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I — Introducio

Hj pouco mais de um ano entrou em vigor a Lei n® 7.347/85
disciplinando a agiio civil publica para a tutela de interesses difu-
s0s nela especificados, marcando o inicio de uma nova era no direi-
to positivo brasileiro, permitindo o acesso a justica de interesses
pertencentes a todos os membros do grupo social.

Entretanto, tradicionalmente, quando se fala em agdo, visua-
liza-se aquele direito conferido ao individuo de pedir ao Poder
Judiciario a protecdo de determinado interesse seu (individual)
ameacedo ou violado; direito fundamental erigido em pgarantia
constitucional.

Assim, 0 que nos interessa nestas linhas é analisar em que
medida a acdo civil piblica para a tutela de interesses difusos,
de natureza especifica, estd ou ndo em consonincia com os prin-
cipios constitucionais do direito de acao vigentes no Brasil e qual
a posicio adotada no Anteprojeto de Constituicio elaborado pela
“Comissdo Provisoria de Estudos Constitucionais".

A relevancia do tema consiste no fato de que, embora & Lei
n? 7.347/85 seja um instrumento eficaz de protec@o aos interesses
difusos, 2 sua legitimidade depende da conformidade com os dita-
mes da Constitui¢c8o (*), 0 que real¢a a necessidade de ser refor-
cada e garantida por principios constitucionais especificos.

II — Os interesses difusos

Muito se tem discutido a respeito dos interesses difusos, exis-
tindo diversos trabalhos nas literaturas nacional e estrangeira sobre

(1) JOSE AFONSO DA SILVA. Aplicabilidede das Normas Constitucionais. 2% ed,,
Saa Paulo, ed. Revista dos Tribuna.s, 1982, pp. 44/45.
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o tema (%), 0 que nos exime de dedicar malor atencdo as suas con-
ceituacao e evolugdo histédrica.

Importa, contudo, para destacar a importidncia do problema
aqui analisado, mencionar algumasd de suas peculiaridades, bem
como suas principais caracteristicas,

Os interesses difusos séo interesses relativos ao meic amblente,
aos consumidores, ao patriménio hisbérico, aos discriminados em
funcédo de raga, cor, sexo ou religlio. Sua titularidade pertence a
um numero incalculavel de pessoas, a grupos, opondo-se, assim, aos
interesses individuais.

As principais caracteristicas de tais interesses sio:
a) supra-individualidade;

b) titularidade pertencente 2 um nimero indeterminado, e pra-
ticamente indeterminavel, de individuos;

¢) inexisténcia de vinculo juridico entre os diversos titulares,
estando congregados em virtude de fatores conjunturais (p. ex.:
habitar uma mesma regido, consumir um mesmo produto, perten-
cer & uma determinada raca); e

d) indivisibilidade do objeto do interesse, sendo que sua satis-
facdo a todos aproveita e sua violagfio a todos prejudica, em con-
junto ().

Por outro lado, os interesses difusos nao se enquadram na tra-
dicicnal diviséo entre interesses publicos (do Estado) e intereases
privados (dos particulares). Em verdade, poder-se-ia dizer que séo,
20 mesmo tempo, interesses publicog e privados. Dai sua especifi-
cidade (4).

Conseqlientemente, temos que a grande peculiaridade dos inte-
resses difusos consiste na impossiblidade de constituirem niicleos
de direitos subjetivos, estes definidos por UGO ROCCO como facul-
dade ou poder, reconhecido e conferido por uma norma juridics a
um sujeito individualmente determinade de querer e agir para a
satisfacdo de um interesse seu, pela norma tutelado (%),

(2) Ver ADA PELLEGRINI GRINOVER, “A problematica dos interesses difusos”,
in A Tutela dos Interesses Dijusos. Sko Paulp, ed. Mzx Limonacd, 1984, p. 29;
MOREIRA, José Carloe Barboss, “Tutela jurisdicional dos interesses coletivos ou
difusos”, in Temus de Direito Processual (3% série), S8&o Paulo, ed. Saraiva, 1984,
p. 183; MAURO CAFPELLETTT, “Formazioni 2ociall e interessi di gruppo davanti
alla giustizia civile”, in Rivista di Diritto Processuale, Padova, Cedam, 1975, pp.
361/402.

