novas técnicas pro-
cessuais surgiram em virtude da necessidade
de atender ou corrigir certas situagdes fiticas e
determinados imperativos sociais, Assim, en-
contram a sua razio de ser:

a) na desigualdade das partes (enqanic o
processo tradicional pressupde a sua igualda-
de — (ie. em certos £asos, 5¢ 10Tna N0 mais
uma presungio, mas yma ficgio);

b) na necéssidade de criagio de mecanismo
para a defesa dos grupos sociais {(corpos inter-
medidrios), que sio cada vez mais importantes
na sociedade contemporinea, com substitui¢io
dos individuos pelos grupos e respestivas en-
tidades representativas,

<} no papel que o processe assumhe come
“Instrumento de participagiio popular” na fis-

2 ZAMORA, Niceto Aleald. “El mandato de se-
guridad brasileflo visto por un etranjero” in Tres es-
tudios sobre el mandato de seguridad brasileRio,
publicaclio do Instituto de Detecho Comparado da
Unversidad Amonoma de México, 1963, p. 100.

calizagso da aplicagiio do direito;

d) na necessidade de atendimento eficaz e
répido 2 justica social,

Assim sendo e em virtude da sua finalidade, a
acdo civil piblica ja foi definida como sendo um
“ingtrumento avangado da tutela jurisdicional”,

Houve. na realidade. uma revolugio reno-
vadora do processo. que se realizon meio sécu-
1o apds a revolugdo que transformon o diseito
privado. enszjando a sua socializagio € moder-
nizagio.

E uma revolugio que consistiu na criagdo
de um novo direito processual, € surgiu, ao
lado do dircito tradicional, rompendo com al-
guns dos principios, que tinham sido sedimen-
tados, nos conflitos inter-individuais (Mauro
Cappelteti).

Em determinados casos ¢ Areas. sentia-se a
insuficiéncia das solugdes tradicionais para
assegurar a adequada tuiels aos novos direitos
que foram surgindo.

Os contratos de massas, vinculados 3 in-
formética e & mudanca de tipo de civilizagio, 4
concentragdo urbana ¢ as relaghes cada vez mais
desiguais entre as partes, passaram a exigir re-
médios de maior densidade ¢ eficigéncia, sob
pena de frustragio da justica.

Conseqiieniemente. conceitos iradicionais,
que eram vdlidos & impactantes. paca a direito
cléssico. foram renovados, pelo direito proces-
sual. Foi o que aconteceu comt:

ay a legitimidade € a substituigio processual,

b} os efeitos da sentenca € a coisa julgada,

Essa revolugio processual viabilizou a pro-
tecfo dos direitos coletivos, anteriormente es-
quecidos ou cuja protegio estava sendo frus-
tratia no esquema ciassico.

Existe uma analogia entre essa renovagio
do progesso ¢ as evolugdes que ocorreram, no
direito privado, em relagdo a institutos como:

a) a responsabilidade civil, especialmente
no tocante aos seus fundamentos, como a cul-
pa & o Tisco;

b} a propriedade 3 qual se atribuin funglio
social;

c) o conirato, que sofreu maior flexibiliza-
¢l0 g passou. em certos casos, a ter efeitos
eventuais contra terceiros e a ser suscetivel de
revisdo judicial. eic.. dele se destacando o con-
trato de trabalho, o contrato administrativoe a
relaciio de consumo, que passaram 3 ter tegi-
mes especiais,
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As transformagdes sofndas pelo direito pri-
vado, como as decorrentes do direito judicia-
rio, ndo significam o desaparecimento do direi-
to classico. mas a criagdo de um certo nimero
de excegdes as regras tradicionais. Assim, por
exemplo. no tocante a responsabilidade civil. a
culpa do autor do dano continua sendo o fun-
damento basico para que seja atribuida uma in-
denizagio a vitima. especialmente nas relagbes
inter-individuais. A individualizago da respon-
sabilidade e da pena. que ¢ conquista da civili-
zagHo ocidental. com base em textos biblicos,
na filosofia grega e no direito romano, tornou-
se. atualmente, imperativo constitucional (art,
5.2, incisos XLV e XIL.VI). Mas, nas relagdes en-
tre os grupos ou entre o individuo € 0 grupo. a
culpa deixou de ser o unico fundamento para o
ressarcimenio do dano, admitindo-se o risco
profissional e até a obrigagdo de indenizar em
virtude do exercicio de determinadas ativida-
des. A necessidade da protegdo da vitima en-
sejou a adogdo excepcional da responsabilida-
de objetiva. quando o dano € causado pelas
pessoas juridicas de direito publico e, ainda nas
relagdes de transporte, nos danos causades
pela energia nuclear etc...?

Temos, assim, no campo do direito civil,
como no direito judiciario, a possibilidade da
vigéncia simultinea, em 4reas distintas. de nor-
mas juridicas de natureza € estrutura diversas
refletindo principios juridicos que nem sempre
s3o os mesmos. Essas normas de conteiddo di-
vergente ¢ destinadas a reger, algumas, as situa-
gdes gerais €. outras, as situagdes especiais ou
especificas, nfio se contaminam. nem se comuni-
cam necessariamente, embora possam exercer,
umas sobre as outras, uma influéncia reciproca.

Assim, no decorrer da Historia. tivemos di-
reitos comuns ou gerais, ao lado de direitos
especiais. Foi 0 que aconteceu em Roma. quan-
do, a0 lado do jus civile, surgiram o dircito pre-
toriano. de origem jurisprudencial. € o jus gen-
tium, aplicdvel aos estrangeiros. Do mesmo
modo, na Inglaterra, tivemos, por longo tempo,
¢ ainda temos, a convivéncia da common law e
da Equity. No direito continental europeu € no
Brasil, o direito privado, que se concentrava
tradicionalmente no direito civil, passou a se
desmembrar de tal modo que este tornou-s¢ o
direito comum enquanto o direito comercial € o
direito db trabalho passaram a ser os direitos

* WALD, Amoldo. A influéncia do direito francés
sobre o direito brasileiro no dominio da responsabili-
dade civil, Rio. Imprensa Nacional. 1953, pp. 70 ¢ ss.

especiais. o iiltimo chegando a sair da érbitado
direito privado para constituir, para alguns au-
tores. um terceiro género, integrando o dircito
social.

A sitmacdo em matéria de direito processual
¢ analoga. pois as novas normas nio devem
abalar. nem afastar as antigas, cada uma delas
tendo uma area propria de incidéncia, Podemos,
pois. afirmar que a socializagdo € modernizagio
do direito material correspondeu a criagio de
um direito de agdes coletivas no campo do pro-
cesso. Foi 0 que o Professor Watanabe deno-
minou a molecularizagdo do direito judicidrio,
¢th oposigio A anterior atomizagio do mesmo. !
Do mesmo modo que em determinados setores,
os conceitos tradicionais do direito privado nfo
mais atendiam plenamente 3 adequada prote-
¢do da vitima. como aconteceu em certos cam-
pos da responsabilidade civil’, também no pla-
no processual, para assegurar a defesa de cer-
tos bens, valores ¢ pessoas, foi necessario re-
correr 3s agdes coletivas.®

Do mesmo modo que a revolugio dc direito
privado. que foi analisada por autores como
Ripert, Savatier Morin ¢ outros, a revolugio
processual ¢ necessaria e indispensdvel, mas,
¢riando novos instrumentos, exige que s¢jam
manejados com prudéncia, do mesmo modo que
o sdo os antibioticos, pelos médicos, ¢ as ar-
mas atdmicas, pelos governos, € que sgjam

4 WATANABE, Kazuo. “Demandas coletivas e
os problemas emergentes da praxis forense™, in As
garantias do cidaddo na Justiga. obra coletiva orga-
nizada pelo Ministro Salvie de Figueiredo Teixeira,
S. Paulo, Saraive, 1993, p. 196.

