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I - INTRODUGCAO

Finalidade do relatério. Delimitacdo do tema versado. Interesses essencialmente
coletivos e interesses acidentalmente coletivos. Importancia da distingao.

1. Ndo é incumbéncia do relator nacional desenvolver consideracdes doutrinarias de
ordem genérica acerca do tema do relatério, mas ministrar dados sobre a situacdao do
direito de seu pais no particular. Certas premissas basicas devem, todavia, ser
explicitadas, sobretudo em se tratando de matéria - como a dos chamados "interesses
coletivos" ou "difusos" - cuja elaboracdo cientifica ainda se ressente de notaveis
incertezas, que se refletem, para comecar, na prépria terminologia. 1 E necessério ao
menos que se delimite com alguma nitidez a area do trabalho.

Com esse propdsito, cabe assinalar sumariamente que, se tomassemos na acepcao mais
ampla a designacdo "coletivos", de tal sorte que a fizéssemos abranger, de modo geral,
as hipoteses de pluralidade de interessados, a problematica a ser enfrentada teria de
desdobrar-se numa série de tdpicos entre si bastante diversos a outros angulos.
Recordaremos desde logo duas situacdes tipicas, bastante familiares aos juristas de
qualquer especialidade:

a) a da existéncia de varios titulares no lado ativo ou no passivo de uma Unica relacao
juridica (condominos de determinada coisa, credores de um devedor comum, devedores
de um credor comum etc.);

b) a da existéncia de titulares de relacbes juridicas distintas mas analogas, derivadas de
uma relagdo-base de que todos participam (acionistas de uma sociedade andnima,
considerados nas suas relagbes com a prépria sociedade).

No ambito de tais situagdes obviamente se manifestam interesses aos quais, porque
comuns a uma pluralidade de pessoas, ndo seria impréprio, em sentido lato, chamar
"coletivos". E evidente, por exemplo, o interesse de todos os condéminos em que a
solidez e a seguranca do imodvel em condominio ndo sejam atingidas por obra em
terreno vizinho; ou o de todos os acionistas em que a companhia seja ressarcida do
prejuizo acaso resultante de ato ilegal do administrador.

N3o &, porém, a semelhantes fen6menos que se costuma aludir, hoje em dia, quando se
fala de "interesses coletivos" e se medita sobre os problemas relacionados com a
respectiva protecao judicial. As questdes suscitdveis nesse plano a respeito de situacdes
dos tipos" a" e "b", acima descritos, podem considerar-se "classicas" e ndo oferecem a
técnica processual dificuldades de feicdo "nova". Delas ndo nos ocuparemos no presente
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relatério.

2. Sdo assaz diferentes, em confronto com os dos fendmenos ha pouco mencionados, 0s
tracos caracteristicos das situagées que habitualmente se vém pondo em relevo, nestes
ultimos anos, quando se traz a discussdao a tematica dos "interesses coletivos". Tém-se
em vista, com efeito, de maneira precipua, interesses comuns a uma coletividade de
pessoas ndo necessariamente ligadas por vinculo juridico bem definido. Tal vinculo pode
até inexistir, ou ser extremamente genérico, reduzindo-se eventualmente a pura e
simples pertinéncia a mesma comunidade politica; e os interesses de cuja protecdo se
cogita nao surgem em fungdo dele, mas antes se prendem a dados de fato, muitas vezes
acidentais e mutaveis: existirdo, por exemplo, para todos os habitantes de determinada
regido, para todos os consumidores de certo produto, para todos os que vivam sob tais
ou quais condigbes sdcio-econémicas, ou se sujeitem as conseqliéncias deste ou daquele
empreendimento publico ou privado, e assim por diante. Por outro lado, o conjunto dos
interessados apresenta contornos fluidos, modveis, esbatidos, a tornar impossivel, ou
guando menos sumamente dificil, a individualizagdo exata de todos os componentes.

Em semelhante género de interesses - que seria vdao pretender enumerar de maneira
exaustiva - merecem realce algumas espécies, por sua importdncia na vida
contemporanea da maior parte das sociedades desenvolvidas ou em processo de
desenvolvimento:

a) interesses relacionados com a defesa do meio ambiente - protecdao da flora e da
fauna, preservacao do equilibrio ecolégico, tutela da paisagem, combate a poluigdo nas
suas diversificadas formas, racionalizacdo do desenvolvimento urbanistico etc.;

b) interesses ligados a valores culturais e espirituais, como a seguranca do acesso as
fontes de informacdo, a difusdo desembaracada de conhecimentos técnicos e cientificos,
a criacdo e manutencdo de condicbes favoraveis a investigacdo filosofica e ao livre
exercicio dos cultos religiosos, a protecao dos bens de valor histoérico ou artistico;

c) interesses orientados para a "protecdo do consumidor" - na honestidade da
propaganda comercial, na proscricdo de alimentos e medicamentos nocivos a saude, na
adocdo de medidas de seguranca para os produtos perigosos, na regularidade e
eficiéncia da prestacdo de servigos ao publico.

Para esses e outros fendmenos analogos volta-se atualmente, de preferéncia, a atengao
dos estudiosos. De um lado, nao se pode deixar de reconhecer a necessidade de
instrumentos efetivos de tutela em semelhantes matérias. De outro, os esquemas
tradicionais e os meios ordinariamente previstos para a solugdo de conflitos de
interesses parecem ai, com freqiiéncia, inadequados ou insuficientes. Nao sdo poucas as
questdes que, postas em relagao a tais temas, passam a revestir feicao peculiar, e por
isso mesmo a exigir tratamento especifico, diverso daquele a cujo emprego se
acostumaram os juristas, no campo do processo e alhures. Semelhantes peculiaridades
precisam ser identificadas e esclarecidas, como condicdo indispensavel ao correto
equacionamento dos problemas em foco.

3. A nosso ver, dentro do ambito acima delimitado, cabe estabelecer uma distincdo
importante.

a) Em muitos casos, o interesse em jogo, comum a uma pluralidade indeterminada (e
praticamente indeterminavel) de pessoas, ndo comporta decomposicdo num feixe de
interesses individuais que se justapusessem como entidades singulares, embora
analogas. Ha, por assim dizer, uma comunhdo indivisivel de que participam todos os
possiveis interessados, sem que se possa discernir, sequer idealmente, onde acaba a
"quota" de um e onde comecga a de outro. Por isso mesmo, instaura-se entre os destinos
dos interessados tdo firme unido, que a satisfacdo de um sé implica de modo necessario
a satisfacdo de todos; e, reciprocamente, a lesdao de um sé constitui, ipso facto, lesdo da
inteira coletividade.
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Por exemplo: teme-se que a realizacdo de obra publica venha a causar danos graves a
flora e a fauna da regido, ou acarrete a destruicdo de monumento histdrico ou artistico.
A possibilidade de tutela do "interesse coletivo" na preservagdao dos bens em perigo,
caso exista, necessariamente se fara sentir de modo uniforme com relagdo a totalidade
dos interessados. Com efeito, ndo se concebe que o resultado seja favoravel a alguns e,
desfavoravel a outros. Ou se preserva o bem, e todos os interessados sdo vitoriosos; ou
nao se preserva, e todos saem vencidos. Designaremos essa categoria 2 pela expressao
"interesses essencialmente coletivos".

b) Noutras hipoteses, é possivel, em linha de principio, distinguir interesses referiveis
individualmente aos varios membros da coletividade atingida, e ndo fica excluida a priori
a eventualidade de funcionarem os meios de tutela em proveito de uma parte deles, ou
até de um Unico interessado, nem a de desembocar o processo na vitéria de um ou de
alguns e, simultaneamente, na derrota de outro ou de outros. O fendmeno adquire,
entretanto, dimensdo social em razdo do grande numero de interessados e das graves
repercussdes na comunidade; numa palavra: do "impacto de massa". Motivos de ordem
pratica, ademais, tornam inviavel, inconveniente ou, quando menos, escassamente
compensadora, pouco significativa nos resultados, a utilizacdo em separado dos
instrumentos comuns de protegdo juridica, no tocante a cada uma das "parcelas",
consideradas como tais.

Seria o caso, v.g., do interesse na repressdao de fraude financeira que houvesse
prejudicado extenso rol de pessoas. Se o dano individualmente causado a cada qual
pode ser, em si, de pequena monta, a gravidade do problema salta aos olhos quando se
pensa nos efeitos malignos de toda sorte que ele é capaz de gerar na dinamica social.
Para distinguir do anteriormente descrito este género de fenémeno, falaremos, a seu
respeito, de "interesses acidentalmente coletivos". 3

4. A distincdo acima esbocada ndao tem simples alcance conceptual, mas apresenta
grande relevancia pratica, notadamente no que concerne a determinadas caracteristicas
de processos acaso instaurados com a finalidade de satisfazer os interesses de que se
cuida. Tratando-se de interesses essencialmente coletivos, em relacdo aos quais s é
concebivel um resultado uniforme para todos os interessados, fica o processo
necessariamente sujeito a uma disciplina caracterizada pela unitariedade, com todas as
conseqliéncias de rigor - por exemplo, quanto ao regime do litisconsércio, na hipétese de
ser proposta a acdo por dois ou mais interessados. J& nos casos de interesses
acidentalmente coletivos, uma vez que em principio se tem de admitir a possibilidade de
resultados desiguais para os diversos participantes, a disciplina unitaria ndo deriva em
absoluto de uma necessidade intrinseca. Pode acontecer que o ordenamento juridico, por
motivos de conveniéncia, estenda a essa categoria, em maior ou menor medida, a
aplicacdo das técnicas da unitariedade: esse, porém, € um dado contingente, que nao
elimina a diferencga, radicada na prépria natureza das coisas.

Desde ja cabe assinalar que, no estado atual do direito brasileiro, as situagdes sdo bem
diversas conforme se tenha em vista uma ou outra categoria. A diversidade manifesta-se
fundamentalmente na disciplina da legitimatio ad causam. Inexiste no Brasil, até agora,
fendmeno capaz de suportar confronto com aquele que se reflete, por exemplo, em
certos desenvolvimentos tipicos das class actions norte-americanas. Se se cuida de
interesses acidentalmente coletivos (3, a) - e, como tais, em si mesmo divisiveis,
tecnicamente imputaveis em separado a cada um dos membros do conjunto -,
prevalecera o principio basico de que a qualquer pessoa apenas é dado atuar em juizo,
na qualidade de parte, para a defesa de direito que afirme como seu, e na estrita medida
dessa pertinéncia pessoal. Nos termos do art. 6.° do CPC (LGL\1973\5). "ninguém
poderd pleitear, em nome préprio, direito alheio, salvo quando autorizado por lei"; * e o
legislador ndao se tem mostrado propenso a prodigalizar tais autorizagdes. Pouco importa
assim, qudo larga haja sido a escala, v.g., da fraude financeira: a reparacao judicial da
totalidade dos prejuizos resultantes pressupde a iniciativa de todos os eventuais lesados,
excluida a possibilidade de um Unico (ou uma parte) destes obter a condenacdao do
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responsavel ao ressarcimento global dos danos. Nao fica afastada a hipdtese de agirem
juntos dois ou mais legitimados: mas o litisconsdrcio sujeitar-se-a ao regime comum e
ndo imprimird outras peculiaridades ao processo. S6 quem tenha sido parte neste sera
atingido pelos efeitos do julgamento. J& no ambito dos interesses essencialmente
coletivos (3, b), embora ndo se espelhe no ordenamento juridico brasileiro uma visao
panoramica do fendmeno, na qual se pudesse inspirar tratamento organico e sistematico
dos varios problemas, o quadro é sem duvida menos incolor e apresenta, de certos
angulos, tragos dignos de atencdo. Nas partes subsequentes do presente relatorio
manteremos os olhos voltados para esse quadro, deixando de lado o setor dos interesses
acidentalmente coletivos, a cujo respeito nada de relevante had que acrescentar. E na
perspectiva assim caracterizada que se devem considerar os dados e as observagoes
registrados a seguir.

