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ACAO CIVIL PUBLICA: LIMITACAO
OU CONTROLE CONSTITUCIONAL?

setembro de 1997, faz-se oportuno o
debate sobre a questio da com-
patibilizacio sisiemdtica dos limites
territoriais impostos aos efeitos erga
omnes reconhecidos 4 coisa julgada
de sentenga proferida em sede de
acfio civil pablica. Com as alteragdes

introduzidas, oart. 16 dalein®7.347/

85 vigora boje com a segainte reda-
gho: o
“Art. 16, A sentenca civil
fara coisa julgada erga omnes,
nos limites da competéncia
ierritorial do 6rgdo prolater,
exceto se o pedido for julgado
improcedents por insuficiéneia
de provas, hipétese em que gual-
quer legitimado poderé intemtar
outra’ agao conx’ Idenucn fonda-

. 1pressao de que o decisum
nfo terd eficdcia além dos limites
geogrificos de competéncia termi-
torial do drghio prolator, como defi-
nidos nas leis de organizacdo ju-
dicidria. Mas esta interpretacio nfo
Tesiste & MNA eXegese Wim potco mais
criteriosa.

Nunca serd demais insistir,

: estamos tratando aqui de wma acfio
“de responsabilidade(*), moldada e

adequada 3 prote¢do a interesses
difuses e coletivos(*). Estes, pos suas
caracteristicas essenciais, reconhe-
cidas até por defini¢o legal {Lei n”
8.078/90, art. 81,1 e 1), sdo de natu-
reza indivisivel, £, como represen-
tantes de uma categoria de bens
jurfdicos notadamente ndo-patri-
moniais que simplesmente no res-

. peitam os asfificials limifes esta-
belecidos pelas leis de organizagio

judicidria, nfo admitem ser fracio-
nados on divididos em gnotas-parte.
Isto, por sisd, ja € argamento bastan-
te paradesmentir o princfpiorestifivo
aparentemente imposte pelanovalei.
Veja-se, e.g., o direito a um meio
ambiente sauddvel: o ar que respira-
mos, ou o rio do qual bebemos a
dgua, os quais tcimosamente & ac
arrepio da vontade do legislador, flu-
em ao sabor dos ventos & corredeiras,
violando todas as fronteiras locais ou
regionais.

Nzo existem critérios juridicos
- Ol MESImEe J6gicos — gue nos permi-
tam estabelecer wma fracdo ideal da
responsabilidade por danos guando
tratamos de lesdo a interesses que
sdo por definicio indivisiveis.

Admitamos por hipétese gue
certo administrador piiblico estadual
venha z ser condenado por ato de
improbidade em agfo civil piiblica,
promovida pelo Ministério Pidblico,
ajnizada na comarca da Capital. Nao
obstante, sna conduta gera prejuizos
a0 erdrio de: todo o Estado,

. todaaNas;ao Salta aos olhos ser'

impossivel limitas os efeitos da con-
denacko quela municipalidade, on
guantificar o quociente de responsa-
bilidade correspondente aos limites
territorais de competéneia do Grgfo
prolator da sentenca.

A mesma questio, sob outro pris-
ma. Dentro dos preceitos deter-
minativos da competéneia territorial
¢ funcional estabelecidos na Lei n°
7.347/83, o foro ordindrio paraa aggo
civil pitblica serd definido pelo “lo-
cal onde ocorret 0 dano”, Mas — e

" este € 0 ponto nevrilgico — nao raras

vezes 0s gfeitos de um ato ilicito
reperciiiem e se estendem de forma
inexordvel para muito aiém das fron-
teiras defmidas pela geografia politi-
ca humana Por impossivel de se
evitar a propagacio do dano por de-
creto on medida cautelar, ou mesmo

- muitas vezes de se determinar sua

1eal sbrangéncia, ndo se pode legiti-

mamente limitar os efeitos da coisa
julgada.

Exemplificando. De am dnico
fato localizado, como o Gerramamen-
to de petréleo no terminal petrolifere
da Petrobras no Porto de S3o Sebas-
tifo, resultam danos incomensuri-
veis a0 meic ambiente regional, pois
as marés rapidamente espalham a
mancha de dleo por guase todo o
litoral norte paulista.