* Na década de 30, o Professor e Desembargador
Virgitio de Sa Pereira clamava contra as injustigas
decorrentes da n#io reparagiio dos danos causados
pelos acidentes de hondes. ponderando que a vitima
néo recebia indenizaglio, pois “os motorneiros (dos
bondes) tém culpa, mas niio tém dinheiro ¢ a Light
tem dinheiro mas niio tem culpa” (Decisdes e Julga-
dos, p. 18 ¢ WALD, Arnoldo. Questdes de Respon-
sabilidade Civil, Edigbes Cejup, 1990, p. 18). Des-
locando-se da andlise do comportamento do autor do
dano para apreciar o direito da vitima, a teoria mo-
derna assegura, a todos, a integridade fisica, 4 satide ¢
o direito & seguranga (WALD, Arnoldo. Qbrigagfes
e Contratos, 10 ed. Revista dos Tribunais, Sio Pau-
lo, 1992, p. 512).

¢ WATANARBE, Kazuo. Artigo citado na nota 4.
No mesmo sentido. MONIZ DE ARAGAO, ED.
“Q Codigo de Processo Civil ¢ a Crise Processual™,
in Revista de Direito Administrativo,v. 187, pp.37a
47 e numerosos outros estudos sobre a importincia
crescente das acdes colelivas,
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mantidos, nos seus campos proprios de ativi-
dade, os instrumentos tradictonais ¢ a dogmati-
ca clssica, que continuam a presiar relevantes
servigos 4 ciéncia juridica.

O uso generalizado e indiscriminado das
ages civis publicas, como outrora do habeas
corpus, dos interditos possessorios e do pré-
prio mandado de seguranca, podem constituir
séria ameaca & ordem juridica, & ensejar um cli-
ma de litigiosidade. inseguranga ¢ contestagio
generalizada, que € nocivo a0 desenvolvimen-
to do pais. O risco apresentado ¢ proporcional
i densidade e efetividade do remédio. como estd
ocorrendo em relagdo as armas atdmicas e aos
antibidticos j4 antes referidos.

O uso desenfreado dos novoes remédios
pode ameacar a manutengio da ordem juridica
¢ impedir o bom foncionamenio da administra-
¢io. da justica € da economia. J4 o insuspeito
defensor das instituigdes democriticas e dos
remédios processuais de maior densidade, que
foi Hely Lopes Meirelles. teve o ensejo de salien-
tar, h4 alguns anos atrés, na presente obra que:

“a agfio popular vem sendo desvirtu-
ada e utilizada como meio de oposicio
politica de uma administragio a outira, o
que exige do Judicidrio redobrada pru-
déncia no seu julgamento, para qué hio
atransforme em instrumento de vindicta
partidaria. nem impega a realizagiio de
obras e servios publicos essenciais 4
comunidade que ela visa proteger.”’

E em nota de rodapé, acrescenta que:

“A experiéncia vem demonstrando
que a vigente Lei de a¢o popularesta a
exigir uma completa reformulaciio em seu
texto nfio sO para conceitnar methor os
seus objetivos como para agilizar o seu
processamento € impedir que tais cau-
54s s¢ cigrnizem na Justiga, sem julga-
MENto NUMA perene ameaega aos adminis-
tradores chamados a juizo.”®:

A ligio de Hely Lopes Meirelles aplica-se
perfeitamente 3 atual utiliza¢o da ago civil pu-
blica na pritica forense, como alids demons-
trou recentemente, em excelente artigo, intitula-
do “Aglo civil piblica e sua abusiva utilizacio
pelo Ministério Pablico”, o eminente Professor
Rogério Lauria Tucci, que acaba de congquistar
uma das citedras de processo na Faculdade de
Direito da USP?

? Ver o fim do capitulo 1 da 2" parte.
#0Ob. ¢ loc. cits. na noia anterior.
? TUCCI, Rogétio Launia. “A¢lio civil pitblica e

O mencionado artigo se inicia com as se-
guintes consideragbes:

“Este astudo resulta da venficacio,
em nossa lide forense quotidiana, da mul-
tiplicagfio de proposituras de agfio civil
publica, pelo MP. que parece pretender
transformar o importante instituto juridi-
€0 numa auwténtica “panacéia geral para
toda ¢ qualquer situagioe™ nas palavras
candentes (empregadas alhures, para o
mandado de seguranga) ¢ bem apropria-
das, dc Kazuo Watanabe™.

Feitas essas ponderagBes, cabe lembrar que
a introdugiio em nossa legislagio da aglo civil
publica e dos seus principios basicos nfio deve,
nem pode atingir:
A) Os principios constitucionais que garan-
tem:

a) o devido processo legal e o contraditério
(devido processo legal substantivo ¢ adjetivo);

b) a separagdo dos poderes;

¢) as competéneias respectivas da Unidio,
dos Estados e Municipios;

d}a area de competéncia de cada magistrado.

B} O resto do sistema processual tradicio-
nal. que continua em vigor, com as suas premis-
sas e regras de procedimento, pois o direito
especial ndo revoga o direito geral.

Como ji assinalamos, do mesmo modo que
houve o abuso do mandado de seguranga, do
qual se pretenden fazer wma panaceéia, hi uma
certa tendéncia. atualmente, de generalizar o
uso da agio civil piblica, sem que se atenda 3
sua verdadeira finalidade. No mandado de se-
guranga, aos poucos. a lei, a jurisprudénciae a
doutrina foram firmando parametros par impe-
dir o seu abuso. ou seja, a sua utilizag#o come
substituto de todas as demais agdes, como
modo de cobranca ou de restituigdo e como for-
ma de modificar decisio judicial (a nfio ser nos
casos de aberragdes juridicas ou para o fim de
concessdo de efeito suspensivo a recursos, em
situagdes especiais). conforme se verifica pe-
las varias simulas do Supremo Tribunal Fede-
ral que trataram da matéria (Samulas n.%s 101,
266,268,269, 271,304,429 474¢ 511, Uma con-
dendvel legisiagdo recente de duvidosa consti-
tucionalidade esta até ameagando a integrida-
de do instituto, chegando zo extremo oposto.

Pode-se afirmar que a tendéncia de genera-
Yizar o uso do mandado de seguranga fez com

sua abusiva utilizagiio pelo Ministério Piblico™, in
Ajuris n.* 56, novembro 1992, pp. 35 a 55.
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que perdesse a sua densidade ¢ eficiéncia. ocor-
rendo, em certo sentido. uma aplicagio da Lei
de Lavoisier no campo juridico. Efetivamente,
a maior generalizagio no uso do remédio enseja
a sua menor eficiéncia. Ficou. assim, ameagado
o instituto de se transformar numa verdadeira
agAo ordinaria. em todos os sentidos. Na reali-
dade. com a sobrecarga de processos. 0 man-
dado de seguranca acabou s6 podendo ter efei-
tos imediatos, ou em tempo habil. em virtude da
concessio da medida liminar pois. para o julga-
mento do mérito do pedido a demora tornou-se,
evidentemente. excessiva.

Cabe salientar, finalmente que, a defesa do
mandado de seguranga. que estamos fazendo
ha cerca de 40 anos, quando publicamos o nos-
50 primeiro livro a respeito, e tanto da agfo po-
pular como de agdo civil publica. € no sentido
de prestigia-las. sem deturpa-las.'

2. Da recente patologia das agdes civis
publicas

Ao examinar a recente ¢volugiio jurispru-
dencial das agdes civis publicas. quatro aspec-
tos merecem 1m exame especial;

1) as agdes civis piblicas intentadas com
base na eqiiidade, sem respaldo legal, caracte-
rizando o pedido juridicamente impossivel € a
impropricdade da agdo,

2) as agdes civis pablicas intentadas como
substitutas das ages diretas de inconstitucio-
nalidade;

3) as a¢es civis piblicas nas quais o juiz se
atribui jurisdi¢io nacional,

4) as agdes civis publicas para defesa de
direitos individuais homogéneos ¢ disponiveis,
fora dos casos expressamente previstos pelo
legislador.