II - LEGITIMAGAO PARA AGIR

Solucbes possiveis. Legitimacdo concorrente e "disjuntiva" dos interessados. A acao
popular; outras hipoteses. Legitimacdao de pessoas juridicas ou de entes ndo
personificados no plano do direito material. Legitimacdo de oOrgdos estatais (em
particular, do Ministério Publico).

1. A emergéncia da problematica acima referida ndo pode deixar de tornar necessaria
uma renovada meditacdo sobre tema classico da ciéncia processual: o da legitimagdo
para agir. Longe de eliminarem ou diminuirem a relevancia da questdo, como as vezes
se tem suposto, ° as peculiaridades da matéria a tornam, pelo contrario, mais agudas
que alhures. E que se revela aqui impraticavel a solugdo "normal", consistente em fazer
coincidir a legitimatio ad causam com a titularidade da relacdo juridica litigiosa: ha uma
pluralidade de titulares, em regra numerosos e indeterminados, ou mesmo
indeterminaveis, ao menos para fins praticos. Cumpre portanto afastar in limine, por
motivos Obvios, a eventualidade de atribuir-se a legitimagdo, em conjunto, a totalidade
dos co-titulares, isto €, de situar o caso na area do litisconsércio ativo necessario. De
varias outras solugbes pode-se, em principio, cogitar: 6

a) legitimacgao concorrente (e "disjuntiva") dos co-titulares, que ficam habilitados a agir
em juizo, na defesa do interesse comum, quer isoladamente, quer mediante a formacao
de um litisconsércio voluntario;

b) legitimagdo de pessoas juridicas (sociedades, associagbes) cujo fim institucional
consista precisamente na defesa do interesse em foco, e que, ao lado desse requisito, ou
talvez mesmo sem ele, oferecam boa garantia de "representar" de maneira adequada,
com sinceridade e eficiéncia, o conjunto dos interessados; / eventualmente, também de
entidades ndo dotadas de personalidade juridica no plano do direito material, ou até de
grupos formados com o puro e especifico objetivo de movimentar o pleito;

c) legitimagcdo de odrgdos do préprio aparelho estatal, de que constitui protétipo o
Ministério Publico.

E claro que essas solucdes ndo se excluem a priori reciprocamente e admitem, pelo
menos em tese, combinacdes de diversos tipos e graus. Como todas apresentam, ao
lado de possiveis vantagens, manifestos inconvenientes, quando as examinamos cada
qual de per si, é justamente por meio de tais combinacGes que se poderdo, com toda a
probabilidade, atingir resultados mais positivos. As solugdes "quimicamente puras", aqui
como alhures, parecem insatisfatérias.

Excederiamos os limites proprios deste trabalho se nos aventurassemos a discutir em
profundidade os prés e os contras dos expedientes técnicos acima esquematizados.
Nosso propdsito, bem mais modesto, resume-se em alinhar, de modo sucinto, alguns
dados referentes a experiéncia do direito brasileiro na matéria. E o que passamos a
fazer.

2. A solugao "a" (legitimacao concorrente e "disjuntiva" dos co-titulares) encontra no
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Brasil exemplo digno de relevo na disciplina da "acdao popular", que diz com o nosso
assunto na medida em que esse remédio processual pode servir de instrumento de
tutela dos" interesses difusos", ° gracas a extensdo dada pelo legislador, em boa hora,
ao conceito de "patrimonio de entidades publicas". Tal expressdo compde o texto do
dispositivo que, na Constituicdo da Republica (LGL\1988\3), inclui a agao popular entre
os "direitos e garantias individuais" - rubrica de evidente impropriedade, mas tradicional
entre nos: "Qualquer cidaddo sera parte legitima para propor acao popular que vise a
anular atos lesivos ao patrimonio de entidades publicas" (art. 153, § 31). A Lei
4.717/65, que regulou a matéria, traduziu a clausula com notavel largueza, cuidando de
esclarecer, no art. 1.9, § 1.9, que se consideram "patrimo6nio publico", para o fim de
tornar cabivel a acdo popular, "os bens e direitos de valor econémico, artistico, estético,
histérico ou turistico" - e é essa amplitude que a faz particularmente interessante do
ponto de vista em que nos situamos agora.

A agdo popular do direito brasileiro ndo é do tipo "supletivo", mas do tipo "corretivo": 10

0 autor ndo exercita, em face de outro membro da coletividade, direito de Poder Publico,
por ele ndo exercitado, mas pleiteia a correcdo de irregularidade praticada pela propria
Administragdo (ou por entidade que se lhe equipare) e a reparacao do dano a esta
porventura causado. Legitimado a agir, segundo o texto constitucional, é "qualquer
cidaddo", como tal entendido o brasileiro que esteja no gozo de seus direitos politicos:
estabelece, com efeito, o art.1.© § 3.9, da Lei 4.717 que "a prova da cidadania, para
ingresso em Juizo, sera feita com o titulo eleitoral, ou com documento que a ele
corresponda". Pessoa juridica ndo se legitima a propositura da agdo popular tE ponto
gue tem suscitado criticas de lege ferenda, e ao qual voltaremos no momento oportuno.
Tampouco se legitima a ela o Ministério Publico, se bem que, curiosamente, lhe seja
possivel, em certas circunstancias, assumir, no curso do feito, a posicao de parte ativa -
seja promovendo o prosseguimento, quando o autor popular desiste da acdo ou da causa
a extingdo do processo sem julgamento do mérito (Lei 4.717, art. 9.9), seja interpondo
recurso contra a decisdao acaso proferida contra o autor popular (art. 19, § 2.9, fine).
Como bem se compreende, é sempre possivel - embora nao obrigatério - o litisconsorcio
ativo entre dois ou mais cidaddos (art. 6.9, § 5.9).

3. Fora do ambito da acdo popular, inexiste no direito positivo brasileiro regra especifica
atinente a vindicagdo judicial de "interesses difusos", em que se atribua legitimacdo para
agir a qualquer dos co-titulares, isoladamente ou ndo. O art. 1.9, § 2.9, da Lei 1.533/51,
ainda hoje o texto basico na disciplina do mandado de seguranga, dispée que, "quando o
direito ameacado ou violado couber a varias pessoas, qualquer delas podera requerer o
mandado de segurancga". Dai, contudo, ndo se tém extraido sugestdes relevantes no
plano que nos interessa agora: doutrina e jurisprudéncia firmaram-se no sentido de que
o mandado de seguranca é instrumento de protecdo apenas contra ato que afete de
maneira individualizada a esfera juridica de alguém.

Seja como for, em termos genéricos, ndao parece dificil demonstrar que a solucdo da
legitimatio concorrente e "disjuntiva" se harmoniza com a sistematica do direito
brasileiro. Ndo constitui fendmeno pouco familiar a esta, com efeito, reclamar uma
pessoa em juizo a satisfacdo de interesse que seja, a0 mesmo tempo, "proprio" e
"alheio". Tratando das obrigagbes indivisiveis, estatui o CC, art. 892, 1.2 parte, que, "se
a pluralidade for dos credores, podera cada um destes exigir a divida inteira". Como a
indivisibilidade €, precisamente, uma das caracteristicas essenciais da estrutura dos
"interesses difusos" (supra, item 1), basta, para resolver o problema, operacao
hermenéutica simples, > que desprenda da acepcdo rigorosamente técnica as palavras
"credores" e "divida".

Naturalmente estamos pressupondo que se cuide de interesse como tal reconhecido e
considerado "acionavel". A grande dificuldade, no ponto, resulta do modo tradicional de
equacionar a questdo, quando se quer saber como repercutem na esfera juridica
subjetiva certas regras editadas para preservar, justamente, interesses "difusos", como
por exemplo tantas normas de direito administrativo tendentes a disciplina das
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construcdes. Costuma-se indagar se elas geram "direitos subjetivos" para os outros
membros da comunidade social; ora, o conceito de "direito subjetivo", na sua feicao
classica, funciona as vezes como verdadeiro "leito de Procusto" para certas posicoes
juridicas talhadas segundo moldes menos rigidos. Tenho eu qualidade para reclamar
perante a Justica contra quem, edificando no terreno contiguo, ergueu construgdo
proibida no bairro, ou ultrapassou a altura maxima permitida? A resposta
necessariamente variara, fornecendo a deixa para intermindveis controvérsias - e é o
que na verdade tem acontecido no Brasil, 14 . se fizermos depender tudo do
reconhecimento ou da negacdo de auténtico "direito subjetivo" meu a observancia
daquelas regras. Simplifica-se o problema caso se admita, pura e simplesmente, que se
trata de um "interesse difuso", tutelavel como tal.

Em época recente, nos trabalhos preparatérios do projeto de novo Coddigo Civil
(LGL\2002\400), fez-se tentativa interessante de disciplinar a matéria em termos largos.
De acordo com dispositivo sugerido por um membro da Comissao, 5o proprietario ou o
possuidor de imdvel poderia exigir do vizinho o respeito das normas de direito publico
relativas a vizinhanga, a natureza da utilizacdo e a localizagdo dos imdveis, bem como
daquelas que proibem a poluicdo do ar e da agua e a destruicdo da flora, da paisagem e
das belezas naturais. E lamentavel que a regra ndo figure no texto remetido ao
Congresso Nacional; resta-nos a esperanca de que se ressuscite a idéia quando se
retomarem os trabalhos legislativos ao propdsito.

Mesmo de lege lata, porém, uma atitude hermenéutica mais "aberta" e sensivel as
necessidades praticas é capaz de superar muitos obstaculos. A esse propdsito merece
referéncia a sentenca do Juizo de Passo Fundo-RS, de 17.11.80, que reconheceu
legitimidade ativa a um habitante da cidade para pleitear a condenacao da Cia.
Rio-grandense de Saneamento (sociedade de economia mista) a p6r em funcionamento,
dentro de certo prazo, as instalagdes destinadas ao tratamento de esgotos sanitarios,
cumprindo assim a finalidade que lhe inspirara a criacdao, e da qual ndao se vinha
desincumbindo, com detrimento para a salubridade local. A sentenca, que julgou
procedente o pedido, ainda pende de recurso na data em que escrevemos; seja qual for,
todavia, o resultado final do processo, sdao evidentes os sinais de mudanga na maneira
de encarar fendbmeno do género.

