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1. N&o menos pesada no campo do processo que no resto do
universo juridico, a heranca individualista reservou por muito
tempo lugar exclusivo, no centro das atencdes, aos problemas de
tutela jurisdicional atinentes a conflitos entre pessoas singular-
mente consideradas. O mais rapido olhar aos esquemas processuais
classicos, tais como os refletem os grandes monumentos legisla-
tivos e a doutrina tradicional, desde logo 0s descobre, com poucas
excecdes, fundamentalmente armados & imagem e semelhanca das
relacdes juridicas interindividuais, a cujo trato se ordena, de ma-
neira precipua, o aparelho da Justica.

i fendomeno de nossos dias a emergéncia, em larga escala, de
novas preocupacoes. Vio-se voltando os olhos, cada vez mais, para
outra gama de fendmenos, que nos aguilhoam com exigéncias de
tutela dificeis de atender sem quebra da rotina a que se habituou,
na matéria, o pensamento juridico. Fala-se, a tal respeito, de
“interesses coletivos” ou “difusos”; mas, dada a relativa imprecisdo
do conceito, importa caracterizar, por suas notas essenciais, as
categorias que, sob aquela rubrica, suscitam uma série de proble-
mas processuais especificos e merecem, por isso, a particular con-
sideracdo dos estudiosos. Os tracos basicos sdo: primeiro, a exis-
téncia de uma pluralidade de titulares, em numero indeterminado
e, a0 menos para fins praticos, indeterminavel; segundo, a indivi-
sibilidade do objeto do interesse, cuja satisfacdo necessariamente
aproveita em conjunto a todos, e cuja postergacio a todos em
-conjunto prejudica. Em semelhante perspectiva, sobressaem algu-
mas espécies, de crescente importancia na vida contemporanea
da maior parte das sociedades desenvolvidas ou em processo de
desenvolvimento:

a) interesses relacionados com a defesa do meio ambiente
— protecdo da flora e da fauna, preservacido do equilibrio ecolo-

gico, tutela da paisagem, combate & poluicdo nas suas diversifi-
cadas formas, racionalizacio do desenvolvimento urbanistico;
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b) interesses ligados a valores culturais e espirituais, como
a seguranca do acesso as fontes de informacio, a difusio desem-
baracada de conhecimentos técnicos e cientificos, a criacioc e ma-
nutencdo de condi¢cbes favoraveis & investigacido filos6fica e ao
livre exercicio dos cultos religiosos, a protecio dos bens de valor
histérico ou artistico;

¢) interesses orientados para a “protecio do consumidor” —
na honestidade da propaganda comercial, na proscricio de ali-
mentos e medicamentos nocivos & saude, na adocdo de medidas
de seguranca para 0s produtos perigosos, na regularidade e efi-
ciéncia da prestacido de servicos ao publico.

2. Em alguns tépicos manifestam-se os “pontos sensiveis”
da problemiatica processual dos interesses coletivos ou difusos.
Surge, antes de mais nada, a questio da legitimidade ativa para
a causa: a quem se deve reconhecer qualidade para vindicar em
juizo a protecdo de interesses do género? Desprezada, por motivos
6bvios, a hipétese de exigir-se a propositura conjunta da acio
pela totalidade dos interessados, em litisconsércio necessario, po-
de-se cogitar, e de fato se tem cogitado, de varias outras solucdes:
a) atribuir a legitimacdo, em carater concorrente, a cada um dos
membros da coletividade; b) atribui-la a pessoas juridicas (so-
ciedades, associacdes) cujo fim institucional consista precisamente
na defesa do interesse em foco, ou que, mesmo sem tal requisito,
oferecam boa garantia de “representar” de maneira adequada,
com sinceridade e eficiéncia, o conjunto dos interessados; even-
tualmente, também a entidades ndo dotadas de personalidade
juridica no plano do direito material, ou até a grupos formados
com o puro e especifico objetivo de movimentar o pleito; ¢) inves-
tir daquela qualidade 6rgaos do proprio aparelho estatal, notada-
mente o Ministério Publico. ¥ claro que essas solucdes niao se ex-
cluem a priori reciprocamente e admitem, pelo menos em tese,
combinacdes de diversos tipos e graus. Como todas apresentam,
a0 lado de possiveis vantagens, manifestos inconvenientes, quan-
do as examinamos cada uma de per si, é justamente por meio
de tais combinag¢des que se poderio, com toda a probabilidade,
atingir resultados mais positivos.