A As agdes civis piblicas e o direito mate-
rial

A fingdo do poder judicidgrio consiste
em fazer observar em concrelo as normas
Juridicas existentes (Calamandrei)

A fung¢do judicante manifesta-se em dois
atos, na ligo dc Kelsen, consistindo em:

a) estabelecer a exisiéncia de um ato qualifi-
cado comg aittijuridico civil e penal, por uma
norma juridica aplicavel ao caso;

b} aplicar a san¢do civil ou penal prevista
emlel.

WWALD. Amoldo. (3 mandado de seguranga,
publicagdo do DASP, Rio de Janeiro, 1955.

Conclui-se que o ate jurisdicional nio é
inovativo (Calamandret). constituindo tdo-so-
mente na especificagfio de norma preexistente
(donde a irretroatividade da lei).

Existem, evidentemente, algumas excegdes,
tais como;

a) os dissidios coletivos previstos pela
Constituigiio (art. 114, § 2.7,

1) outros casos especificos em que o pro-
prio legislador manda expressamente aplicar a
eqitidade (arts. 127 ¢ 1.109do CPC, art. 165da
Lei de Luvas. normas sobre arbitragem no CPC,
art. 5.° da Lei das Pequenas Causas, art. 6.°, V,
do Cdédigo de Defesa do Consumidor),

Mas. em principio. a sentenga njo tem o
contelido ¢ o alcance da norma geral. Tal situa-
¢do surge. todavia, na agfiocivil pablica (ACP)
em virtude do que dispde o art. 1] da Lei p°
7.347. que previu a possibilidade para o juiz de
determinar. erga omnes. a prestagio de uma ati-
vidade devida ou a abstengio de uma atividade
nociva. Acontece que o art. 11 deve ser inter-
pretado sitstematicamente com o art. 5.°, 11,
da Constitui¢io. de acordo com o qual nin-
guem serd obrigado a fazer ou deixar de fazer
alguma coisa. senfo em virtude de lei (em
sentido formal). Assim, a atividade devida,
4 qual se refere ¢ texto legal. ¢ a determing-
da por lei e a atividade nociva é tio-somen-
te a ilegal ¢ lesiva.

Conseqilentemente. a ACP nfio é instrumen-
to de eqitidade, de dircito alternativo. ou de pro-
teqdo de interesses ndo consagrados pela lei,
Por mais que a nossa legislagdo se refira a
interesses difusos. aplica-se a ligdo de Ca-
ppelieti de acordo com a qual a agdo publica
protege:

“o interesse & 050, na medida em que
a lei substantiva o transforma em direito.”

Neste sentido. também se manifesta a dou-
trina patria, conforme se verifica pelo entendi-
mento dos nossos mais eminentes administra-
tivistas tais como:

1) Hely Lopes Meirelles:

“A Lei n.° 7.347 é unicamente adjeti-
va. de carater processual. pelo que a agdo
e a condenagio devem hasear-sg ez al-
guma norma de direilo substantivo...” (ter-
ceira parte, capitulo 1.° da presente obra),

2) Caio TAcito:

“E licito ao juiz. no desempenho da
atividade jurisdicional. do controle dos
atos administrativos. proceder ao exame
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do ato, podendo anula-lo... Fica-lhe ve-
dado. porém, decidir quanto z0 mérito do
ato administrativo.” (RD4 153/258),

Na jurisprudéncia, a matéria ficou muito cla-
ra em decisfo proferida pelo Supremo Tribunal
Federal no CA n.° 35, do qual trataremos logo
em seguida. ja referido na nota 10 no capitulo
1.°da 3.2 parte (RT 690/184).

O que se reconhece, no direito patrio ¢ es-
trangeiro, € a necessidade de leis de protecio a
determinados bens juridicos (consuridor, meio
ambiente. direitos ¢ivis, mercado de capitais,
crianga ¢ adolescente) para que possa funcio-
nar o sistema processval em relagdo aos direi-
tos coletivos e difusos. A modifica¢io proces-
sual. por si s6. no importou em alteragfo do

direito substantivo, nem em criagiio de direito.

material, mas tdo-somente na cstruturagio de
instrumento adjetivo para a adequada ¢ eficaz
protecio dos direitos substantivos ja existen-
tes € legalmente consagrados.

Concluimos. pois, que a regulameniagho
processual da ACP ndo € auto-alimentivel. Tra-
ta-se da criag3o e consagracdo de um ipstru-
mento processual da ordem juridica, na gual o
adjetivo, por mais importante que sefa, ndo
pode prescindir do substantive.

Neste sentide, o pronunciamento do entfio
Procurador-Geral e hoje Ministro do Supremo
Tribunal Federal, Sepilveda Pertence, no CA
n." 35, quando afirma:

“Niio basta o equipamento proces-
sual para viabilizar a protecfio daqueles
interesses sociais que, sem lei, gue os
convertg em direitos coletivos, o juiz
entenda merecedores da prote¢do, o,
o que ¢ pior, contra a lei que 0s proteja
em determinada medida”

Na ementa do Parecer do Ministério Pabli-
co, no CA n.° 35, consta o seguinte:

“Protegiio jurisdicional dos interes-
sesdifusos, Lei n.° 7.347/85; limitag3o ao
ambito da fungdo jurisdicional, que ndo
permite a0 juiz prestar tutela na ausén-
cia, em contrario, ou além da autorizada
pela norma de direito material incidente.”

O entendimento dominante no Suprermo Tri-
bunal Federal acompanhou o parecer, tendo
conclnido que descabia a agfio civil piblica
baseada na eqitidade.

' Ap. Memorial apresentando ac Supremo Tri-

bunal Federal por Amoldo Wald no “Cenflito de
Atribnigfes” n.® 35, p. 106.

No mencionado caso (CA n.° 35), em bri-
Ihante voto_ com um certo sabor anedotico, mas
que bem refrata os riscos que a generalizagiio
ou o uso indiscriminado da ACP pode ensejar,
o eminente Ministro Francisco Rezek teve o
enscjo de salientar que ndo admitia a agfo civil
publica sem que fosse embasada em norma ex-
pressa de direito material. Afirmou 5, Ex." que:

“Figuro a situagdo seguinte; amanhd
o curador de interesses difusos. no Rio
de Janeiro, dirige-se a uma das varas ci-
veis da capital. com toda a forma exterior
de quem pede a prestacio jurisdicional,
¢ requer ao juiz que, em nome do bem
coletivo. exonere o Ministro da Fazenda
e designe em seu logar outro cidadio,
cujo luminoso curriculum viria aAnexo.

Nio ¢ o fato de alguém dirigir-s¢ ao
forg que indica, a meu ver, que este al-
guém esteja pedindo a prestacio jurisdi-
cional, e sim o exato teor daquilo que se
pede. Atentel, como de hibito, a0 voto
do eminente Ministro Célio Borja. Gran-
de parte do meu convencimento. que s¢
formou durante o debate, deve-se a ele-
mentos trazidos 4 mesa por Sua Excelén-
cia. Entretanto, o Ministro relator distin-
guiu. 4 luz do parecer do Ministério Pi-
blico, no pedido vestibular, aquilo que
teria por alvo uma forma qualquer de pres-
tagio jurisdicional, e aquilo em que a pat-
e postulantie ndo pediu a0 magistrado
que aplicasse a legislagio existente - o
produto do labor legistativo — ao caso
congreto, mas que crizsse a norma. Tat a
hipotese, tendo sido possivel fazer essa
distingdo, apreciatia acompanhat ¢ vate
doeminenterelator.”

A impropriedade da agdo civil piblica quan-
do nio fundada em norma legal expressa tam-
bém tem sido reconhecida em despachos do
eminente Presidente do Tribunal Regional Fe-
deral da 3.? Regifio. Dr. Homar Cais, que, na sus-
pensfo de execuclo de Liminar n.° 1.336-SP
(Reg. n.°9303.255224). em 4-3-93 casson limi-
nar concedida em agfio civil plblica, movida
pelo Ministério Poblico, contra a Caixa Econb-
mica Federal, objetivando a revisiic dos critéri-
os de reajuste das presiaghes de financiamento
pelo Plano de Equivaléncia Salarial (PES). Na
sua decisdo. salienton o douto magistrado que,
considerando o pedido. tinha

“fundada divida quanto 3 idoneida-
de da agfo civil piblica para a obtengio
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do pretendido resultado. bem como quan-
to a legitimag#io ativa do Ministério Pa-
blico para intentd-la na defesa de inte-
resses nitidamente privados.”