4. Da solugdao "b" (legitimacdo de pessoas juridicas ou entes ndo personificados) ha
pouco que dizer, de iure condito, no direito brasileiro. Fiel ao principio tradicional da
obrigatoria coincidéncia entre os sujeitos da relagdo juridico-material convertida e os
sujeitos do processo ordenado a respectiva definicdo, ele vé com naturalidade o ingresso
em juizo de pessoas juridicas e até de certos entes ndo dotados de personalidade,
sempre que se trate de direitos ou obrigacdes de que eles mesmos sejam titulares.
Mostra, porém, escassa inclinagdo a abrir-lhes tal possibilidade na defesa dos interesses
dos respectivos participantes. Os poucos exemplos que se poderiam apontar referem-se,
em todo caso, a interesses que nao merecem a qualificacdao de "difusos", ao menos no
sentido indicado em o n. 2 da Introducao, supra, porque pertencentes a membros de
categorias profissionais ou grupos bem determinados. ® Como ja se assinalou, a agao
popular ndo é exercitavel por pessoa juridica, e o mandado de seguranca s6 o é para
pleitear o resguardo ou a reintegragao de direito da prépria pessoa juridica.

A situacdo é manifestamente insatisfatéria. 1’ Consoante escrevemos alhures, a luta do
cidadao isolado contra os responsaveis pelo ato que lese ou ponha em perigo um
"interesse difuso", sobretudo quando emane da Administracdo mesma, ou de outras
entidades poderosas, corre o risco, em numerosos casos, de assemelhar-se a que
travaria contra o gigante um Davi desarmado de funda. Tudo concorre para
desencoraja-lo: o vulto das despesas, a complexidade das questdes, a caréncia de
conhecimentos técnicos, a forga politica e econémica dos adversarios. Raro é aquele que
se arrisca a empresa, fiado em seus proprios e exclusivos recursos.

De lege lata, sera talvez possivel, em determinados casos, contornar o ébice do art. 6.°

do CPC (LGL\1973\5), desde que se reconheca que neles o que se pde em jogo Fé' algg
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distinto da mera soma dos interesses individuais: um interesse geral da coletividade,
qualitativamente diverso e capaz de merecer tutela como tal. Desse interesse pode uma
associacao fazer-se titular, ela mesma, ndao como simples representante dos respectivos
membros, nem como intérprete, em nome proprio, das pretensoes paralelas de cada um
deles. A associacdo se legitimaria, pois, em carater ordinario, de acordo com os
principios comuns, quando se mobilizasse para postular em juizo a protecdo daquele
interesse geral.

Seja como for, parece necessario, ou ao menos conveniente, de lege ferenda, que se
consagre em termos expressos, dentro de certos limites, semelhante poder de iniciativa.
19°E de desejar, por outro lado, que a lei - de preferéncia em termos flexiveis, reservada
ao juiz margem razoavel de liberdade no exame de cada espécie - estabeleca critérios de
avaliacdo da idoneidade das associacdes para que se possam reputar legitimadas.
Cumprird também dar solucdo a uma série de problemas técnicos e praticos que o
referido alvitre suscita - por exemplo: deve exigir-se a deliberacdo prévia dos
participantes quanto a iniciativa a ser tomada num caso concreto? Na hipdtese negativa,
sera indispensavel, ao menos, a cientificacdo antecipada de todos os participantes? Que
possibilidade se abrirda aos que porventura discordarem da iniciativa? O resultado do
processo sera vinculativo para os membros da associagdo? No caso afirmativo, devera
considerar-se membro dela, e portanto vinculado, quem, pertencendo-lhe aos quadros
na data da propositura da acgdo, ja ndo os integrasse ao tempo do julgamento, ou
vice-versa? Quid iuris no tocante aos outros eventuais interessados, estranhos a
associagdo? E as demais associagoes, acaso igualmente legitimadas?

5. Resta dizer algumas palavras sobre a solucao "c" (legitimacao de 6rgdos estatais).
Diversos inconvenientes se tém visto nela; *° parece-nos que o seu principal defeito, no
sistema juridico brasileiro, tal qual é, seria o de tornar praticamente ineficaz, o
funcionamento da tutela dos "interesses difusos" todas as vezes (e ndao serao poucas)
gue a ameaca ou a lesdo provenha do préprio Poder Publico. Ao Ministério Publico, em
nosso pais, ndo se asseguram de modo cabal as condigdes de independéncia de atuagdo
de que precisaria para eventualmente enfrentar a Administracdo em Juizo. Basta ver
que, tanto no plano federal quanto no estadual, os seus chefes (Procurador-Geral da
Republica e Procuradores-Gerais da Justica dos Estados, respectivamente) séao
nomeados e podem ser demitidos ad nutum pelos chefes do Poder Executivo (Presidente
da Republica, Governadores dos Estados).

Nos termos do art. 81 do CPC (LGL\1973\5), "o Ministério Publico exercera o direito de
acdo nos casos previstos em lei, cabendo-lhe, no processo, os mesmos poderes e 6nus
gue as partes". Mas sdao em reduzido numero os dispositivos legais que conferem ao
Ministério Publico legitimagdo para ajuizar causas. E as hipoteses mais conhecidas e
freqlientes nenhuma relagdo guardam com o nosso tema: assim, por exemplo, a da
nulidade do casamento por incompeténcia da autoridade celebrante (CC, art. 208,
paragrafo Unico, II) e a da interdicdo dos alienados mentais (CC, arts. 447, III, e 448).

Caso que nos interessa mais de perto, aqui, € o contemplado no art. 14, § 1.9, fine, da
Lei 6.938/81, que "dispde sobre a Politica Nacional do Meio Ambiente, seus fins e
mecanismos de formulacdo e aplicagdo". De acordo com esse dispositivo, "o Ministério
Publico da Unido e dos Estados tera legitimidade para propor acdo de responsabilidade
civil e criminal, por danos causados ao meio ambiente", como tal entendido "o conjunto
de condigoes, leis, influéncias e interagdes de ordem fisica, quimica e bioldgica, que
permite, abriga e rege a vida em todas as suas formas" (art. 3.9, I, da mesma lei),
Trata-se de um dos itens mais caracteristicos da problematica dos "interesses difusos", e
é de desejar que o texto ndo se destine a permanecer letra morta; naturalmente ndo se
pode ainda, no momento em que estd sendo escrito este trabalho, proceder a qualquer
avaliacao de resultados.

Merece alusdo, também - conquanto ndo disponhamos de dados sobre a respectiva
aplicacdo, que nada indica venha ocorrendo com freqiiéncia -, o Dec.-lei 41/66,
concernente a dissolugdo judicial de sociedades civis de fins assistenciais, que recebam
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auxilio ou subvencdo do Poder Publico, ou se mantenham, no todo ou em parte, com
contribuicdes periddicas de populares, quando: I - deixem de desempenhar efetivamente
as atividades a que se destinam; II - apliquem as importancias representadas pelos
auxilios, subvengdes ou contribuicdes populares em fins diversos dos previstos nos seus
atos constitutivos ou nos estatutos sociais; III - figuem sem efetiva administracdao, por
abandono ou omissdo continuada dos seus érgaos diretores (art. 2.°). Nessas hipodteses,
legitima-se o Ministério Publico a promover a dissolucdo (art. 2.°2); se se reconhecer,
como parece razoavel um "interesse difuso" na atuagdo correta das mencionadas
entidades, e sobretudo no bom emprego de recursos financeiros de origem publica ou
popular, poder-se-a enxergar ai outro caso de legitimagdo do Ministério Publico na
matéria que estamos versando. Excepcional na pratica é a hipotese, a que
oportunamente se aludiu (supra, 2), de assumir ele a posicao de autor na agao popular.

Bem mais importante é a atuagdo do Ministério Publico no campo do processo penal,
onde a acdo, em regra publica, lhe compete quase com exclusividade. Nesse setor estdo
abertas ao 6rgdo as maiores possibilidades de provocar o exercicio da jurisdicdo -
apenas em carater repressivo, é verdade - com referéncia a bens juridicos a que
indubitavelmente se relacionam "interesses difusos". Assim, v.g., quanto aos crimes dos
arts. 165 ("Destruir, inutilizar ou deteriorar coisa tombada pela autoridade competente
em virtude de valor artistico, arqueoldgico ou historico"), 166 ("Alterar, sem licenca da
autoridade competente, o aspecto de local especialmente protegido por lei"), 253 ("
Fabricar, fornecer, adquirir, possuir ou transportar, sem licenca da autoridade,
substéancia ou engenho explosivo, gas toxico ou asfixiante, ou material destinado a sua
fabricacdo"), 259 (" Difundir doenca ou praga que possa causar dano a floresta,
plantagdo ou animais de utilidade econémica"), 268 ("Infringir determinacdao do poder
publico, destinada a impedir introducdo ou propagacdo de doenga contagiosa"), 271
("Corromper ou poluir agua potavel, de uso comum ou particular, tornando-a impropria
para consumo ou nociva a saude"), 272 ("Corromper, adulterar ou falsificar substancia
alimenticia ou medicinal destinada a consumo, tornando-a nociva a saude"), e outros do
Codigo Penal (LGL\1940\2); dos arts. 36 ("Deixar de colocar na via publica sinal ou
obstaculo, determinado em lei pela autoridade e destinado a evitar perigo a
transeuntes"), 38 ("Provocar, abusivamente, emissdo de fumaga, vapor ou gas, que
possa ofender ou molestar alguém") e outros da Lei das Contravengbes Penais
(LGL\1941\7) - para nao mencionar figuras delituosas contempladas numa série de
outros diplomas legais, como o Codigo Florestal (Lei 4.717/65), o Codigo de Caga (Lei
5.197/67) etc. 2

IIT - ESTRUTURA DO PROCESSO. PAPEL DO JUIZ

Inexisténcia de peculiaridades estruturais com carater de regra geral. Particularidades do
processo da acdo popular: iniciativa do juiz na aquisicdo das provas; prevencao de
conluios; o problema do custo do processo. O sentido politico (lato sensu) da deciséao.

1. Como ja se exp0s, no direito brasileiro existe uma acdo - a agdo popular - que pode,
ao menos em parte, ser considerada como instrumento especifico da tutela jurisdicional
dos interesses coletivos". Fora dela, os remédios a disposicao dos eventuais legitimados
sdo os comuns: acdes de procedimento ordinario, de procedimento sumarissimo ou de
procedimento especial, eventualmente proponiveis com o fim de obter protecdo para
qualquer dos mencionados interesses.