Nfo parecerd 16gico condenar-
se a empresa estatal em wma agéo
pelos danos causados ao meio ambi-
ente de Sdo Sebastido; em ouira, ao
do municipio vizinho de Tha Bela, ¢
assim por diante. Neste, e em casos
anélogos, a apuracio da responsabi-
Lidade via condenacfio in pecunia
{obrigacdo de dar), deserminagfio da
cessacio da atividade nociva (obri-
gagio de ndo-fazer) ou de recornpo-
si¢io do bem juridico tuteiado (obri-
gacao de fazer), quando pertinentes,
necessariamente extrapolard em seus
efeitos os lumtes da competéncia

* Vanics. fxn fcen{e. Certo plano
de’ sadde de abrangéncia nacional,
cuja administradora mantém sede em
Brasilia, adota um contraio-padefo
(de adesdo) no qual se verifica existir
cldusula abusiva, atengaréria a direi-
tos assegurados no CDC ou em Jegis-
lag@o especial. Ou pior, a empresa
langa mio de critérios discrimina-
térios no tratamento dispensado aos
seus chenies, v.g. recusandc irata-
mento especifico a pacientes HIV
positivos. Haverd clara ofensa ao
principio constitucional da igualda-
de se os efeitos da sentenga civil
profetida por juiz da Capital da Re-
piblica, declarando a nuhidade dz
avenga leonina, ficarem restritos a0s
limites de uma circunscrigio judici-
ana%&mro do Distrito Federal.

Destes exemplos, e poderfamos
multiplicd-los facilmente, deduzimos
ser- pamcxﬂarmente incompativel,
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para dizer o mfnimo, restringir-se
termitorialmente os efeitos da coisa
julgada quando se fala em futela a
interesses indivisfveis por natureza.

Casotodos estes argumentos 0o
sejarn ainda bastantes para desanuvi-
ar nossa primeira impressio, relem-
bro que o art. 86 do CPC & expresso
em afitmar gne “ag cagsas civeis
serao processadas e decididas (...)
pelos 6rgaos jurisdicionais, nos limi-
tes de sua competgncia{...)”. E, mes-
mo portando o Codigo de Processo
Civil principio idéntico — ow até mais
abrangente - a0 agora incorporado &
Iei especial, munca, jamais se rejeitou
eficdcia quer declaratdria, quer
constitutiva oumesmocondenatério-
executfria, a wma sentenga civel
trénsita em julgado, sob o fundamen-
to de estar fora dos limites da compe-
téncia ferritorial do jufze prolator.
Afinal, como emanaco do poder do
Estado, a jorisdicio € una, e os crité-
rios determinativos da coropeténcia
(matéria, valor, lugar, pessoa e fup-
cional}, longe de restringir seu exer-
cicio, apenas consagrarm ¢ prncipio
da divis3o do trabalho, como um im-
perativo da vida moderna. Bsta &,
alids, a boa licGo do saudoso Prof.
Anténio Lamarca em esclarecedora
alegoria: “num Estado mindsculo,

RIS

de um 56 juiz de primeira insténcia,
“jurisdicdo’ e ‘competéncia’ se con-
fundiriam” (In. O Livro da Compe-
téncia, SHo Paulo, Ed. Revista dos

Tribunais, 1979, pag. 46).

Entio, qual © real sentido da
movagio legislativa, perguntard o
leitor. Sem perder de vista que a
moedemna herraendutica consagra por
principio gue a lel & mais inteligente
que o legisiador, devemos perquidir
sempre & incansavelmente pela mens
legis. Historicamente superada como
critério hermenéutico. conserva a
pesquisa da mens legislatoris apenas
algum valor académico.

Prefaciaimente, deve-se adver-
tir que o azt, 16 da Lein® 7.347/85 &
dedicado  definigio dos limites sub-
Jjetivos da coisa julgada. e portanto,
disto nfio vamos nos afastar. Sob este
prisma, guanto ao sujeito passivo da
relag@o processual, nfo bi de causar
espécic a afirmagio de que arespon-
sabilidade por ato ilicito fixada na
sentenca, terd sempyre cardter nitida-
mente pessoal: non pofest esse
obligatio sine persona obligata —néc
pode haver obrigacic sem pessca
gue se obriga.