O mesmo ilustre magistrado também deci-
diu. em 10-3-93, na Suspensio de Seguranga n.®
1.337-SP {Registro n.® 93.03.24380-3), sustar os
efeitos de medida liminar concedida em ACF,
na qual se alegava a inconstitucionalidade do
art. 6.° § 1.°.daLein.°8.162, autorizando a mo-
vimentagHo. pelos servidores publicos federais
dos saldos das contas vinculadas 20 FGTS. No
seu despacho. esclareceu o Juiz Homar Cais que:

“Inexistente litispendéncia entre agdo
direta de inconstitucionalidade propos-
ta perante o Tribunal compeltente ¢ a¢do
civil pithlica intentada perante juizo de
primeiro grau, conquanto se procure por
meio desta inserir-s¢ ¢m nosso sistema
uma nova ¢ inconveniente forma de con-
trole de constitucionalidade. A verifica-
Gdo de tal ocorréncia levou Arnotdo Waid
a observar:

“Como a sentenga proferida na agdo
civil piblica faz coisa julgada ergo om-
nes, entendemos que ela nfio pode ser
utilizada com a finalidade de declarar a
inconstitucionalidade da lei, criandeo uma
nova forma de controle ndo prevista, pefa
Constituigio e que violaria os principios
basicos da Fedetagdo. Efetivamente, no
sistema vigente admite-se o controle da
constitucionalidade, no caso concreto,
pelo juiz singular ¢, de forma geral e abs-
trata, pelo STF. ao julgar a agio de argiii-
¢io de inconstitucionatidade. Ocorre
que, recentemente, especialmente nos
casos de liberagdo de cruzados bloquea-
dos pelo Plano Collor e na discussio dos
efeitos da Lei n.° 8.177, que regulamenta
a corregfio monetaria dos créditos do Sis-
tema Financeiro da Habitagfo, varios ju-
izes federais concederam liminares para
susponder a aplicagfio da lei no dmbito
de sua jurisdigiio. Tivemos, assim, leis
federais que deixaram de ser aplicadas
em vérios Estados, erga omnes, infrin-
gindo-se as normas constitugionais que
asseguram a identidade do direito fede-
ral aplicado em todo o Pais. Virias deci-
sdes dos Tribunais Regionais e do STJ
acabaram suspendendo essas liminares.
Na realidade. entendemos que a agdo ci-
vil publica ndo pode ser um sucedaneo

local da agfio de argiiico de inconstilu-
cionalidade. que tem foro proprio € ex-
clusivo.” (Hely Lopes Meirelles, Mandg-
do de Seguranca, Acdo Popular, Acdo
Civil Piblica. Mandado de Injugdo,
Habeas Data. 14.° edigfio atualizada por
Arnoldo Wald. pp. 126/127).

No caso especifico ndo se pode dei-
xar de alentar para o ato de que o Supre-
mo Tribunal Federal estd prestes a con-
cluir o julgamento da ADIN n.°6134-DF,
{ue examina a representagio do Procy-
rador-Geral da Repiiblica sobre o § 1.°do
an. 6.°da Lei n. 8.162/91. Tal circunstin-
cia. por evidente. ndo tem o conddo de
paralisar eventuais julgamentos de agdes
que versam o controle concentrado da-
quela regra. ef¢ito ndo previsto em nos-
so sistema juridico. Mas tratando-se. como
se trata. de medida liminar de carater niti-
damente satisfatério, tudo aconselha a que
se suspenda sua execugfio. em nome do
principio da seguranea juridica.”

Conclui-se que, somente em yirtude de nor-
ma expressa de direito substantivo, é que pode
ser proposta a agdo civil piblica. ndo cabendo
extravazar desses limites, sob pena de deturpa-
¢do do instituto.

B. A agéio civil piiblicg nii6 é forma parale-
la de declaragdo de inconstitucionalidade

Acresce que, em varias oportunidades, a
a¢io civil pablica tem sido utilizada como ver-
dadeiro substituto da ago direta de inconsti-
tucionalidade. com a diferenga de ser a compe-
téncia para o seu julgamento do juiz singulare
niio do Supremo Tribunal Federal, como manda
a Constituigio Federal.

Ora. conhecemos no direito brasileiro os
controles abstrato ¢ concreto. O abstrato € da
competéncia exclusiva do Supremo Tribunal
Federal e o concreto s6 se aplica em casos es-
pecificos ou de modo incidental. Como a deci-
sdo da ACP tem efeitos erga omnes, ndo pode
ensejar o controle da constitucionalidade da lei
por via disfargada, com usurpagfio da compe-
téncia do Supremo Tribunal Federal.

Essa impossibilidade decorre da inviabili-
dade das duas conseqiiéncias alternativas:

a) ou a inconstitucionalidade ¢ declarada
locaimente _tio-somente na dreg de competén-
cia do juiz e, aplicando-se erga omnes. cria um
direito substantivo estadual diferente do na-
cional ¢ viola a Constitui¢Fo que estabelece a
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unidade do direito substantivo. havendo até a
possibilidade de se criar um direito especifico
aplicivel em determinada Jocalidade. e ndo em
todo o Estado, quando a drea de jurisdigdo do
juiz federal ¢ inferior 4 do Estado. situagio que
ocotre no Estado do Parand;

b) ou a inconstitacicnalidade ¢ declarada,
pelo magistrado de primeira instdncia, para ter
efeitos no plano nacional ¢ hi usurpaco. pelo
juiz. da fungfio do Supremo Tribunal Federal.

O caréter excepcional do controle de cons-
tinucionalidade in abstracto foi saliemado, no
Supremo Tribunal Federal, pelo Ministro Mo-
reira Alves. que a respeito afirmou:

“Q controle de constitucionalidade in
abstracto (principalmente em paises em
que, como 0 nosso, e admite, sem resiri-
¢des. o incidente tantum) ¢ de natureza
excepcional, e so se permite nos casos
expressamente previstos pela propria
Constitui¢do, como consectario, alias. do
principio da harmonia ¢ independéncia
dos Poderes do Estado.™"

O mesmo magistrado teve, ainda, 0 ensejo de
esclarecer, em recente trabalho doutrindrio, que:

“Por fim, a Constitui¢io de 1988 —ao
contrario da Constituigdo de 1967 € da
Emenda Constitucional n° 1. de 1969, que
silenciaram sobre preceito semelhante
existente na Emenda Constitucional n® 16,
de 1965 - declarou, no § 2.° do art. 125,
que “cabe aos Estados a institui¢io de
representacdo de inconstitucionalidade
de leis ou atos normativos ¢staduais ou
municipais em face da Constituicio esta-
dual, vedada a atribuigio da legitimagio
para agir a um vinico rgdo”. Com isso,
ndo ha mais divida sobre se os Estados
—como j4 o faziam sob o império da Cons-
tituigAo de 1967 e da Emenda Constitucio-
nal n.° 1, de 1969 - podem adotar, nade-
fesa das Constitui¢des estaduais, o con-
trole de constitucionalidade das normas
estaduais e municipais em abstrato. E, na
Reclamagiio n.® 337, julgadaem 23.8.1990,
o Supremo Tribunal Federal manteve sua
jurisprudéncia anterior, no sentido de que
ndo cabe aos Tribunais de Justica dos
Estados processar e julgar agio diretaem
que se argui a inconstitucionalidade de

- lei municipal em face da Constituigio
Federal, pois, em caso contrdrio, tendo

2 RE n.°91.740. RS in RTJ 93 (1} 461- 462.

o0s acorddos nessas agles eficacia erga
omnes, a eles estaria vinculada a Supre-
ma Corte, que, assim, nfio poderia exer-
cer seu papel de guardii da Constituigio
Federal no controle difuso de constituci-
onalidade da lei municipal declarada in-
constituciona! em a¢io dessa natureza,” "

A tese do descabimento da utilizagio da
agfo civil piblica para afastar normais incons-
titucionais teve, alids, o ensejo de ser defendi-
da. em congresso do Ministério Piblico ¢ em
outros pronunciamentos, pelo Procurador da
Repiblica Gilmar Ferreira Mendes.