No que concerne a tais remédios, ndo ha, a rigor, peculiaridades a p6r em relevo do
ponto de vista da estrutura do processo, que ndao se modifica pelo sé fato de estar em
causa um "interesse coletivo". Na medida em que se reconheca a existéncia de
"interesse publico", intervird na qualidade de custos legis, o Ministério Publico (CPC
(LGL\1973\5), art. 82, III), o qual "poderad juntar documentos e certidGes, produzir
prova em audiéncia e requerer medidas ou diligéncias necessarias ao descobrimento da
verdade" (art. 83, II). Acentua-se ai a iniciativa oficial em tema de instrugdao, conquanto
atribuida a érgao distinto do judicial.
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N3o quer isso dizer, porém, que o Juiz fique privado de seus normais poderes
instrutérios, definidos no art. 130, segundo o qual "caberd ao Juiz, de oficio ou a
requerimento da parte, determinar as provas necessdrias a instrucdao do processo".
Inexiste no Cddigo disposicdo que consagre diferenca de tratamento, a esse respeito,
entre um e outro processo, em fungdo da matéria litigiosa conquanto se deva admitir
que, na pratica, os Juizes mais prontamente se inclinam a utilizar aqueles poderes nos
casos em que reputam presente o 'interesse publico". Este conceito, de resto,
indeterminado como €, presta-se a entendimentos muito diversos, e ndo se pode afirmar
que coincida sempre e necessariamente com o de "interesse coletivo" ou "difuso".

Quanto ao mais, tampouco varia a funcdo do Juiz na direcdo formal do processo, nem
fica ele desvinculado, no julgamento, das classicas limitagdes relacionadas com a
proibicao de decidir ultra vel extra petita partium. A eventualidade de intervirem
terceiros sujeita-se as regras comuns que disciplinam as varias modalidades de
intervencao. Inexistem disposicdes que prevejam em termos expressos a_participacao,
espontanea ou provocada, de qualquer entidade a titulo de amicus curiae.

2. Aspectos mais interessantes aparecem na disciplina da agdo popular.

A Lei 4.717/65, adotou procedimento bem préoximo do ordinario, e até se pode dizer que
antecipou, em certa medida, a principal transformacao que ele viria a sofrer com o
advento do Coddigo de Processo Civil (LGL\1973\5) de 1973, a saber, eliminacdo da
audiéncia de instrugdo e julgamento nos casos de desnecessidade de prova pericial ou
oral (Lei 4.717, art. 7.9, V). Cuidou, porém, de dar énfase ao papel do Juiz na aquisicao
das provas: atribuiu-lhe expressamente, por exemplo, o poder de requisitar dos érgaos
competentes certiddes ou informacdes por eles negadas ao cidadao, sob o pretexto de
sigilo imposto pelo interesse publico (art. 1.9, § 7.9), e bem assim outros documentos
que Ihe parecam necessarios ao esclarecimento dos fatos (art. 7.9, I, "b"). A omissdo em
atender, no prazo fixado, a requisicdo judicial pode acarretar responsabilidade penal por
crime de desobediéncia (art. 8.9).

Um dos riscos que se costumam apontar, nos casos de legitimacao concorrente e
"disjuntiva", como o da acdo popular, é o da colusdo entre algum dos co-legitimados e a
autoridade responsavel pelo ato irregular: ndo é inconcebivel que se descubra cidadao
disposto a tomar a iniciativa da instauracdo do processo sem a intengdao sincera de
conseguir resultado favoravel, mas, ao contrario, unicamente para provocar, mediante
demanda mal instruida e conducdo negligente do pleito, pronunciamento judicial que
declare legitimo - valendo por auténtico bill of indemnity - o ato na realidade eivado de
vicio. No sistema da Lei 4.717, tal perigo ja se vé sensivelmente atenuado pela
intervencdo obrigatoria do Ministério Publico, na funcdo de custos legis (art. 6.9, § 4.9),
em cujo exercicio |lhe toca ndo s6 "apressar a produgdo da prova" - conforme reza o
dispositivo citado -, mas, em termos mais genéricos, "juntar documentos e certiddes,
produzir prova em audiéncia e requerer medidas ou diligéncias necessarias ao
descobrimento da verdade" (CPC (LGL\1973\5), art. 83, II, ja citado, e aplicavel a agao
popular). Acrescentem-se a isso a ampla iniciativa conferida ao Juiz, segundo ficou dito,
na atividade de instrucdo e, ainda, a possibilidade aberta a qualquer outro cidadao de
recorrer contra as decisGes desfavoraveis ao autor (art. 19, § 2.2). A admitir-se que
semelhantes expedientes deixem de revelar-se totalmente eficazes in concreto, nem
assim se materializara com facilidade o risco acima indicado: opoOe-lhe a lei forte
obstaculo no tratamento peculiar dado a coisa julgada, que ndo se forma "no caso de
haver sido a acdo julgada improcedente por deficiéncia de prova", de modo que,
enquanto ndo se esgotar o prazo de cinco anos previsto no art. 21, "qualquer cidadao
poderd intentar outra agdo com idéntico fundamento, valendo-se de nova prova" (art.
18), e eventualmente obter éxito nessa tentativa (voltaremos ao ponto no item 3 da 4.2
parte).

Poder-se-ia temer, por outro lado, que o autor popular se valesse da possibilidade de
desistir da acdo (ou de dar causa, por negligéncia, a extincdo do processo sem

julgamento do mérito) como instrumento de pressdo em face da Administragdo Pglbl_icag,
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para dela arrancar vantagens ilegitimas, em troca da desisténcia ou do abandono da
causa. Bem se concebe que o ajuizamento mesmo da agdo ja se houvesse inspirado
antes nessa maquinacao egoistica do que no proposito honesto de defender o interesse
coletivo. A Lei 4.717 procurou atalhar manobras de tal género, determinando, no art.
9.9, que, nas hipoteses aventadas, se publiquem editais, para ciéncia dos
co-legitimados, assegurando-se a qualquer outro cidaddo - sem prejuizo da iniciativa do
Ministério Publico, a que acima se aludiu - o direito de promover o prosseguimento do
feito, dentro do prazo de noventa dias a contar da Ultima publicacgdo.

Ha enfim o problema do custeio do processo, que com freqliéncia agita aos olhos do
cidaddo zeloso, mas de parcos recursos, fantasma ndo facilmente exorcizavel,
arrefecendo-lhe o animo de ir a Juizo em prol do interesse coletivo. Busca a Lei 4.717
afastar esse possivel motivo de abstengao, eliminando o 6nus do pagamento antecipado
das custas (art. 10) e estatuindo que, no caso de procedéncia do pedido, se condenem
0os réus a reembolsar o autor de todas as despesas, judiciais e extrajudiciais,
diretamente relacionadas com o feito - desde, é claro, que comprovadas -, além dos
honorarios de advogado (art. 12). Essas disposicbes acham contrapartida na regra do
art. 13, consoante a qual, se o Juiz, ao apreciar o fundamento de direito em que se
baseia o autor, julgar a lide manifestamente temeraria, condenara aquele ao pagamento
do décuplo das custas, com isso, a evidéncia, quer-se desestimular as iniciativas sem
seriedade, maliciosas, mal-intencionadas, nascidas de mero capricho ou do desejo de
intimidar ou p6ér em situacdo incbmoda perante a opinido publica autoridades pouco
dispostas a satisfazer pretensdes ilegitimas. A lei pde a prova a boa fé e a altitude; ele
propositos do cidaddo, fazendo-o assumir, por sua vez, um risco ponderavel, que
normalmente sé enfrentard quem esteja imbuido da convicgdo sincera de servir de
instrumento a realizacdo de um interesse comum a toda a coletividade. A sangdo
prevista na regra especifica do art. 13 da Lei 4.717 ndo exclui, alids, a incidéncia das
normas codificadas acerca da responsabilidade por dano processual: o autor popular
ficara obrigado, se for o caso, a ressarcir perdas e danos, como litigante de ma fé, nos
termos do art. 18 do CPC (LGL\1973\5).

3. Questdo importante é a que se pée com referéncia ao papel do Juiz na apreciagao do
litigio. Cabe indagar se a decisdo, pela natureza mesma da matéria discutida, ndo se
impregna aqui necessariamente, mais do que alhures, de sentido politico ( lato sensu).
No que concerne em especial a acdo popular, cujo objeto consiste, na maioria dos casos,
em ato da Administracdo Publica, ndo se pode evitar uma interrogacao acerca dos limites
do controle judicial, que, segundo a tradicdo do direito brasileiro, em regra se cinge a
legalidade, abstendo-se de ingressar no exame do mérito, isto &, da conveniéncia do
ato, da sua conformidade aos fins a que deve ordenar-se.

Um setor da doutrina manifesta, a esse respeito, tendéncia em parte restritiva,
buscando justificacdo no receio de que o alargamento do ambito de investigagdo do
Judiciario possa conduzir, em Ultima analise, ao esvaziamento da discricao
administrativa. Correr-se-ia o risco de ver inteiramente substituidos pelos do Juiz, sem
vantagem segura, os critérios do administrador. 24 0Os tribunais, de resto, ndo se tém
mostrado particularmente propensos a investir-se de tal responsabilidade.

Algo ha que dizer, sem dulvida, a favor dessa orientacdo. Todavia, nem sempre é facil
dissociar a questdo da legalidade e a questdo do mérito. Se considerarmos, por exemplo,
que a regra do art. 180, paragrafo Unico, da Constituicdo da Republica (LGL\1988\3)
("Ficam sob a protecdo especial do Poder Publico os documentos, as obras e os locais de
valor histérico ou artistico, os monumentos e as paisagens naturais notaveis, bem como
as jazidas arqueologicas") gera para a Administracdo Publica um verdadeiro dever
juridico, e abre aos titulares do interesse coletivo na preservacdo dos mencionados bens
a possibilidade de exigir em Juizo o cumprimento de semelhante dever, 25 pode-se
perfeitamente imaginar que, num caso concreto, se torne preciso discutir perante o Juiz
- e reconhecer a este o poder de decidir - se determinada obra tem ou ndo valor
histérico ou artistico, e se o comportamento imputado a Administracdo é ou ndo é
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suscetivel de prejudica-lo. Claro que as coisas se simplificam em se tratando de obra
oficialmente reconhecida como valiosa, mediante "tombamento" pelo 4rgao
administrativo competente, pois o valor &, por assim dizer, "presumido" iuris et de iure:
a0 nosso ver, porém, a protecdo constitucional ndo se adstringe aos bens "tombados",
devendo permitir-se ao interessado, fora desses casos, a demonstracdao do valor
histérico ou artistico que alega. A Ultima palavra caberd, portanto, ao Juiz, como sempre
acontece quando o legislador se vale de conceitos juridicos indeterminados. A rigor, o
problema ndo é aqui de discricionariedade, mas de pura e indispensavel verificacdo da
ocorréncia ou ndo ocorréncia da hipotese fatica a que a norma liga o efeito juridico. A
questdao "de mérito" (tem ou ndo tem a obra valor historico ou artistico?) resolve-se,
afinal, em questdo "de legalidade" (estd ou ndo estd a Administracdao faltando ao seu
dever de proteger as obras que o tenham?).