{(3) ADA PELLEGRINI GRINOVER, ob. cit.,, pp. 30/31.

{4) Sobre este aspecto, MAURO CAPPELLETTI, ob. cit., pp. 367/313.

{6) Tratfato di Diritto Processuale Civile, Torino, Utet, 1968, p. 19.
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Do ponto de vista do direito positivo encontramos a Lei nime-
ro 7.347/85 que velo disciplinar a acéo civil publica para a tutela
desses interesses supra-individuais, abordandc alguns problemas
relativos a tutela jurisdicional dos mesmos, dentre os quais desta-
camos dois. Um é a restricie da incidéncia da acfo a apenas trés
espécies de interesses difusos: o meio ambiente, o consumidor e o
patrimdnio historico, artistico, estético, turistico e paisagistico (art.
1%}, O outro concerne 3 legitimidade ad causam para a propositura
da acdo que foi atribuida ac Ministério Publico, & Unido, Estados
e Municipios, a autarquias, empresas publicas, fundac¢des, socie-
dades de economia mista e associacdes civis (art. 5°). Excluiu-se,
portanto, a legitimidade dos individuos.

III — O conceito de acie e seu fundamento constitucional

Acgdo, comge instituto processual, segundo LIEBMAN (%), é o
direito de uma pessoa & obtencdo de um provimento judicial, fazen-
do atuar a lei a uma determinada situag¢io fatica, por ela dedu-
zida em juizo.

E um direito subjetivo, direito para agir em juizo em defesa de
interesses proprios; publice, dirigido ao Estado, auténome, desvin-
culado do direito material; abstrato, podendo a deciséo ser favora-
vel ou desfavorivel, e instrumental, na medida em que é meio ¢
modo para se procurar obter a satisfacdo de uma pretensao (7).

Embora regulada pela lei processual, é na Constituicao que a
acdo encontra delineados seus tracos essenciais, Constitucional-
mente, portanto, € o direito de todo cidadao agir perante os tribu-
nais, pertencente a2 todos e em guaisquer circunstincias (%), reve-
lado no principic da inafastabilidade da apreciagdo pelo Poder
Judiciario de qualquer lesdc de direito individual.

No direito positivo brasileiro, o fundamento constitucional da
acéo vem estatuido no art. 153, § 49, primeira parte, da Constitui-
Géo Federal, que dispde: “A lei ndo podera excluir da apreciacio do
Poder Judiciario qualquer lesdo de direito individual.” (sem grifos
no original) E este artigo estid colocado no Capitulo IV do Titulo
II, gue trata “DOS DIREITOS E GARANTIAS INDIVIDUAIS” (sem
grifo no original).

Em suma, podemos afirmar que a acido é um direito subjetivo
(direito e garantia individual através do qual se busca a tutela de
interesses individuais (“lesio de direito individual); direito pro-
cessual, fundado numa garantia constitucional.

% LIEEﬁl;I_AN. "“L'ezione nella teoria del processo civile”, in Problem! del Processo
Civile. Napol, Morano Editore, 1962, pp. 40/46; e Manual de Direifo Processual
Cipil, Trad. Céndldo R. Dinamarco, Rio de Janeiro, ed. Forense, 1984, vol. I, p. 158,
(7) FREDERICO MARQUES. Manual de Direito Processual Civil. 11 ed., Sao
Peulo, ed. Saraiva, 1986, vol, I, pp. 174/175.

(8) LIEBMAN, idem.
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IV — A agéio civil piblica: conceito ¢ natureza

Conforme betn assinalam CAMARGO FERRAZ, MILARE e
NERY JR., hé4 determinados valores, considerados de interesse
publico, “. .. que devem ser preservados para garantia da seguran-
¢a, da tranqiiilidade, do equilibrio, da justica e, enfim, da prépria
viabilidade do convivio social”’ (").