Por sua vez, varios acorddos consideraram
a agAo impropria para esse fim, destacando-se
os acdrdios do Tribunal de Algada do Rio Gran-
de do Sul que s¢ manifestaram em agdes civis
publicas intentadas para que fosse devolvido
aos contribuintes o IPTU inconstitucionalmen-
te aumentado pelo Municipio. Neste sentido,
decidiu a Egrégia Primeira Cimara do Tribunal
de Algada do Rio Grande do Sul, ao apreciar a
Apelagdo Civel n.° 191130194, em 10.12.1991,
esclarecendo na ementa do acordio que:

“Agfo civil pablica. Ago direta de in-
constitucionalidade de tribwto travestida
de acjio civil piblica. Descabimento.”

O acordiio reconheceu que inexiste viabili-
dade da acdio civil publica para a defesa de inte-
resses individuais homogéneos e acrescentou
que também era imprdpria a agiio por pretender
que fosse reconhecida uma inconstitucionali-
dade ergn omnes. Foi 2 seguinte a conclusio
da decisdo:

“Existe ainda wina outra razio a con-
duzir o raciocinio para idéntico resulta-
do. E que, em se tratando de tributo acoi-
mado de inconstitucional, ha a previsio
constitucional da acfo direta de incons-
titucionalidade. Q art. 102 da Constitui-
4o da Republica atribui ao STF, compe-
téncia para processar e julgar originaria-
mente a a¢iio direta de inconstitucionali-
dade de lci ou ato normativo federal ou
estadual.

Oart. 97 da Constitui¢io estacual atri-
bui a0 Tribunal de Justica competéncia
para processar e julgar a agdo direta de
inconstitucionalidade de lei ou ato nos-

1¥ Ap. As garantias do cidaddo na Justiga, obra
coletiva coordenada pelo Ministro Salvio de Figuei-
redo Teixeira, ed. Saraiva, 1993, p. 14
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mativo estadual perante a Constitvigiio
estadual e de lei municipal, perante a
mesma e a Constituicdo Federal. inclusi-
ve por omissdo. Ora, tanto a agdo direta
de inconstitucionalidade quanto a agdo
coletiva para a defesa de direitos indivi-
duais homogéneos produzem efeitos
erga omnes.

Admitida. portanto, agdo civil publi-
ca para obstar a cobranga de tributo ha-
vido por inconstitucional, abre-se a pos-
sibilidade de prolagfo de sentengas con-
traditorias, com efeitos igualmente erga
omnes, o que resulta absurdo. Imagine-
se. no caso do Rio Grande do Sul. uma
agdo civil pablica, julgada pelo Tribunal
de Alcada, afirmando a inconstituciona-
lidade de um tributo municipal € uma on-
tra agdo. direta de inconstitucionatidade,
julgada improcedente pelo Tribunal de
Justiga. Qual decisfo prevalecerd erga
omnes? A proferida em primeiro lngar? A
proferida por Gltimo? A proferida pelo
Tribunal Superior? A simples possibili-
dade desse caos estd a demonstrar a im-
possibilidade de se admitir a agfo civil
publica quando possivel agio direta de
inconstitucionalidade.”

No sentido do descabimento da agdo civil
publica como substituta da a¢fio de inconstitu-
cionalidade, também manifestou-se o ilustre
Presidente do TRF da 3.” Regifio, Dr. Homar Cais,
na ja mencionada Suspensio de Seguranga n.°
1.337 referente 4 a¢do civil piblica, na qual foi
alegada a inconstitucionalidade do § 1.° do art.
6.°daLei n.” 8.162/91, no tocante 4 movimenta-
¢io de saldos vinculados ao FGTS por funcio-
narios piiblicos, em que nos honrou com cita-
¢do de trecho que escrevemos a respeito (DOE,
Poder Judicidrio, Estado de S3o Paulo, de
12.3.1993,63 (47, p. 107.

Por sua vez, a Juiza Annamaria Pimentel, da
3. Turma do Tribunal Regional Federal da 32
Regido. concedeu, em 17-12-1990, medida limi-
nar em mandado de seguranga contra medida
liminar concedida por juiz federal, em acdo civil
publica, que considerara inconstitucional a re-
gulamentagiio do Banco Central, que fez depen-
der a aplicagdo do art, 192, § 3.° da Constitui¢io
da promulgagio de lei complementar (MS n°
90.03.45384-5).

Na reattdade, foram numerosas as agdes ci-

W Julgados do Tribunal de Alcada do Rio Gran-
de do Sul,n.° 81, pp. 216 a 219,

vis publicas intentadas. em todo o Pais. seja
paraexigir a aplicagfio imediata doart. 192, §3.°,
da Constitnigdo. alegando a inconstitucionali-
dade da regulamentagio do Banco Central. que
constderou que a mencionada norma nfio era
auto-aplicivel. dependendo de regulamentacio
legal. seja para o reconhecimento erga omnes
da inconstitucionalidade dos varios diplomas
legais. que regulamentaram a corregdo moneta-
ria nos ultimos anos. ¢. em particular, em rela-
¢do ao Plano Collor.

C. Extensdo da jurisdicdo na agdo civil
priblica

Problema mais delicado ¢ o da extensio da
Jurisdigiio do magistrado na ACP, em virtude da
redagiio da lei. que pode parecer ambigua. ao
deixar de compatibilizar expressamente os princi-
pios da competéncia funcional e territorial e a
extensfdo de jurisdi¢do do magistrado na ACP,
ensejando interpretagio divergentes na doutri-
na e na jurisprudéncia,

0 Cédigo de Defesa do Consumidor (CDOC),
Lein.® 8.078/90, estabelece. em relagfo 3 justica
estadual, a competéncia do juiz do local onde
ocorre o dano e. no caso de dano nacional ou
regional. o da capital do Estado ou do Distrito
Federal (art. 93), aplicando-se a norma, em tese,
a todos os casos de ACP, em virtude do dis-
postonoart. 117do CDC.

Se um dnico ato enseja danos nacionais ou
regionais, a competéncia ¢ do local onde foi
sofrido o dano, ou da capital do Estado. mas se
0s prejuizos atingirem varios Estados, a liber-
dade de escolha de foro niio deve ser ilimitada,
quando plciteada a indenizago pela totalidade
dos danos.

Assim. se. uma série de atos idénticos ou
anilogos sdo praticados em varios Estados ou
Municiptos e ensejam danos, a competéncia
deve ser dos varios juizes, cada um competen-
te. em relagio aos atos praticados e danos so-
fridos na sua circonsenigiio judicidria, ndo se
admitindo que ocorra a extensio da competén-
cia de qualquer juiz, para que a sua sentenga
proferida erga omnes possa alcangar os réus
em todo o terTitdrio nacional.

Ha, alis, decisio do Superior Tribunal de
Justi¢a, reconhecendo que ndo ha conexdo en-
tre as ACP intentadas para o mesmo fim, nas
varias regides, que foi proferidano CC n°971 ¢
cuja ementa € 3 seguinte:

“Inexiste conflito de competéncia
quando juizes federais. ainda que vincu-
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lados a Tribunais Regionais diversos,
apreciam causas conexas em matéria de
interesses difusos.”

Possibilidade de repercussbes diferentes
nos vérios Estados, (Ementario do STJ n.° 2,
ano 2. janeiro/abril 1992).