Nao é de estranhar, assim, que os Tribunais sejam as vezes levados a ultrapassar, erro
sua atividade cognitiva, os aspectos puramente formais do caso, para expressar
convicgdes ja situadas noutro plano, conquanto ndo se possa evitar as vezes a
impressao de que semelhantes manifestacbes atendem quase exclusivamente a uma
preocupacao '"ritualistica" de ndo deixar lacunas muito 6bvias na fundamentagdo do
julgamento, inserindo-se no contexto antes como "homenagens" ornamentais ao dever
de motivar a decisdo do que como auténticas e bem meditadas razbes de decidir. Por
exemplo, julgando em grau de apelagdo, em 24.4.81, a acao popular em que se
impugnara a aprovacao do projeto de construcao da nova estagdao de passageiros do
aeroporto de Brasilia, o Tribunal Federal de Recursos, nos termos do voto do relator,
unanimemente adotado, entendeu suficiente, a propdsito da argliicdo de lesividade ao
patrimonio estético da cidade, por desfiguragdo do seu conjunto arquitetonico, dizer que
"ndo ficou demonstrada" a lesdo, "sobretudo porque a afirmacdao de que o projeto é
vulgar e mediocre é feita por quem teve o seu projeto recusado”. 26

IV - TIPOS DE PROVIDENCIAS JUDICIAIS CABIVEIS

Acdo popular: exemplos; objeto principal; condenacbes cabiveis e incabiveis. Técnicas de
tutela preventiva utilizaveis em matéria de interesses coletivos.

1. Uma vez que a agao popular constitui, no direito brasileiro, o instrumento processual
por exceléncia da protecdo de "interesses difusos", mais uma vez concentraremos nela,
de preferéncia, a nossa atengdo. Que resultados se podem perseguir por meio da agao
popular? Talvez valha a pena, antes de responder em termos genéricos a essa
indagacdo, destacar da casuistica judicial alguns exemplos dignos de nota pelo angulo
que importa aqui.

A maioria dos casos registrados nos repertérios de jurisprudéncia concerne a atos
economicamente lesivos, isto €, produtores de dano pecuniario ao patrimonio publico:
elevacdo irregular da remuneracdo fixada para o exercicio de cargos ou de mandatos
legislativos, concessdo de beneficios ilegais a funcionarios, contratos administrativos
celebrados em condicdes ilegitimamente onerosas para a Administragdao, e assim por
diante. Nao deixam, contudo, de encontrar-se hipéteses diversas, mais interessante na
perspectiva deste relatdrio. J4 se mencionou um exemplo (supra, item 3 da 2.2 Parte): a
acdo popular contra o ato que aprovara o projeto de construgdo do aeroporto de Brasilia,
pelo fundamento de que ele ndo se harmonizava com a concepcdo estética que presidira
a edificacdo da capital do pais. Também por essa via impugnou-se a legitimidade de atos
administrativos relacionados com o aterro parcial da Lagoa Rodrigo de Freitas, no Rio de
Janeiro, para erguer-se prédio destinado ao comércio, alegando-se que a consumagao do
plano desfiguraria local de particular beleza paisagistica: procurou-se impedir, em S&o
Paulo, a demolicdo de edificio de suposto valor histérico e artistico, em cujo lugar se
projetara erguer uma das estacdes do Metropolitano, e bem assim a construgao do
aeroporto internacional, em nome da preservagdo de matas naturais; combateu-se a
instalagdo de quiosques, tapumes e toldos, ordenados a atividades comerciais, sobre o
gramado da principal praca publica da estancia hidromineral de Aguas de Linddia, area
reservada ao repouso e a recreagao dos habitantes e dos turistas; impugnou-se ato que
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permitiu a determinada associacdo carnavalesca a utilizacdo de praga publica no Rio de
Janeiro, para fins privados e incompativeis com o uso normal do logradouro pela
populagdo.

Particular interesse teve a acdo popular julgada procedente, em 1970, pelo Tribunal de
Justica de Minas Gerais, e destinada a anular resolucdao de certa Camara Municipal, que
autorizara, sem limites, a extracao de madeira em floresta protetora de nascentes
d'agua indispensaveis ao abastecimento da populacdo da cidade. 27 A decisdo foi
importante por mais de um aspecto; em primeiro lugar, reconheceu a admissibilidade da
acdao popular até contra ato emanado de 6rgdo legislativo; além disso, consagrou
interpretacdo bastante ampla do texto legal, demonstrando que a sua aplicacao
inteligente é capaz de proporcionar tutela eficaz a interesses que a rigor ndo se
enquadrariam com absoluta exatiddo na letra do art. 1.9, § 1.9, da Lei 4.717. Com
efeito, in casu, o que sobrelevava a tudo mais era o interesse na regular manutengao do
fornecimento de agua a um nucleo urbano, como "bem" indispensavel a satisfacdo de
suas necessidades vitais; ndo tanto, pois, o valor puramente econ6mico, ou mesmo
estético, da manutengdo do revestimento florestal, mas principalmente a garantia de
determinado nivel qualitativo na vida da populagao.

Digna de registro especial é a serventia da acdo popular em matéria edilicia, como
instrumento de protegcdao do "interesse difuso" na preservacdao da racionalidade do
desenvolvimento urbano. Licengas de construcao, aprovacao de projetos de loteamento,
licencas de demolicdo ou reforma de prédios ou monumentos de valor artistico ou
histérico, todos esses sdo atos que, irregularmente praticados pela autoridade
administrativa, atentam contra bens cuja salvaguarda interessa a coletividade e
submetem-se ao controle judicial pela forma prevista na Lei 4.717. 28

2. Conforme ressalta do acima exposto, o objeto principal da agdo popular consiste
sempre num ato que se pretende ver declarado nulo ou anulado. A tal propdsito convém
lembrar que o direito brasileiro, onde ndao ha "Justica administrativa", faculta aos juizes
em geral pronunciar-se sobre a validade dos atos praticados por d6rgdaos do Poder
Executivo (e mesmo do Poder Legislativo), de modo que nao suscita qualquer problema
técnico a circunstancia de emanar da Administracdo Publica o ato cuja legitimidade se
contesta.

Nos termos do art. 11 da Lei 4.717, "a sentenca que, julgando procedente a acao
popular, decretar a invalidade do ato impugnado, condenara ao pagamento de perdas e
danos os responsaveis pela sua pratica e os beneficiarios dele, ressalvada a acao
regressiva contra os funcionarios causadores do dano, quando incorrerem em culpa".
Endereca-se o preceito diretamente ao juiz, a quem incumbira, se for o caso, proferir a
condenacgdo ainda que o autor popular ndo a tenha pedido: aqui se abre excegdo a regra
proibitiva do julgamento extra petitum. E claro que a condenagdao ao pagamento de
perdas e danos, imp0s entidade lesada, e ndo do autor popular. Assim se explica a
norma do art. 17, ta aos realizadores e aos beneficiarios do ato ilegitimo, revertera em
favor da entidade lesada, e ndao do autor popular. Assim se explica a norma do art. 17,
gue habilita a prépria pessoa juridica, em qualquer hipétese, a promover a execucdo da
sentenca, em seu proveito, contra os responsaveis.

Através da acdao popular, por conseguinte, é possivel obter, em caso de éxito, sentenca
declaratéria ou constitutiva na parte principal - conforme, respectivamente, se declare
nulo ou se anule o ato objeto de impugnacgdo - e condenatdria quanto as perdas e danos,
para ndao mencionar de novo as despesas e 0s honorarios do advogado do autor, a que
se aludiu em o n, 2 da 2.2 Parte. Frise-se que apenas tém lugar, nesse processo,
condenag0Oes a pagar. Em todo caso, a declaragao de nulidade ou a anulagao do ato pode
valer praticamente por auténtico veto a realizacdo de determinada obra ou atividade,
gue o tenha por pressuposto. Ndo se presta a agcdao popular, todavia, a provocar uma
condenacgao a fazer; por exemplo, seria nela inadmissivel o pedido de que o juiz ordene
a Administracdo tomar esta ou aquela providéncia em favor da salubridade do ambiente,
da integridade da paisagem, e assim por diante. Tal circunstancia terd decerto
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contribuido para que se descartasse a acdo popular e se optasse pela via processual
comum no caso, ja referido, da Cia. Rio-grandense de Saneamento (supra, n. 3 da 1.2
Parte) - é certo que enfrentando, em compensacdo, a dificuldade relacionada com a
questdo da legitimatio ad causam.

3. Com razdo tem-se acentuado que em grande numero de hipéteses é irreparavel a
lesdo consumada ao interesse coletivo: nada seria capaz de reconstituir a obra de arte
destruida, nem de restaurar a rocha de perfil caprichoso, que aformoseava o panorama.
Ademais, ndo ha prestagdo pecunidria que logre compensar adequadamente o dano,
insuscetivel de medida por padroes econdmicos. Em poucas matérias se revela de modo
tdo elogliente como nesta, por isso, a insuficiéncia da tutela repressiva, exercitada
mediante a imposicdo de sancBes e, quando necessario, pela execugdo forcada da
condenacdo. O que mais importa é evitar a ocorréncia da lesao; dai o carater preventivo
gue deve assumir, de preferéncia, a tutela jurisdicional.

O mecanismo da acdo popular presta-se a semelhante utilizagdo. Ndo se pde em duvida
a possibilidade de propor-se a agao mesmo antes de iniciada a execugao do ato que se
quer impugnar. 2° Em se tratando da defesa do "patriménio publico" (no sentido lato ja
explicado), o Juiz pode determinar in limine litis a suspensao dos efeitos do ato (art. 5.9,
§ 4.9, acrescentado a Lei 4.717 pela Lei 6.513/77). E claro que a medida s6 se justifica
se desde logo se verificarem a relevancia e a verossimilhanca das alegacdes do autor
(fumus boni iuris) e o perigo de dano de dificil ou impossivel reparacdo, na pendéncia do
processo (periculum in mora). A suspensao tem aspectos potencialmente negativos, na
medida em que, decretada sem reflexdo, perturbard desnecessariamente - e talvez com
detrimento para outros interesses também coletivos - a atividade da Administracdo ou a
economia de empresas privadas. Conviria, pois, que houvesse expediente simples e
rapido para ensejar o controle da decisdo do Juiz por 6rgdo judicial superior, e se
estabelecesse limitagdo temporal para a vigéncia da suspensdo, a semelhanca, em
ambos os casos, do que ocorre com a liminar no mandado de seguranga. 30 Mas a
possibilidade da medida, em si, é indiscutivelmente um bem, e sua consagragdo em
termos expressos veio satisfazer uma necessidade que todos sentiam.

A ordem de suspensdao vincula assim as autoridades administrativas como os
particulares. A eventual inobservancia sujeita os infratores a responder penalmente por
crime de desobediéncia.