Assim, osfestejados efeitos erga
omres s30 invocdveis apenas com
relaclio aos pretensos sufelios ativos,

e

oMo uma garantia do réu de que nfo
serd molestado repetidamente, pelo
mesmo fate, face aos demais co-
legitimados, Mas agora, face a
novatio legis, “nos limites da compe-
téncia territorial do érgio prolator”.
No além-fronteiras, eficicia inter-
partes, como preconizado do ari. 472
do CPC: “A sentenca faz coisa
julgada &s partes entre as quais &
dada, nio beneficiando, nem preju-
dicando tercerros (omissis)™.

Todavia, as mesmas resuicGes
athures langadas s80 pertinentes agui
quande tratamos de interesses de na-
tureza indivisivel. Do contrario, ve-
riamos dilaceradas as garantias bé-
sicas de segmranga juridica do rén,
€aso a mesma acio pudesse serrepe-
tida por outros co-fégitimados, em
olitras COMarcas,

A bem da verdade, a restrigio
adotada pela lei em foco s6 fard sen-
tido quando 2 a¢fio civil pdblica ver-
sar sobre a reparagio de imteres-
ses individuais homogéneos (Lei n°
8.078/90, art. 81, II0), estes usual-
mente pamimoniais e divisiveis por
natureza{*). Mas ainda assim,
concessa venia, do modo como se
fez, ndo fomos contemplados com a
melhor soluco,

Que se deva disciplinar a questo
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: propria Tef e
pecial, 2 acio civil piblica poderd ter
por objeto a condenagio ou o cum-
primente de obrigacio de fazer ou de
ndo fazer, E, portanto, amplissimo o
objeto da acio civil piblica na ordem
juridica brasileira, estando a sua usi-
fizacio condicionada, fundamental-
mente, apenas & propria definigio do
conceito juridico indeterminado re-
lativo aos “interesses difusos e cole-
tivos™.

Esse objeto extremamente am-
plo tem ensejado, nio raras vezes, a
ntilizag#o da agdo civil pitbiica como
instrumento de comrole de consti-
tucionalidzde. A despefto do cmba-
raco que nfo TaTAs Vezes provoca, o
tema nio tem merecido, com wma ou
onirae; Hexiomais acurada

da competéncia territorial concorren-
te guando s¢ trata de agdes coletivas
de cardier reparatdrio, disto néo dis-
cordamos. Mas que sejam adotados
critérios l6gicos, racionais, cientifi-
cos, ¢ identificados com o instinzo
para o qual se destingam. Muito mais
adequado teria sido a adogaio em card-
ter absoluto de algumas das regras j&
vigentes para ¢ Direito Processual
civil (CPC, arts. 94, 99; e 100, IV, a).
Todavia isto n&o se fez, infelizmente.

Na contramdo da historia, recu-
amos alguns passos na tendéncia a
molecularizaciio de agBes individu-
ais, parafraseando o Prof. Kazno
Watanabe. Preferiu o legislador, im-
pondo pesados 6nus & defesa do rén,
decretar a pulverizagfio, quicd 2 ni-
vel nacional, de um sem-nidmero de
acgGes coletivas, todas versando so-
bre um mesmo objeto.

{*) Sohre a nafureza da agdo civil piblica
e dos interesses difisos, colefives e indi-
viduais homogéneos, remetemos os Isi-
tores para 0s nossos A Nafureza Con-
denatdria da Agdo Civil Piblica {in Revis-
ta do Direite Trabalhista, Brasfiia, Ediiora
CONSULEX, 2(03):39-47) & Exegese so-
Bre o Conceito Legal de Inferesses Difsos
e Colefives (in Jornal do 10° Congresse
Brasilsirg de Direfio Coletive do Traba-
Ing, S& Paule, LT:., 1995, pags. 43/45).