No mencionado acdrdfio. que se acha trans-
crito na obra do Ministro Sélvio de Fipuciredo
Teixeira, O Processo Civif no STV, € que trata da
proibigio do uso do metanol, prevalecen o voto
doMinistro Vicente Cernicchiaro. para quem:

“Dessa forma. considerando, especi-
ficamente, ainda que haja unidade entre
as partes que estio litigando, argiem fato
semelhante e buscam a mesma solicita-
¢ho. eventual contradicfio. julgamentos
diferentes. tanto no Primeiro Grau como
10 Segundo Grau de Jurisdigio. através
dos juizes dos Tribunais Federais Regio-
najs, poderdo ser revistos ¢ unificados
no Superior Tribunal de Justica. Apenas
para dar um exemplo, seria inteiramente
licito e perfeito que alguém promovesse
demanda no Ric de Janeiro contra a Unifio
Federal , e ouwtra pessoa, deduzindo a
mesma causa de pedir, o fizesse em Bra-
silin ou qualquer ootra jurisdicio federal.
Isso nio atrai necessariamenie a preven-
¢do; ndo atrai a unidade de juizos. As
decistes poderdo ser unificadas, agora,
no Superior Tribunal de Justiga. Assim
dispde o comando constitucional.

Os processos desenvolver-se-do se-
paradamente. As respectivas decisbes
terdo eficicia na jurisdi¢do de cada juizo.
Acrescente-se. Apesar de manifestagfes
de dois Tribunais Regionais, que s res-
tringiram a apreciar liminares, {émakance
apenas na jurisdiglio de cada juiz federal. "

No mesmo sentido s¢ pronunciou o Minis-
tro Carlos Mario Velloso. reconhecendo impli-
citamente que a LACP ¢ o COC nda tinham am-
pliado a jurisdigfo do juiz, ao afirmar que:

“0O que deve ser dito € que temos, no
momento, decisdes divergentes profern-
das por juizos competentes. Essas deci-
sdes divergentes, entretanto, haverdo de
existir, dada a regionalizacio da justica
federal. Oportunamente, €sses entendi-
mentos serdo uniformizados por este

3 TEIXEIRA, Salvic de Figueiredo, ob. cit. Ed.
Saraiva. S%io Panlo, 1992, p.135.

Superior Tribunat de Justi¢a. quando a
matéria aqui chegar através dos recur-
sos apropriados.

Enquanto isso nfio ocorre. repito é
legitima a divergéncia, convindo a acen-
tuar que foi o constitinte que o dese-
jou, ao regionalizar a justica federal. Lem-
bro-me de gue. nos trabalhos que ante-
cederam 4 reforma judicidria— €u mesmo
tive a oportunidade de participar de al-
guns deles. inclusive no dmbito do anti-
go Tribunal Federal de Recursos -- essa
questio veio A baila, ¢ se dizia que essa
questiio pesava contra a regionalizacio:
poderiam os Tribunais Regionais diver-
gir entre eles, e enquanto o STJ nio fos-
se chamado a se pronunciar. através dos
recursos proprios, a divergéncia poderia
causar problemas. Niio obstante, o cons-
tituinte quis a regionatizagio, € agiu bem,
pois as vantagens sfo muito maiores.

De modo que., Senhor Presidente, é
possivel entendimentos divergentes nas
diversas regides da justica federal. Ali-
s, 1530 nAo ¢ apenas da justica federal.
Também na justi¢a comm estadual isto
poderd ocorrer. por isso que cada Estado
tem o sep Tribunal de Justiga. E pode acon-
tecer. também, a Justica do Trabatho, por-
que também ela estd regionalizada.™'*

No mesmo sentido. o Presidente do Tribu-
pal Regional Federal da 3.* Regio, Juiz Homar
Cais, em despacho de 28.5.92, no Processo n.°
92.03.35198-7(5S. 1307), salientou que nfo ha-
via a possibilidade da deciso, proferida em achio
civil piiblica, abranger os interessados em todo
o territorio nacional. pois “ha gue se ter presen-
te que jurisdicio nacional tém apenas o Supre-
mo Tribunal Federal e o Superior Tribunal de
Justica. A jurisdi¢fio dos juizes federais circuns-
creve-se a0 Ambito do respectivo Estado ¢ a
dos Tribunais Regionais Federais espraia-se
pela correspondente regifo, como decorre da
Constituic#o Federal.”

Podemos, pois, concluir que nem a LACP,
nem o CDC, afastam os principios referentes
competéncia ¢ jurisdigic ¢ as normas da orga-
nizagdo judicisria, limitando-se a estabelecer
normas especiais, para protegic do economi-
camente mais fraco (parecidas com as referen-
tes 4 protegio do autor nas agdes de alimentos
efc... ). ndo tendo criado uma competéncia naci-

16 Ob. cit. p. 137,
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onal do juiz de 1.° instancia, quer pertenga aos
quadros da justi¢a federal ou estadual. quando
julga as agdes civis piblicas.

No particular, diante das dividas suscita-
das. impdec-se a necessidade de mclhorar a le-
gislagdo existente, Neste sentido. manifestou-
se, alids. recentemente, o Instituto de Estudos
Avangados da USP, nas suas propostas para
modificar alguns aspectos da estrutura do Po-
der Judiciadrio. propondo “centralizar. em Brasi-
lia, a competéncia para julgamento das agbes
coletivas. cujas decisdes possam ter eficicia
nacional ou interestadual” (Gazeta Afercantil,
1-7-93).

D. Do descabimento da ACP para a defesa
de direitos individuais homogéneos fora das
hipoteses previstas nos trés primeiros incisos
do art. 1.° da LACP (imeio ambiente, consumi-
dor, patrimonio publico e social).

Pela sua natureza, a agdo civil publica sé
pode ser utilizada quando prevista legalmente,
aplicando-se-lhe o principio do numerus clau-
sus. Assim. nfio cabe estender a sua atuagio fora
dos limites fixados pelo legislador. que ndo admi-
tem interpretagies extensivas, nem analogicas.

Comooart. 1.°daLACP, com a redagio que
The deu o CDC, caracteriza as finalidades da
acdo civil poblica nos seus trés primeiros inci-
sos {(meio ambiente. defesa do consumidor ¢
bens e direitos de valor artistico. estético. his-
torico, turistico e paisagistico) em relagio a es-
ses casos cabe a ACP para defesa de todos os
direitos previstos pela legislagfo ¢ em particu-
lar pelo CDC, abrangendo, pois, tanto os inte-
resses difusos. quanto os coletivos ¢ os indivi-
duais homogéneos, todos bem definidos e ca-
racterizados no art. 81 do CDC.

A contrdario sensu, 0 inciso IV do art. 1.°
ndo determina a finalidade que deve ser prote-
gida pela agdo civil publica, admitindo que to-
das clas o seja, mas se refere tio-somente aos
interesses que justificam a sua propositura ao
reconhecer o seu cabimento no caso de danos
causados tio-somente.

“IV. a gqualquer outro interesse difu-
s0 ou coletivo.”

Assim sendo, ¢ incisivo TV exclui do Ambito
da agdo civil publica os interesses individuais
homogéneos nos outros cases, ou seja. naque-
les ndo previstos nos trés primeiros incisos,
acima referidos.

O problema abrangg dois pontos:

a) a incompeténcia do Ministério Pablico

para intentar as agdes para defesa de direito
individual homogénco {(arts. 127 ¢ 129, Il1 da
Conslituigfio) que s6 se refere aos interesses
difusos. colctivos e indisponiveis, matéria da
qual ja tratamos no capitulo 2 da 3.* parte (na
nota l);

b) a impropricdade da agfo civil publica para
a protegio de direitos individuais homogéne-
0s. que nfo s¢ enguadrem nos trés incisos pela
idterpretagio sistemdtica doart, 1.°, inciso [V, ¢
do art. 81. que define os direitos difusos. coleti-
vos e individuais homogéneos . s6 se referindo
o inciso ['V. do art. 1° aos dois primeiros (difu-
s0s ¢ coletivos) e ndo aos direitos individuais
homogéneos.

Alguns autores ¢ membros do Ministério
Piblico consideram que também os direitos ¢i-
vis homogéncos. fora dos casos dos trés pri-
meiros incisos do art. 1.°. poderiam ser defendi-
dos em agfio civil pablica. invocando o art. 117
do CDC que introduziu, na LACP, oart. 21, com
a seguinte redagio:

“Aplicam-se & defesa dos direitos e
interesses difusos. colctivos e individu-
ais. no que for cabivel, os dispositivos
do Titulo HI1 da Lei que instituiv o Codi-
go de Defesa do Consumidor.”