4. Fora do campo da acao popular, e posto de lado o mandado de seguranca - o qual,
consoante se assinalou, ndo costuma ser reconhecido como instrumento préprio sendo
para a defesa de direitos individuais -, pouco ha que dizer sobre as possibilidades de
tutela preventiva dos interesses coletivos. Dos procedimentos especiais de jurisdicao
contenciosa regulados no Codigo de Processo Civil (LGL\1973\5), apenas dois se podem
considerar como remédios preventivos: o interdito proibitério, destinado a evitar ofensa
a posse (art. 932), e a acdo de nunciacdo de obra nova (arts. 934 e ss.). Aquele é de
utilizagdo dificilmente concebivel em matéria de interesses coletivos: esta pode
representar aqui algum papel, na medida em que se destine a "impedir que o particular
construa em contravengao da lei, do regulamento ou de postura" (art. 934, III), e desde
que se reconheca a existéncia de um interesse difuso na observancia, pelos membros da
comunidade, das regras juridicas que disciplinam as construcbes. No processo da
nunciacdo de obra nova enseja-se, in limine litis, o embargo (arts. 937 e 938), que pode
até, em caso de urgéncia, ser feito extrajudicialmente, antes da propositura da acdo,
pela propria Administracdo Publica, mediante notificacdo verbal ao proprietario ou ao
construtor, perante duas testemunhas, para que nao prossiga na obra (art. 935).

Restam as hipdteses de acdo intentada segundo outro procedimento especial, ou de
acordo com o procedimento comum (ordinario ou sumarissimo), para proteger interesse
difuso. Na falta de previsdo legal sobre medida liminar, tem-se de recorrer ai, para
prevenir a consumacao do dano, ao "poder geral de cautela" conferido ao Juiz pelos arts.
798 e 799 do CPC (LGL\1973\5). A decretacdo da providéncia cautelar naturalmente se
subordinara a verificagdo dos pressupostos normais do fumus boni iuris e do periculum
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in mora.
V - EFEITOS DO JULGAMENTO E COISA JULGADA

Extensao a terceiros. Os interesses em jogo. Solucao legal do problema na acao popular.
Os outros casos de processos referentes interesses coletivos.

1. A protecdo jurisdicional dos interesses coletivos € um dos campos em que se véem
inevitavelmente postas em xeque as idéias tradicionais acerca dos efeitos do julgamento
e da autoridade da coisa julgada, nos seus aspectos subjetivos. 31 Se tivermos em
mente o carater indivisivel do objeto do litigio, nos casos de que trata este relatério
(supra, Introducao, n. 3, "a"), e ao mesmo tempo a impossibilidade de exigir a presenca
de todos os legitimados no processo, desde logo chegaremos a conclusdo de que os
efeitos do julgamento necessariamente hdo de estender-se a pessoas - em regra, a um
grande numero de pessoas - que nao ocuparam a posicdo de partes. Todas serdo
igualmente beneficiadas, ou todas igualmente prejudicadas, conforme a sentenca
conceda ou recuse a tutela pleiteada para o interesse que lhes € comum.

Resta saber se o resultado do processo, de que acaso tenha participado apenas um (ou
alguns) dos legitimados, deve tornar-se vinculativo até para os Juizes de outros
eventuais processos, em que venha a ser parte outro (ou outros) membros da
coletividade. Quer dizer: se a autoridade da coisa julgada, contrariamente ao que sucede
de ordinario, deixara de sujeitar-se a classica limitacdo subjetiva, expressa no art. 472,
principio, do CPC (LGL\1973\5) brasileiro, verbis: "A sentencga faz coisa julgada as partes
entre as quais é dada, ndo beneficiando, nem prejudicando terceiros".

2. A gquestdo assume escassa importancia pratica na hipdtese de decisdo favoravel ao
legitimado (ou ao grupo de legitimados) que intentou a primeira acao. Obtida a tutela,
com efeito, ficaram ipso facto satisfeitos os demais interessados, e ndo é de esperar que
qualquer deles tome a iniciativa de provocar segundo pronunciamento judicial sobre a
matéria. Aqui sO se concebe que ocorra algum problema caso a parte vencida no
anterior, demandando outro interessado, negue em face deste que o interesse goze de
protecdo: poderd o novo adversario invocar com éxito, a seu favor, a coisa julgada
resultante de processo em que nao fora parte? Ndo parece provavel, contudo, que
situagOes desse tipo ocorram na pratica com muita frequéncia.

Reveste-se a questdo de maior gravidade, quando o resultado do primeiro processo é
desfavoravel ao legitimado (ou ao grupo de legitimados) que o instaurou, com o fim de
obter protecdo para o interesse coletivo. De um lado, ha que considerar a "posicdo dos
restantes interessados, que permaneceram estranhos ao pleito e, por isso, ndo tiveram
oportunidade de apresentar razdes nem provas. Podem eles ter motivos para entender
que o teor do julgamento proferido se explica ndo pela debilidade intrinseca da causa,
mas pela inabilidade na respectiva conducdo, por parte de quem, ajuizando-a, nao soube
explorar os melhores argumentos, ou produzir as provas mais convincentes. Nem fica
sequer excluida a eventualidade de conluio entre as partes do processo: o legitimado
que se antecipou aos outros, mancomunado com o adversario, provocou ele mesmo a
prépria derrota, deixando intencionalmente de utilizar as armas de que dispunha. Em
tais condigles, seria débvia a injustica privar os outros legitimados de obter novo
pronunciamento judicial sobre o litigio. Nao se afigura recomendavel, assim, a extensdo
pura e simples da coisa julgada aos co-titulares do interesse coletivo.

Por outro lado, seria igualmente desaconselhavel permitir que, a despeito da vitdria no
primeiro processo, a outra parte se visse indefinidamente sujeita a novas investidas
judiciais, com o0 mesmo fundamento e 0 mesmo fim. Sem esforco algum se percebem os
inconvenientes que poderiam resultar, ndo apenas para a Administracdao, ou para uma
empresa privada, mas para a prépria comunidade - inclusive em termos de sobrecarga
de trabalho para os Juizes -, de uma reiteragdo incessante de pleitos substancialmente
iguais, suscetiveis, embora por hipdtese inconsistentes, de multiplicar-se tantas vezes
quantos fossem os membros da coletividade interessada, em regra numerosa. Tampouco
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satisfaz, por conseguinte, a mera aplicacdo, sem qualquer temperamento, do principio
geral da relatividade da coisa julgada.

3. Esse delicado problema de politica legislativa tem desafiado a imaginagdo de quantos
se ocupam do tema em foco. No direito brasileiro, ainda uma vez se impde referéncia
especial a acdao popular: a Lei 4.717, com efeito, adotou ao propdsito posicao
interessante, capaz de superar a maior parte das dificuldades e inconvenientes que se
apontam nas solugdes extremas, acima descritas.

Conforme decorre do disposto no art. 18 da lei citada, cumpre distinguir trés hipoteses:

a) julga-se procedente a agdao popular; neste caso, a sentenga adquire erga omnes a
autoridade da coisa julgada;

b) julga-se improcedente a agdao popular, com base na verificagdo, feita pelo Juiz, de ser
legitimo o ato impugnado, ndo tendo razdo o autor, pois, em afirmar a existéncia de
lesdo; também aqui, o resultado do processo torna-se vinculativo erga omnes, de modo
gque nenhum dos outros eventuais legitimados podera eficazmente pleitear novo
julgamento;

c) julga-se improcedente a agdo popular unicamente "por deficiéncia de prova", isto &,
porque ndo ficou demonstrada a lesdao, conquanto tampouco o ficasse a respectiva
inexisténcia; nesta hipotese, "qualquer cidaddo podera intentar outra agdo com idéntico
fundamento, valendo-se de nova prova".

N3o se trata, convém sublinhar, de pura e simples diferenciagdo secundum eventum litis
da extensdo da coisa julgada, para reconhecé-la nos casos de resultado favoravel e
nega-la nos de resultado desfavoravel ao autor. De semelhante solugdo tem-se cogitado
alhures; 32 mas, de um lado, ndo parece conveniente nem razoavel, do ponto de vista
pratico, abrir ensejo a novos julgamentos, depois de formado o convencimento do juiz
sobre a legitimidade do ato que se impugnou; ai ndo subsistem as razbes invocaveis
acerca das hipoteses em que apenas a deficiéncia de prova haja servido de fundamento
a rejeicdo do pedido. De outro lado, a extensdo "unilateral" da coisa julgada, sic et
simpliciter, faz surgir, de modo inevitavel, a incomoda possibilidade de uma comissdo de
julgados em relagdo a mesma pessoa, quando, derrotada no primeiro processo, venha
nao obstante a beneficiar- se, do resultado eventualmente diverso de pleito posterior,
movido por outro Iegltlmado 3 Essa consideracao pde de manifesto, alids, o acerto com
que se houve o legislador brasileiro, na parte final do art. 18 da Lei 4.717, que, ao falar
de "qualquer cidadd0", ndo exclui o préprio autor (vencido) da acdo antecedente, 3* para
o0 qual tampouco se formou a coisa julgada, nem existe, portanto, impedimento a
repeticdao da demanda.

Completa-se o sistema por meio da fixacdo de um prazo preclusivo de cinco anos (art.
21), a fim de obstar a reiteracdo indefinida de agdes populares com igual objeto. Assim
estruturado, a nosso ver, ele assegura protegao na medida justa aos varios interesses
em jogo. 35 poder-se-ia indagar se isso é verdade inclusive para aqueles que porventura
se contraponham ao alegado interesse coletivo. A resposta é afirmativa: devem
obrigatoriamente figurar como réus, no processo da acao popular, ndo sé "as
autoridades, funcionarios ou administradores que houverem autorizado, aprovado,
ratificado ou praticado o ato impugnado, ou que, por omissas, tiverem dado
oportunidade a lesdo", mas também "os beneficidrios diretos" do ato (art. 6.9, caput).
Parecem estar incluidos ai todos os possiveis titulares de um interesse juridico na
derrota do autor popular. Como partes do processo, & perfeitamente normal que se
sujeitem a coisa julgada.

4. Fora do ambito da agdo popular, inexiste no ordenamento brasileiro regra expressa
gue consagre disciplina especial para a extensdo subjetiva da coisa julgada em matéria
de interesses coletivos. A idéia da aplicacdao analdgica do art. 18 da Lei 4.717 a outros
casos decerto suscitaria escrupulos, dada a feigdo excepcional daquela norma.
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Nao parece dificil, entretanto, sustentar por outro meio a extensdo (pura e simples), aos
outros legitimados, da coisa julgada acaso resultante do processo instaurado por um (ou
por alguns) deles, desde que se aceite a sugestdao formulada no item 3 da 1.2 Parte, com
base no regime das obrigacGes indivisiveis. Com efeito: consoante ali se recordou,
guando qualquer dos credores exige em Juizo a prestagao toda, esta pugnando em parte
por direito préprio e em parte por direito alheio; quanto a esta ultima parte, sua
legitimacdao é extraordinadria, e ele atua na qualidade de "substituto processual" dos
co-credores. Ora, na tradicdo de nosso direito processual é pacifico o entendimento de
gue a coisa julgada, em hipoteses tais, vincula o substituto e o substituido. 36

VI - CONSIDERACOES FINAIS

1. S6 em data relativamente recente atingiu o Brasil o movimento de idéias concernente
a protecdo jurisdicional dos interesses coletivos ou difusos. E claro que determinado
nimero de problemas ja se tinha imposto a atencdo dos estudiosos €, vez por outra, a
dos Juizes. Trata-se, no entanto, de episodios isolados, que ndo costumavam ser objeto
de consideracdo organica e unitaria.