0T 456 o7 Bvidenie-
mente, essa questio sugere desdo-
bramenios: e face das proprias es-
pecificidades processuais que carac-
ferizam a agiio civil piblica, poder-
se-ia ainda cogitar de um controle
meramente incidental ou concreto de
constimcionalidade caja eficdciares-
taria Hrnitada as partes envolvidas na
controvérsia? Ou, de fato, estamos
diante de nm processoespecialissimo,
de caracteristica noforiamente obje-
tiva, isto &, sem partes, 10 qual o re-
querente ama na defesa genérica do
interesse piiblico?

Em face das caracterfsticas es-
peciais gne ornam a ago civil pibli-
ca seria licito indagar sobre a sua
adequacEo para ¢ controle de cons-




E Facil ver, desde iago, tuea agao civil pubhca
06 se confunde, pela pmpna forma & naun:eza,

defesa dei mterfmses rﬁprms, mas procu.ra defen-
der Bin umaressc pﬁbhcﬂ devidameiite caracteriza-
do, Asmmsendo aﬁgura semﬁcﬂsenaounposmvel

“agatrm pﬁbhca, teria efeito
) hmlt.aﬁﬂés partcs 3 uaimeme legxmnadas

P52 s:ttiagoes subjetivas,
fitis, cony escopo de  garan-
tikEea!. Nao foi poroutra
; wﬁlsaplmar aéficiciada

decisio profeﬂdana A0 c1v11 viu-se compelido a
cstabelecer que “as senteng:a civil farf coisa julgada
erga ommes”. i

Isso mgmﬁca que,.seu_tihzada COm O propos:—

discassag sobre aphcagao de lei a caso concrelo,

potgue de' caso to nEo se cuida, Ao 1evés, a
i ot fequerente legitima-se nfo
e protecio de um-inte-
Tesse espmﬁco,mas tamemc de am interesse
uin imeresse piiblico.

i (dxmta) sobre a lcgm-

midade’ da nOmE:

Deve—se cmars, que o ]nga-

mento desse upo de questao pelajusisdi¢io ordind-
na de pnme]m gIan suscita gm outro problema,
1gumente ‘grave, 30 ambno dn’ sistemdtica de
contmls de- consnmmanahdade adotada oo Brasil.

legitimidade de ato normative. Nao se - trataria de.

strata. Nem poderia ser diferente: como as partes
na agdo civil pblica atwam ndo na defesa de
interesse juridico especifico, mas, propriamente,
na protegao do interesse piiblico, gualquer preten-
580 no sentido de limitar a eficicia das decisGes
proferidas nesses processos, apenas as partes for-
mats do processo, redundaria na swa completa
nulificaco.
Em outros termos, admitida a utilizagfio da

' a§ao civil piiblica como mstrumento adequado de

confrole de constitucionalidade, tem-se ipso jure a
outorga & jurisdicio ordindria de primeiro grau de
poderes que 2 ConstituicEo nio assegura sequer a0
Snpremo Tribonal Federal. B que, como visto, a
decisiio sobre a consfifucionalidade da lei proferi-
da peja Excelsa Corte no caso concreto tem, neces-
séria ¢ inevitavelmente, eficicia inter partes,
dependendo a sua extensfio de atnagio do Senado
Federal.

E certo, ademais, que, ainda gue se desenvol-

" vam esforgos no sentido de formular pretensio
* diversa, toda vez que, na acdo civil piblica ficar

evidente gue a medida ou providéncia que se
prefendequestionaré apréprialei ou ato normativo,
Testard inequivoco gue se irata mesmo € de wna
impugnacio direta de lei.

Nessas condices, para que pdo se chegue a
mm resultado que subverta fodo o sistema de con-
trole de consticionalidade adotado no Brasil,

- tem-se de admitir a completa inidoneidade da agfio

civil pdblica como instrumento de controle de
constiucionalidade, seja porque ela acabaria por
instaurar um controle direto € absteato no plano da
Jarisdicdo de primeiro graw, seja porque a decisio
haveria de ter, necessariamente, eficicia transcen-
dente das partes formats.