Esquecem-se. todavia. que a aplicagio su-
pletiva das normas do CDC 4 LACP s6 deve
ocorrer, conforme determinagio expressa do le-
gislador. no que couber. ou seja. nos casos em
que o mencionado diploma (LACP) admite a
protegdo de uma das espécies de direitos aos
quais se refere 0 seu art. 1.°. Deve, pois. preva-
lecer a interpretagdio logica e sistemdtica. que,
e relacdo aos outros interesses ¢ direitos (art.
1.2, 1V), s6 admite a utilizagio da aclo civil pa-
blica quando os mesmos forem coletivos ou
difusos. Nio ha. pois. como aplicar, por analo-
gia. o CDC para justificar a propositura da agio
publica para defesa de dircitos individuais ho-
mogéneos na hipotese do art. 1.°, IV, daLACP,

Descabe. assim., a agdo civil piblica. entre
outros casos. para:

a) recuperagiio de imposto pago indevida-
mente (dcfendendo-se interesses individual
homogéneo tributirio do contribuinte),

b) anulagio de operagdes financeiras (ma-
t€ria que. conforme o caso. pode ser do mbite
da acfo popular);

¢) operagdes bancdrias nfo referentes ao
consumidor ¢, em particular, agdes referentes a
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depositos feitos em bancos, sob qualquer for-
ms, inclusive caderneta de poupanga, por ine-
Xistir, no caso, servigo prestado pelo banco e
remunerado pelo cliente, n3o sendo pois o ban-
co um fornecedor, nem o clienie um consumi-
dor. Examinando a operacdo de depdsito. po-
der-se-ia até chegar & conclusfio contréria, de
que a pessoa que fornece o numerério € o cliente
e quem o utiliza ou consome, do ponto de vista
juridico, € o banco, embora na realidade ndo haja
0 consumo do dinheiro emprestado, nfo se po-
dendo confundir o consumo e a poupanca;

d) obtengiio e restituigio de dinheiro desvi-
ado por funcionério ou autoridade piiblica.

E relevante a jurisprudéncia existente no
sentido da interpretagfio que ora defendemos.
Ha varios acOrdios ¢ sentencas que conside-
ram o IDEC (Instituto de Defesa do Consumi-
dor) parte ilegitima ad causam ¢ a agdo civil
publica como sendo impropria no caso de dis-
cussfio de questdes fiscais, de financiamentos
e de complementagdes de correcdo monetaria.

Assim, um ac6érd3o do Tribunal de Alcada
do Rio Grande do Sul considerou incabivel a
agiio civil pablica para defesa de interesses in-
dividuais homogéneos, a0 mesmo tempo que
nela se discutia a constitucionalidade de nor-
mas locais. No referido julgado (AC 191130194
in JTARGS 81/216 ¢ ss.} foi salientado que:

“A questdo primordial, aqui. ¢ outra
e diz respeito ao priprio cabimento de
agio civil piblica, intentada com vistas 4
susta¢io da cobranga de tributo. Q art.
1°daLlein®7.347, de 24.7.85, que disci-
plina a agfic civil pablica. dispde: ‘Re-
gem-se pelas disposigdes desta lei, sem
prejuizo da agho popular, as agles de res-
ponsabilidade por danos cavusados:

I - 30 meio ambiente;

II — ao consumidor; :

IIT— abens ¢ dirgitos de valor antisti-
co, estético, histérico, turistico e paisa-
gistico;,

IV — a qualquer outro interesse difu-
80 ou coletivo’

(este inciso quarto, que restara exclu-
ido da Lei n.° 7.347, em decorréncia de
veto, veio a ser introduzido pelo art, 110
do Cédigo de Defesa do Consumidor —
Lein8.078, de 11-9-90).

Da conjunggo desses textos da Cons-
tituigfio ¢ das leis, resulta indubitdvel o
cabimento de agfo civil piblica para a

tutela do meio ambicnte. do consumidor,
de bens e direitos de valor cultural ¢ de
outros interesses difusos ou coletivos.
Com referéncia aos iltimos, os tnicos
que importam aqui, ¢ inelimindvel! a exi-
géncia de que se Irata de interesses qua-
lificdveis como difusos ou coletivos. A
matéria j4 nilo apresenta, hoje, as difi-
culdades que apresentou no passado,
em virtude de definicdo legal.

Efetivamente, 0 Codigo de Defesa do
Consumidor, vem se preocupando com
tracar limites entre direitos subjctivos e
meros interesses, na que seguiu, alias, a
tendéncia da doutrina e jurisprudéncia
modernas, tragou ritida distingdo entre
interesses ou direitos difusos, interesse
ou direitos individuais homogéneos.

Efetivamente, o art, 81, paragrafo Gni-
co. do Codigo do Consumidor dispde:
“A defesa coletiva sera exercida quando
se tratar de:’

I— interesses on direitos difusos, as-
sim entendidos. para efeitos deste Codi-
go. os transindividuais, de natureza indi-
visivel, de que sejam titulares pessoas
indeterminadas ¢ ligadas por circunstin-
cias de fato;

I — interesses ou direitos coletivos,
assim entendidos. para efeitos deste Cé-
digo. os transindividuais de natureza in-
divisivel de que seja titular grupo, cate-
goria ou classe de pessoas ligadas entre
si ou com parte coniraria por uma relagio
juridica base;

IiI - interesses ou direitos individu-
ais homogéncos, assim entendidos os
decorrentes de origem comum.

Destaca-se, assim., que os inferesses
ou direitos difitsos e coletivos tém de
comum a caracleristica de serem fran-
sindividuais, de natureza indivisivel. A
divisibilidade apresenta-se, pois, como
marco divisério entre os inferesses difu-
sos ou coletivos e os direitos individu-
ais, homogéneos ou ndo. Interesses di-
visiveis, individualizdveis, podem qua-
lificar-se como direitos individuais ho-
magéneos famais como interesses difu-
sos ou coletivos.

Essa cbservagfo tem enorme impor-
tincia no caso em exame, porque a Lein.®
7.347/85 apenas admite agdo civil pu-
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blica nos casos acima indicados. ou seja,
para a tutela do meio ambiente, para a
tutela do consumidor, para a tuicla de
bens de valor cultural ¢ para a tutela de
“outros interesses difiusos ou coletivos”
No imbito dessa lei, nfio h4 lugar para
acdo civil piublica para a tutela de di-
reitos individuais homogéneos. Apenas
no imbito da defesa do consumidor, re-
gulada pela Lei n.° 8.078. de 11-9-99, é
que teém lugar essa extraordindria inova-
¢do que € a agdo civil piblica para a tute-
la de direitos individuais homogéneos.”
Por sua vez. a Sepunda Cimara do Tribunal
de Justica do Estado de Minas Gerais leve o
ensejo, a0 julgar a Ap. Civ.n.® 88.156/2. daqual
foi relator o Desembargador Bernardino Godi-
nho, de decidir que:

*A via processual adequada para se
obter a restituigio de dinheiro desviado
por prefeito municipal € a agdo popular e

n#o a agio civil pablica...”
No seu voto, esclareceu o douto relator que:
“A Lei n° 7.347/85 trata, portanto, de
uma a¢io especial, destinada a proteger
certos interesses difusos antes n3o am-
parados pelas agdes ja existentes, ndo
obstante a evidéncia do que a todo direi-
to corresponde uma agdo. Mas & certo
que. especificamente, inexistia disposi-
¢do legal expressa que cspecificamente
amparasse, com agio propria, os bens ¢
direitos protegidos pela Lein.® 7.347/85.