Afigura-se paradoxal, de certo modo, que o direito brasileiro disponha ha tantos anos de
um instrumento processual como o forjado em 1965 pela Lei 4.717 - sem falar na
previsdao constitucional da acao popular, que remonta a 1934! Mas, a despeito da
curiosidade que ela suscitou em parte da doutrina, foi preciso esperar muito tempo para
vé-la examinada numa perspectiva sistematica, como valioso instrumento de tutela dos
aludidos interesses. Dir-se-ia que o legislador se antecipou as preocupacdes cientificas.

Por outro lado, a experiéncia destes dezesseis anos ndo traca quadro capaz de justificar
no observador um entusiasmo irrestrito. Relativamente ao tempo decorrido, nao se pode
considerar muito elevado o nimero de agdes populares intentadas; e certamente é
pequeno o das que obtiveram resultado favoravel. Enquanto noutros paises se lamenta a
inexisténcia do instrumento, o Brasil dd4 a curiosa Impressdo de, possuindo-o,
negligenciar-lhe o uso. Ha que reconhecer, ademais, que o exercicio da acao popular
nem sempre se tem inspirado em altos e sinceros propdsitos de servir
desinteressadamente ao bem comum: algumas investidas parecem antes representar
simples manobras de politica partidaria, quando ndo tentativas vulgares de extorsao de
vantagens.

As categorias profissionais ligadas ao direito ndo deram, até agora, sinais muito
expressivos de sentir-se convocadas a tomada de iniciativas verdadeiramente "novas"
em matéria de protecdo dos interesses difusos. Inexistem no pais, ao que nos consta,
escritorios de advocacia ou sociedades de advogados que se dediquem, de modo
exclusivo ou mesmo preponderante, a defesa de tais interesses. Nao assume grande
relevo, na pratica, a atuacdo dos drgdos oficiais cujas atribuicdes se relacionam com a
matéria. Timida, em geral, é a atitude de Juizes e Tribunais.

As principais causas desse estado de coisas ndao devem ser procuradas, ao nosso Ver,
nas deficiéncias do ordenamento legal. Ele apresenta, sem duvida, lacunas sensiveis,
algumas das quais se buscou por em realce ao longo deste relatério. A propria Lei 4.717,
ao lado de pontos muito positivos, noutros revela imperfeicdes que reclamam corregao.
Entretanto, sé6 uma analise demorada - e impraticavel aqui - das condicdes sociais,
politicas, econdmicas e culturais sob que tem vivido o Brasil, nos ultimos tempos, seria
capaz de levar a identificacdo dos multiplos fatores que concorrem para tornar
insatisfatdria a situacdo atual.

2. O que ficou dito acima n&o justifica uma conclusdo negativa. E preciso ter em mente
gue estamos diante de problemas dos quais, mesmo em sociedades mais avangadas, so
de alguns anos para ca se vai tomando plena consciéncia, sob a pressao de necessidades
qgue, duas ou trés décadas atras, decerto ndo se revestiam de cores tdo dramaticas, e
por isso mesmo ndo ocupavam lugar tdo central nas preocupagdes da comunidade. Pais
em fase ainda incipiente de desenvolvimento econémico e social, € compreensivel que o
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Brasil realize mais lentamente o seu processo de adaptacdo e responda com menor
intensidade, por enquanto, aos novos desafios.

Cumpre esperar que o mundo juridico brasileiro assimile as sugestées de mudanga no
ritmo marcado por suas circunstancias proprias. Que ele ndo é impermeavel a inovagoes,
mostra-o aqui, antes de tudo, o fato mesmo de haver adotado, em 1965, com a Lei
4.717, solucdes que se distanciam da tradicdo - ou da rotina -, em pontos tdao delicados
como o da extensdo subjetiva da coisa julgada. Com os defeitos que possa ter, o
instrumento da acdo popular faz honra a criatividade ao nosso legislador e dispensa o
direito brasileiro, no particular, de receber licdes estrangeiras. Um paciente e continuo
trabalho de esclarecimento, junto a uma atitude: mais "aberta" no trato de certos casos,
contribuirda para tornar mais consciente - e ipso facto mais proficuo - o uso desse
instrumento: doutrina e jurisprudéncia tém ai responsabilidades a que ndo se podem
furtar.

As restantes falhas do ordenamento reclamam em mais extensa medida correcao
legislativa. Duas questdes, sobretudo, estdo a exigir atengdo no presente contexto: a da
legitimagdo para agir, que precisa ser estendida além dos limites vigentes, maxime no
gue tange as associagoes, e a dos meios preventivos de tutela, cujo reforco é conditio
sine qua non da construgdo de um sistema protetor verdadeiramente eficaz. A primeira
ja foi objeto de iniciativa, a que se aludiu no item 4 da 1.2 Parte (nota 19): conquanto
insatisfatoria, nos termos em que formulada, ela nem por isso € menos significativa
como indicio de uma evolugdo. Outros vdo aparecendo: particularmente significativa,
entre eles, a sentenca do Juizo de Passo Fundo, referida no item 3 da 1.2 Parte.
Acrescente-se a progressiva freqiiéncia com que se comegam a discutir, até na imprensa
nao especializada, temas como o da tutela do meio ambiente, o da protecao ao
consumidor e outros que se inscrevem na pauta especifica dos interesses difusos.
Pode-se ter a certeza de que a importancia dessa problematica sé fara crescer com o
passar do tempo: é um dado que doravante terdo de levar em conta os juristas
brasileiros, sejam quais forem os setores em que exercem sua atividade.

1. As denominagdes "difusos" e "coletivos" sdo em regra usadas promiscuamente. Mas
ha quem proponha distinguir, reservando a segunda para a espécie de interesses
caracterizada pela imputabilidade a comunita di riferimento abbastanza definite,
enguanto os interesses "difusos", designagao genérica, poderiam ser privi di portatori
istituzionali (Denti, L'avvocato e la difesa di interessi colettivi, in Furo Italiano, v. Cl.
fasc. 4, 1978, p. 4 da separata): ou tirando o critério de diferenciagdo da existéncia (nos
interesse, "coletivos", ou inexisténcia (nos interesses "difusos') de uma organizacao dos
interessados, isto €, de un coordinamento delle volonta e delle iniziative dirette al
perseguimento dello escopo (Vigoriti, Inferessi collettivi e processo, Mildao, 1979, pp.
60-1). A Proto Pisani parece mais exata a qualificacdo de "superindividuais": vide a sua
intervencao no Congresso de Pavia sobre o tema, publicada no volume Le azioni atutela
di interessi collettivi, Padua, 1976, pp. 263 e ss., sob o titulo Appunti preliminari per unu
studio sulla tutela giurisdizionale degli interessi collettivi (o piu esattamente:
superindividuali) innanzi al giudice cilile.

2. A qual, aceitando as limitacSes sugeridas por Proto Pisani, trab. cit., p. 264, nos
referimos precipuamente em anteriores escritos: "A protegao juridica dos interesses
coletivos", in Revista Brasileira de Direito Processual, 24/13, e in RDA, vol. 139; "A
legitimacao para a defesa dos "interesses difusos" no direito brasileiro", in XI Congresso
Nacional de Derecho Procesal (Ponencias). La Plata, 1981, pp. 731 e ss. e in RF 276.

3. Serviriam de exemplo muitos casos levados a juizo, nos EUA, por meio de class
actions: entre eles, o famoso caso Eisen x Carlisle & Jacquelin, examinado, v. g., por
Homburger. Privater suits in the public interest in the United States of America, in
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Homburger-Koétz. Klagen Privater im &6ffentlichen Interesse, Frankfurt-am-Main, 1975 pp.
10-2 (vide em Vigoriti, ob. cit., p. 291 e ss., o texto, vertido para o italiano, da decisdo
da Supreme Court, que se inicia por minucioso relatorio).

4. O dispositivo transcrito corresponde a tradugdo quase literal do art. 81 do Codice di
procedura civile italiano. Ha uma diferencga: o texto brasileiro ndo exige que as excecdes
sejam expressas: podem elas, no melhor entendimento, inferir-se do sistema legal (cf.,
Arruda Alvim, Cdédigo de Processo Civil (LGL\1973\5)Comentado, v. I, Sao Paulo, 1975,
p. 426).

5. Assim Dentik, "Relazione introduttiva" do Congresso de Pavia, no volume Le azioni a
tutela di interessi collettivi, cit., p. 16. Vide, porém, do mesmo autor, em sentido hem
diverso, "Aspetti processuali della tutela dell'ambiente", no volume La reponsabilita
dell'impresa per i danni all'amhiente e alcnsuumatori, Mildo, 1978, p. 58, onde se aponta
a questdo da legitimacdo para agir, na matéria, como " la questione centrale" entre
aquela, " che toccano piu da vicino la tecnica del processo" .

6. Cf. Proto Pisani, trab. cit., p. 274 e ss. Nao se afasta do adotado, em substancia, o
esquema de Vigoriti, ob. cit., p. 105 e ss.

7. Sobre o problema da "representatividade adequada", vide por exemplo Cappelleti,
"Formagzioni sociali e interessi di gruppo davanti alla giustizia civile", in Rivista di Diritto
Processuale, v. 30, 1975, p. 399 e ss.; "Appunti sulla tutela giurisdizionale di interessi
collettivi o diffusi”, no volume Le azioni a tutela di interessi collettivi, cit., p, 201 e ss. A
formula é de origem norte-americana: a propdsito das class actions, a rule 23 ("a") das
Federal Rules of Civil Procedure pde a exigéncia de que " the representative parties will
fairly and adequatelly protect the interests of the class". Boa informacdo a tal respeito
em Vigoriti, ob. cit., p. 271 e ss. Supérfluo talvez observar que, no presente contexto,
palavras como "representar" e suas cognatas ndo sdo empregadas no sentido
técnico-juridico que Ihe atribui a tradicdo do nosso direito.

8. Ad-hoc-Gruppen chamam-lhes Rehbinder-Burgbacher-Knieper, Birgerklage im Um
weltrecht, Berlin, 1972, p. 151.

9. Ao propoésito, Barbosa Moreira. A acdo popular do direito brasileiro como instrumento
de tutela jurisdicional dos chamados "interesses difusos", in Studi in onore di Enrico
Tullio Liebman, Mildo, 1979, v. IV, p. 2673 e ss., ou in Temas de Direito Processual, Sao
Paulo, 1977, p. 110 e ss.

10. Vide a distincdo em Chiovenda, Principii di diritto processuale, Napoles, 1965,
reimpressao, pp. 600-1.

11. Tese pacifica na doutrina e na jurisprudéncia, inclusive na do Supremo Tribunal
Federal, que a consagrou na proposicao 365 da Sumula da Jurisprudéncia Predominante.