Face 3 inércia do Poder Judicidrio, indispensével 4 sua atua-
¢80 imparcial e, por outro lado, & imperatividade de protecéo des-
ses interesses publicos que ndo podem se subordinar & livre dispo-
sl¢do de seus titulares, tem-se atribuido ao Ministéric Publico a
tarefa de pleitear judicialmente tal protecdo, na qualidade de parte,
através da acdo civil piblica.

Nestes termos, 2 acéio civil publica pode ser conceituada como
“... o direito conferido ao Ministério Publico de fazer atuar, na
esfera civil, & fungéo jurisdicional” ().

De acordo com o que afirma VOLTAIRE DE LIMA MORAES,
a acdo civil publica caracteriza-se néo em razao do direito mate-
rial objeto da mesma, mas em funcdo da qualidade da parte ativa,
um orgédo publico, mais especificamente o Ministério Pablico ().

Entretanto, a agao civil publica disciplinada pela Lei n® 7.347
de 1985 tem maior amplitude. A lei atribulu legitimacéio a érgaos
piblicos e privados, atendendo aos reclamos da doutrina especiali-
zada ('¥). Assim. nela nio ha exclusividade, nem prioridade na
atuacao do Ministério Publico como parte ativa, podendo ser ante-
cedido na propositura da ag@e por, p. ex., uma associagio civil
(art. 5% caput}, bem como té-la ao seu lado, na qualidade de
litisconsorte ativo, na acdo por ele proposta (art, 59, § 29).

Por outro lado, ao contrario do que afirmam os autores cita-
dos, o objeto da agdo passa a ter releviancia, juntamente com a
qualidade da parte ativa, na caracterizagio do instituto em ques-
tdo, pois, como vimos, os interesses difusos ndo séo interesses ape-
nas publicos, mas também privados — eis 0 ponto distintivo.

No tocante 4 sua natureza, a agéo civil plblica para a tutela
de interesses difusos nela elencados é especialissima.

8) A Acdo Civil Publica e a Tutela dos Interesses Difusos, Sfio Paulo, ed. Saraiva,
2984, p. 21

(10} CAMARGO FERRAZ, MILARE ¢ NERY JR. A Ac¢do Civil Publica... cit.,
p. 22,

(11) In Reviste do Ministério Publico do Estedp do Rio Grande do Sul (ed. espe-
¢ial), Porto Alegre, 1984, ne 19, p. 30.

(12) Ver WALDEMAR MARIZ DE OLIVEIRA JR. “Tutela jurisdicionsl dos inte-
resses coletivos”, in A Tuteln dos Interesses Difuscs. Sao Paulo, ed. Max Limonad,
1884, p. 20.

172 R. Inf. legisl. BDrasiliea o. 24 n, 94 abr./jun, 1987



Em primeiro lugar, observe-se que nio se trata de um direito
subjetivo, pois o cidadao individualmente considerado nao fci inclui-
do entre os legitimados ativos para a propesitura da agio.

Além disso, a a¢do civil publica nao visa & tutela de direitos
individuais, mas de interesses difusos que, conforme ja apontamos,
contrapdem-se aos interesses individuais, pois que concernem a
toda uma categoria de pessoas indistintamente.

Parece-nos evidente, portante, & inadequagdo da acio civil
publica regulada pela Lei n® 7.347/85 ac conceito tradicional de
ac¢go.

V — Fundamento constitucional da agiio civil pablica e o Ante-
projeto de Constituicio

Tendo em vista o que acabamos de expor, ndo ha como igno-
rar que a acao civil publica de que tratamos nac pode ter como
fundamento o art. 153, § 49 da Constituicio Federal e muito
menos estar colocada no capitulo referente aos direitos e garantias
individuais. Na realidade, inexiste, atualmente, fundamento ou dis-
positivo constitucional para a referida ag¢ao, tendo o legislador ordi-
nario igncrado tal problema e se adiantado ao Congresso Cons-
tituinte (:9).

A “Comissdo Provisoria de Estudos Constitucionais”, respon-
savel pela elaborag@io do Anteprojeto de Constituicdo, por seu tur-
no, esteve atenta ao problema mencionado, nos dispositivos em
que tratou do tema.