Ao determinar a que interesses se
destinava especialmente garantir. nomi-
nando-o0s, e ao se referir, em seu art. 2.°,
as agles a eles correspondentes, € ob-
vio que a lei nfo veio para amparar direi-
tos ja determinadamente objeto de agdes
Ja instituidas, como ocorre com a agio
popular. por exemplo, de objetos tio cla-
ramente definidos como os da lei da agio
civil piblica,

Assim como a agdo civil pablica res-
pondeu 4 evolugdio do tempo e da dou-
trina no sentido de dar tutela forte e ex-
plicita aos interesses difusos, mediante
institui¢io de acdo ¢ autor institucional
(CF, art. 129, ) 4 protecdo do meio am-
Yiente, do consumidor e dos bens e di-
reitos de valor artistico, estético, histori-
<0, turistico ¢ paisagistico, a agio popu-
lar se destina ja 4 invalidagio de atos ou
contratos administrativos, ou a ¢les equi-

parados, com resultados, que integram
seu objeto. de natureza também repressi-
va ¢ reparadora do dano decorrente da-
queles abusos administrativos.

Na espécie, ¢ logico que o objeto da
agdo proposta — condenagdo do réu a
reparar o dano, repondo o valor des-
pendido — pressupde a anulagdo do ato
ou contrato por sua lesividade, e isso &
préprio da a¢dio popufar, nfo se incluin-
do. outrossim, na previsio do art. 1.° da
Lein.° 7.347/85, a qual ndoveio para aper-
feicoar a Lei n.° 4.717/65. mas trouxe objcto
proprio, inconfundivel com o daguela.

A condenagilo em dinheiro prevista
pelaart. 13 da Lein®7.347, ndo é aque-
la de reposi¢do aos cofres piblicos de
valores em dinheiro deles ilicitamente
retirados; antes tem natureza mais am-
pla. que pode atingir conotacdo de mera
sangdo isclada ou cumulada com outro
tipo de cominago na sentenga.

Com raz30 a r. decisdo recorrida, ao
reconhecer a impropriedade da acdo e
ao fazer referéncia a ilegitimidade ati-
va, no caso de propositura da agdo pro-
pria, ressalvado o direito do cidadio,
como titular da aglo. Confirmo-a. por seus
proprios fundamentos, assim desproven-
do o recurso.”

S$30 numerosas as decisfes no mesmo sen-
tido, inclusive em primeira instincia, cabendo
citar, entre outras, a decisdo de 4.6.92, do juiz
federal Roberto Luiz Ribeiro Haddad, que, no
processo 92.0056114-4, em acho civil publica do
IDEC para indenizar os contribuintes que paga-
ram o empréstimo compulsério sobre o consu-
mo de gasolina ou 4lcool, extinguiu a ago, sem
julgamento de mérito, em virtude da

“impossibilidade juridica do pedido
de agfio civil piblica para proteger direi-
tos individuais”.

Mais recentcmente, em 23-7-93, ojuiz de di-
reito Osvaldo Capraro, em exercicio na 11* Vara
Civel, em Sdo Paulo, considerou o [DEC parte
ilegitima para propor a¢%o civil piiblica na qual
pleiteoun a complementagio da corre¢io mone-
tdria que seria devida aos depositantes em ca-
derneta de poupanga, em virtude do Plano Collor
(Processon.® 622/93-1).

Os argumentos em sentido contrario, por
mais cultos que sejam os seus autores, preten-
dem hipertrofiar o novo instituto ¢ esquecem
que, na medida em que ampliam desmedida e

Rrasilla a. 31 n* 123 jul/sol. 1994

97



injustificadamente a sua drea de atuagiio. perde
o mesmo em credibilidade. pureza e eficiéncia.

Nesse sentido, sdo muito oportunos os jé
invocados comentirios do Professor Rogério
Lauria Tucci. que apés citar a jurispmdéncia
mais ortodoxa que existe na matéria. condena a
utilizacAce abusiva da agio civil piiblica pelo
Ministério Pablice (4/uris, 56/49 e 5s.).

Dessa orientaghio, alias, ndo discrepa o Pro-
fessor ¢ Desembargador Kazuo Watanabe,
quando afirma que

“da correta propositura das deman-
das coletivas dependerd o €xito de todo
0 instrumental processual criado pela Lei
n° 7.347/85, pelo CDC e por outras leis
especiais,” "’
3. Conclusdes
Assim sendo e resumindo a evolugho re-
cente da melhor doutrina ¢ jurisprudéncia a res-
peito da matéria, podemos concluir que:

1. A ACP ndo deve substituir outras agdes,
sb devendo ser usada quande inexiste outro
instrumento processual para o fim almejado.

2. Ndo deve ser “panacéia para toda e qual-
quer situacfio™.

3. A sua utilizacdo é excepeional (RTJ ESP/
117/42), “devendo ser entendida nos seus jus-
tos limites.”

4. Sendo um remédio excepcional, nfio deve
ser ampliada a sua atuagdo fora dos casos Je-
galmente previstos, que constituem em verda-
deiro numerus clausus, aplicando-se o princi-
pio da taxatividade.

5. Nio pode a decisfio proferida ultrapassar
a drea de jurisdicio do juiz que julga o feito.

6. Conseqgilentemente, uma atengiio especi-
al deve ser dada ao deferimento oun.indeferi-
mento da peticiio inicial na ACP, ocasido na qual
Jj4 deve ser apreciada, numa visdo preliminar, a
competéncia do juiz, a possibilidade juridica do
pedido, a impropriedade da agdo ¢ a legitima-
<o das partes, até pelos prejuizos irrepariveis
ou dificilmente repardveis que podem advir da
simples propositira da acio.

7. Como a nova legislagfo criou um direito
especial, que vigora paralelamente com o direi-
10 comum, a sua interpretagio deve ser restrita
a0s casos que abrange, nfo se devendo aplicar

1""Demandas coletivas ¢ os problemas emergen-
tes da préxis forense”, in As garantias do cidadiio na
Justiga, jA citado, p. 196,

as suas regras — nem-mesmo por analogia — ao
direito tradicional. que continua com uma siste-
matica propria de normas e valores.

8. As decisdes judiciais. em ACP. devem dar
especial atengdio ao respeito ao principio do
devido processo legal substantivo ¢ adjetivo,

9. Sempre que o interesse piblico for fede-
ral, a a¢fio deve correr na justica federal (maté-
ria monetana regida pelo Banco Central, deci-
sio contra 0 Banco Central nos casos de blo-
queio de cruzados novos em que se pedia tam-
bém a isen¢o do YOF ¢ a diferenga da correclio
monetiria. assim como casos que envolvem a
Jurisdigio administrativa do Banco Central eda
CVM ¢ interesses individuais, nos chamados
casos de atos bifaces. como a incorporagdo de
barncos efc...).

10. A interpretag3o do conceito de patrimd-
nio publico e social ao qual se refere o art. 129,
111, da Coenstituigio pode ser ampla, abrangen-
do interesses materiais ¢ morais, ou seja, direi-
tos “espiritualmente valiosos” (RITIRGS, 151,
p.611 ¢ss.).

11. Como salientado por Rogério Tucci, es-
tamos numa fase em que ocorre “a imperiosida-
de da conscientizacio da verdadeira utilidade
da agio civil piblica™ (4juris 56/54).

Dizia Ripert que as grandes revolugdes so-
mente se concretizam com a elaboragfio de leis
que consolidam as suas conquistas. Podemos
acrescentar que €ssas conquistas legislativas
de nada valem se rifio se transformarem em rea-
lidades asseguradas pelas decisdes do Poder
Judicigrio.

Cabe. pois. a interpretar a lei, em sentengas
e acdrddos que revelem, a0 mesmo tempo a fir-
meza, energia ¢ a independéncia dos magistra-
dos e, por outro lado, a serenidade do julgador,
a visfo social e econdmica dos problemas e o
respeito 4 lei e 3 Constituigfio.

84 assim poderemos. numa época em que
necessitamos restabelecer a prevaléncia dos
principios €ticos, fazer com que o direito exerca
a sua fungdo primordial, que consiste em sy-
bordinar a economia ¢ o poder piblico aos prin-
cipios basicos da moralidade administrativa e
da justica comutativa ¢ distributiva, num clima
de ordem ¢ seguranga juridica.
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