12. Tipicos da atitude tradicional, entre tantos outros, os acérddos do Supremo Tribunal
Federal, de 7.1.54, in Arquivo Judicidrio, 113/254, e do Tribunal de Justica de Sao Paulo,
de 1.9.54, in RT. 231/136. A legitimidade para a impetracdo da seguranca vem sendo
negada mesmo aos sindicatos, com relacdo a atos que se acoimam de lesivos a direitos
dos seus associados, interpretando-se restritivamente, para sé lhes admitir a incidéncia
no processo trabalhista, os arts. 513, "a", e 558, caput, 2.2 parte, da CLT (LGL\1943\5),
que habilitam aquelas associagdes profissionais a representar, perante as autoridades
administrativas e judiciarias, os interesses individuais dos associados, relativos a sua
atividade ou profissdo: nesse sentido, reafirmando sua posicdo, o Supremo Tribunal
Federal, em acérdao ainda relativamente recente (18.4.78), in DJ de 16.6.78, p. 4398.
Filia-se a mesma idéia basica a tese de que o "mandado de seguranca ndo substitui a
acdo popular" ( SUmula da Jurisprudéncia Predominante do Supremo Tribunal Federal,
101). Em sentido critico, na doutrina. Celso Agricola Barbi, Do mandado de seguranga,
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3.2 ed., Rio, 1976, pp. 86 e ss.

13. Anadloga a sugerida, para o direito italiano, por Costantino "Brevi note sulla tutela
giurisdizionale degli interessi collettivi davanti al giudice civile", no vol. Le azioni a tutela
di interessi collettivi, cit., pp. 234-5, com o apoio de Proto Pisani, trab. cit., ibid., pp.
278-9.

14. Vide, na mais moderna literatura brasileira, Hely Lopes Meirelles, Direito de construir
, 3.2 ed., Sdo Paulo, 1979, p. 79 e ss., com indicagdes de jurisprudéncia.

15. O Prof. Ebert Vianna Chamoun, titular de Direito Civil da Universidade do Estado do
Rio de Janeiro. Pode-se ler o texto da sugestdo, em versdo francesa, em a "nota
complementar" ao relatério do delegado brasileiro, Luis Antonio de Andrade, ao
Congresso da Unido Internacional dos Magistrados, de 1971, no volume Colloque sur le
juriste et les problémes de I'environnement, Rio de Janeiro-Brasilia, 1971, p. 125.

16. Assim, v.g., nos termos do art. 1.9, paragrafo Unico, da Lei 4.215/63, a Ordem dos
Advogados do Brasil tem legitimagdo para defender, inclusive em Juizo, "os interesses
gerais da classe dos advogados e os individuais, relacionados com o exercicio da
profissao". Outro exemplo é o dos sindicatos, a que se aludiu em a nota 12, supra.

17. Cf., com referéncia especifica a acdo popular, Ada Pellegrini Grinover, "A tutela
jurisdicional dos interesses difusos", in Revista Brasileira de Direito Processual, 16/29:
Moniz de Aragdo, O Estado de Direito e o direito de acdo, ibid., p. 78; Barbosa Moreira,
"A protecdo juridica dos interesses coletivos", no v. 24 da mesma Revista, p. 17. Desse
nosso trabalho foi mutuada, com leves alteracdes, a passagem que, no texto, se segue.

18. A tal respeito valeria a pena refletir sobre a aplicabilidade ao ordenamento juridico
brasileiro, mutatis mutandis, das interessantes elaboracdes de Manfred Wolf, Die
Klagebefugnis der Verbande, Tiibingen, 1971, pp. 21 e ss., 48 et passim.

19. Visa a fazé-lo o Projeto de lei 5.521/81, apresentado a Camara dos Deputados
durante a redacdo deste relatorio. Nele se propde o acréscimo de um paragrafo Unico ao
art. 6.9 do CPC (LGL\1973\5), com a seguinte redacao: "As associagdes civis
constituidas com a finalidade principal de promover o estudo, a defesa e a coordenacgao
dos interesses de seus associados poderdo representa-los, individual e coletivamente,
em Juizo, bem como assisti-los, como intervenientes, nos feitos em que sejam partes e
que digam respeito a interesse comum dos associados, segundo o ato constitutivo da
associagdo respectiva". A proposta parece relacionar-se mais com os interesses de
categorias profissionais e outros grupos bem definidos - a semelhanca dos casos
mencionados em a nota 16, supra - do que com os interesses coletivos ou difusos, na
acepcao que de inicio esclarecemos (Introducdo, n. 2), sem que, obviamente, fique
excluida a possibilidade de tirar proveito da modificagdo sugerida no ambito especifico de
gue nos estamos ocupando. De louvavel inspiracdo, na substancia, o projeto - a par de
imperfeigoes técnicas, facilmente corrigiveis - peca por excesso de simplismo, na medida
em que deixa em aberto bom numero de questdes (vide a indicagdo de algumas nas
linhas subseqiientes do nosso texto), as quais precisam ser disciplinadas para evitar
dificuldades praticas.

20. Ao propoésito, extensamente, Cappelletti, "The Role of the Ministére Public, the
Prokuratura, and the Attorney General in Civil Litigation", no volume Public Interest
Parties and the Active Role of the Judge in Civil Litigation, Mildo-New York, 1975, p. 32 e
ss.; Formazioni sociali e interessi di gruppo davanti alla giustizia civile, cit. em a nota 7,
supra, p. 374 e ss.

21. Registre-se que as normas incriminadoras, na maioria, datam de época em que o

fendmeno dos interesses coletivos ndo havia ainda emergido com a forga dos dias

atuais: dai certas notodrias insuficiéncias. O que se tem procurado fazer, no campo penal,
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em relacdo a essa matéria, € adaptar uma legislacao antiga - e ditada por inspiragdao em
grande parte diversa - ao problema "novo" com resultados nem sempre satisfatorios:
Aurélio Wander Bastos e Nilo Batista, "Liberdade e protecdo do meio ambiente", in Anais
da VIII Conferéncia Nacional da Ordem dos Advogados do Brasil, Manaus, 1980, pp.
208-9. Na literatura penalistica, porém, a preocupagdao com o tema ja produziu ao
menos uma importante monografia: René Ariel Dotti, A protecdo penal do meio
ambiente, Curitiba, 1978.

22. A possivel (e solitaria) excecdo é representada pela Comissdo de Valores Mobiliarios,
orgdo entre cujas atribuicdes figura a de "fiscalizar permanentemente as atividades e os
servicos do mercado de valores mobiliarios", (...) "bem como a veiculagdo de
informacdes relativas ao mercado, as pessoas que dele participem, e aos valores nele
negociados" (Lei 6.385/76, art. 8.9, II), e ao qual se faculta, mediante intimagao
obrigatodria, "oferecer parecer ou prestar esclarecimentos" ao Juiz, nos processos que
tenham por objeto matéria da sua competéncia (Lei cit., art. 31, caput, na redacdo dada
pela Lei 6.616/78). Na medida em que se reconheca a existéncia de um interesse, difuso
na regularidade do mercado de valores mobilidrios, incumbe a Comissao, ai, velar em
Juizo por tal interesse, embora a propdsito de litigio concreto e especifico, em que
aquele aparece como simples "pano de fundo".

23. Este paragrafo e os imediatamente anteriores reproduzem, com ligeiras alteragoes,
trecho do nosso trabalho cit. em a nota 9, supra.

24. Hely Lopes Meirelles, Mandado de segurancga e acdo popular, 7.2 ed., Sao Paulo,
1980, p. 79; Ada Pellegrini Grinover, A tutela jurisdicional dos interesses difusos, cit., p.
29. Acentua o primeiro desses autores a necessidade de que o ato impugnado seja
ilegitimo, além de lesivo, para que se lhe decrete a invalida de (ob. cit., pp. 76-7). No
mesmo sentido a jurisprudéncia do Supremo Tribunal Federal; v.g., RE
92.326.11.11.1980, in RTJ, 96/1370.

25. Ao contrario do que sustentarad quem prefira enxergar no art. 180, paragrafo Unico,
mera norma "programatica": assim Pontes de Miranda, Comentarios a Constituicdo de
1967 (com a Emenda n. 1, de 1969), 2.2 ed., Sao Paulo, 1972, p. 367.

26. Alude-se ao arquiteto Oscar Niemeyer, que figurava entre os demandantes. O
julgamento suscitaria, inclusive ao angulo do exame da legitimidade do ato,
perplexidade, outras, que ndo € oportuno expor aqui.

27. Apelacdo Civel 32.764, in RDA 110/257.

28. Este paragrafo e os imediatamente anteriores também reproduzem, com pequenas
modificagdes, trecho do nosso trabalho cit. em a nota 9, supra.

29. Cf. Hely Lopes Meirelles, Mandado de seguranca e acdo popular, cit., pp. 80-1.

30. Hely Lopes Meirelles, Mandado de seguranca e acao popular, cit., p. 93, sustenta a
aplicabilidade dessas disposicGes a acao popular, por analogia.

31. Ndo parecem convincentes, ao propdsito, as consideracgées criticas de Monteleone, I
limiti soggettivi del giudicato civile, Padua, 1978, p. 171 e ss.

32. Assim, por exemplo, na Italia, Costantino, Brevi note sulla tutela giurisdizionale degli
interessi collettivi davanti al giudice civile, cit., p. 233 e ss.; Proto Pisani, Appunti
preliminari per uno studio sulla tutela giurisdizionale degli interessi collettivi (o piu
esattamente: superindividuali)innanzi al giudice civile ordinario, cit., pp. 285-6 ( de iure
condito).

33. " Die einseitige Rechtskraftwirkung hat demnach zur Folge, dass eine Kollision
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inhaltdich verschiedener rechtskraftiger Urteile zustande kommt. Ein sehr unschénes,
aber bei einem Nacheinander von Prozessen nicht zu vermeidendes Ergebnis!" (Schwab,
Die Voraussetzungen der notwendigen Streitgenossensclaft, in Festschrift fir Friedrich
Lent, Minchen-Berlin, 1957, p. 279.

34. Em sentido contrario, José Afonso da Silva, Acdo popular constitucional, Sao Paulo,
1968, p. 273, para quem a regra do art. 18, 2.2 Parte, sé incide "em relacdo aos demais
cidadaos". Se assim se houvesse querido dispor, ter-se-ia dito "qualquer outro cidadao",
em vez de "qualquer cidaddo", como se Ié no texto. A ratio legis e a interpretacdo
sistematica e teleoldgica, de resto, confirmam o nosso entendimento.

35. No XI Congresso Nacional Argentino de Direito Processual, reunido em La Plata, em
outubro de 1981, a comissao especializada aprovou recomendacdo no sentido de
adotar-se naquele pais sistematica igual, em substancia, a da Lei 4.717, em matéria de
extensdo da coisa julgada: vide a conclusdo 5 da letra "c", in Jurisprudéncia Argentina
5.231/81.

36. Veja-se, por todos, José Frederico Marques, Manual de Direito Processual Civil, v. I,
6.2 ed., Sdo Paulo, 1978, p. 255.
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