Com efeito, em seu art. 15, o Anteprojeto prevé: “A lei néo
poder4 excluir da apreciacio do Poder Judicidrio qualquer lesio
de direito.” (Sem grifos no original). Como podemos observar, nio
mais se fala em les@o de direito individual, tendo sido erigido em
garantia constitucional o acesso ao Poder Judiciario das violacgocs
e interesses coletivos e difusos.

Outra importante inovagdo encontra-se no art. 36. Este, apds
estabelecer, expressamente, a garantia constitucional ao meio am-
biente sadio, & preservag¢fo do patriménio historico e paisagistico
(art. 36, caput) e 4 prctecio do consumidor (art. 36, § 1v), prevé
em seu § 2% a acdo civil piblica para a tutela desses interesses
“soclais” especificados, assegurando legitimacio ativa ao Minis-
tério Piblico, a pessoas juridicas (publicas ou privadas) qualifi-
cadas em lei e a qualquer do pove.

Curmpre salientar, por fim, que os dois artigos acima descritos
estdo presentes no Capitulo II do Titulo I do Anteprojeto que trata
“DOS DIREITOS E GARANTIAS”, Omite-se, aqui também, a pala-
vra “individuais™.

(13) GALENO LACERDA, “Acio civil piblica”, in Revista do Minisiério Pitblico
do Estado do Rio Grande do Sul (ed. especial), Porto Alegre, 1886, n.¢ 19, pp. 12/13.
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Assim, de acordo com o Anteprojeto de Constituigéo, 0 direito
de acdo deixou de ser apenas um direito subjetivo, visando & pro-
tecdo de interesses meramente individuais, ganhando a amplitude
j& manifestada na legisla¢ao ordinéria.

Entendemos, portanto, que o Anteprojetoc apresentado pela
“Comissiio” disciplinou corretamente, noa limites genéricos, mas
indispenséveis, proprios de uma Conatitui¢ao, os interesses difusos
especificados na Lei n® 7.347/85, da mesma forma que o funda-
mento constitucional do direito de acdo, especialmente da acdo
civil publica, acompanhando as ligdes da melhor doutrina e des-
vinculando-os, conseqilentemente, de gualquer conota¢éo esirita-
mente individualista.

A lamentar apenas o fato de o Anteprojeto repetir & omissio
da Constituicdo vigente, dispondo em seu art. 15 sobre a lesdo de
direito e nio incluindo no texto a ameaga de lesdo, e, também, o
de, acompanhando a Lei n® 7.347/85, restringir a incidéncia da
acéo civil publica as trés espécies de Interesses difusos j4 mencio-
nadas (art. 36, § 29). Estas omissdo ¢ restricdo deverio ser melhor
analisadas na Constituinte.

VI — Conclusoes

1) Os interesses difusos sdo interesses que, por se contraporem
aos interesses individuais e congregarem aspectos pablicos e priva-
dos, ndo podem ser nucleos de direitos subjetivos.

2) O direito de ac¢ido tradicional é um direito subjetivo ligado
a tutela de direitos individuais, expresso no principio constitucio-
nal do art. 153, § 4°, da Constitui¢io Federal, e, portanto, inade-
quado para a tutela dos interesses difusos.

3) A acédo civil publica disciplinada na Lei n? 7.347/85 rompeu
com o principio tradicional, tendo natureza especifica: nao é direi-
to subjetivo, mas direitc atribuido a 6rgios publicos e privados;
nem visa & protecdo de interesses indlvidualis, e sim interesses difu-
08,

4) Nio existe na Constituicio vigente fundamento para a agéo
civil publica, estando excluida do Ambito do art., 153, § 4°

5) O Anteprojeto de Constituigio disciplinou satisfatoriamente
2 acdo civil publica para a tutela de interesses difusos, bem como
a garantia do acesso ao Poder Judieidrio, ndo mais privilégio dos
interesses individuais.

Devem os seus dispositivos ser mantidos na futura Constitui-
ciio, mas com duas modificacdes: estender a incidéncia da agao civil
plblica a todas as espécies de interesses difusos e explicitar, no
artigo referente ao principio da inafastabilidade da apreciacio pelo
Poder Judiciario de qualquer lesdo de direito, a ameaga de lesio
também.
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