B verdade que o'tema ofa abordado ainda nio

a_]uizadas nas 2 e 3* varas da Fazenda Pablica da
Comarca de Sgo Paulo, por entender caracterizada
ausurpacfio de competéncia do Supremo Tribunal
Federal, uma vez que a pretensdo nelas veiculada
nio visava ao julgamento de wma relagfo juridica
concreta, mas ao da validade de lei em tese?.
Essa oriemtacio da Suprema Corte reforca a
idéia desenvolvida de que eventual esforco
dissimulatério por parte do requerente da agdo
civil ptiblica haverd de restar ainda mais evidente,
porguanto, diversamente na situagio aludida no
precedente referido, o antor aqui pede tutela gené-
rica do interesse piiblico, devendo, por isso, a
decisfo proferida ter eficicia erga omnes. Assim,
eventual prondncia de inconstitmcionalidade da lei
levada a efeito pelo juizo monocrético, terd forga
idéntica 3 da decisfio proferida pelo Supremo Tri-

' nal,como tambémapossibzhdadedemteladaqueles

0 seu cardter excepeional, 0 restrito deferimento

dessa presrogativa, no que se refere & afericdo de
constitucionalidade de lei ou ato normativo esta-
dual ou federal em face da Constituiciio Federal
apenas a0 Supiemo, a legitimacfio restrita para
provocacio da Corte Suprema— somente os Grgaos
e entes referidos no art. 103 da CoenstituigHo estiio
autorizados a instaurar o processo de controle — a
dimensdo politica inegdvel dessa modalidade, tudo
Ieva a infirmar a possibilidade de que se proceda ao
controle de legitimidade de lei ou ato normativo
federal ou estadual em face da Constituicio no
dmbito da agfo civil piiblica.

Assevere-se que a medida n@o se compadece
com qualquer intengio de restrigio do modelo
difuso de controle de constitucionalidade.

Cogita-se, ao contririo, da possibihidade de
fazg-lo com conseqiiéncia, sem impugnar a bigidez
do complexo sistema de controle de constite-
cionalidade instaurado entre nés. Proposta neste
sentido chegou a ser veiculada guando da Reviso
Constitucional (1993-1994) pelo Deputado
Adroaldo Streck, havendo o Relator-Geral, Depu-
tado Nélson Jobim, contudo, optado por f6rmula
diversa, em que se conferia competéncia para tais
processos aos iribunais — vide Parecer n® 29,
Relatoria da Revisio Constitucional, Pareceres
Produzidos (Histdrico), Tomo 1, pdg. 29.

Deferindo-se a competéneia aos tribunais,
haveria de cogitar-se ainda de incidente de incons-
titucionalidade que permitisse ac Supremo Tribu-
nal Federal, provocado pela Corie infedior, decidir
tao-somente acerca da guestiio constitucional em
exame (vide Parecer n® 27, Relatoria da Revisio
Constitucional, Pareceres Produzidos (Histérico),
Tomo I, pags. 317-8)°. Com isto, restariam preser-
vadas nfic 3¢ a competéncia da coste constitucio-

“to'Rezek, DJ 89. 1204, R
3 Propunha-se, entdo, a adogdo de dlspnsﬂnm
apbs o alwal arl. 103, cem a seguinte redagiy:
“Art. 104. O Supremo Tribunal Federal, a
pedida do Procurador-Geral da Repiblica, do
" Advogado-Geral da Unido, de Prosurador-
Geral de Jusfiga oz de Procurador-Geral ou
Advogado-Geral de Estade, quande for rele-
vante o fundamento da controvérsia constitu-
cional sobre lel ou ato normalivo federal,
estadual au muonicipal, nesies inciuides os
atos anteriores & ConstituigSo,  houver peri-
go de lesdo 4 seguranga juridica, 3 ordem ou
as finangas pihlicas, podera, acclhendo inci-
dente de inconstitucionalidade, determinar a
suspensao de processo em curso peranie gual-
quer juiza ou fribunal para proferir decisdc
exclusivamenie sobre a questds constitucio-
pal suseitada.

. Pardgrafo unma Adesssaa prems!a no cam.
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