A primeira solucdo (legitimacdo concorrente e “disjuntiva”
dos co-titulares) encontra no Brasil exemplo digno de realce na
disciplina da acdo popular, que diz com o0 nosso assunto na me-
dida em que esse remédio processual pode servir de instrumento
de tutela dos interesses difusos, gracas & extenséo dada pelo legis-
lador, em boa hora, ao conceito de “patrimoénio de entidades pi-
blicas”, traduzindo com not4vel largueza, no art. 1.0, § 1.0, da Lei
no 4717, de 29.6.1965, a clausula constitucional, para esclarecer
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que se consideram “patrimonio publico”, a fim de tornar cabivel
a acdo popular, “os bens e direitos de valor econdmico, artistico,
estético, histérico ou turistico”. A propositura, como ¢é notorio,
legitima-se “qualquer cidaddo” (Constituicdo da Republica, arti-
go 153, § 31), assim entendido o brasileiro que esteja no gozo de
seus direitos politicos.

Fora do ambito da acdo popular, inexiste no direito patrio
regra, legitimante especifica de corte analogo. O art. 1.9, § 2.0, da
Lei n© 1533, de 31.12.1951, dispde que, “quando o direito amea-
cado ou violado couber a varias pessoas, qualquer delas podera
requerer o mandado de seguranca’”; dai, contudo, nio se tém
extraido sugestdes relevantes no plano que agora nos interessa:
doutrina e jurisprudéncia firmaram-se no sentido de que o man-
dado de seguranca é instrumento de protecio apenas contra ato
que afete de maneira individuelizada a esfera juridica de alguém.
Seja como for, em termos genéricos, a solucdo da legitimatio
concorrente e “disjuntiva” harmoniza-se com a sistematica do
ordenamento juridico nacional, a que nio é estranho o fendmeno
de reclamar uma pessoa em juizo a satisfacdo de interesse ao
mesmo tempo “proprio” e “alheio”. Com efeito: tratando das obri-
gacles indivisiveis, estatui o Cédigo Civil, art. 892, 1.2 parte, que,
“se g pluralidade for dos credores, podera cada um destes exigir
a divida inteira”; sendo a indivisibilidade, precisamente, uma das
caracteristicas essenciais da estrutura dos interesses difusos, basta,
para resolver o problema, operacdo hermenéutica simples, que
desprenda da acep¢do rigorosamente técnica as palavras ‘“credo-
res” e “divida”. A dificuldade est4 menos na lei que no conserva-
dorismo dos intérpretes; uma atitude mais “aberta” e sensivel as
necessidades praticas é capaz de superar muitos obstaculos, con-
forme atesta a sentenca do Juizo de Passo Fundo, de 17.11.1980,
que reconheceu legitimacio a um habitante da cidade para plei-
tear a condenacio da Cia. Riograndense de Saneamento a fazer
funcionar, dentro de certo prazo, as instalacdes destinadas ao
tratamento de esgotos sanitarios, cumprindo assim a finalidade
que lhe inspirara a criacédo, e da qual ndo se vinha desincumbindo,
com prejuizo para a salubridade local.

Da solucdo consistente em legitimar pessoas juridicas ou entes
niao personificados ha pouco que dizer, de lege lata, no direito
brasileiro. Fiel ao principio tradicional da obrigatéria coincidéncia
entre os sujeitos da relacdo material controvertida e os sujeitos
do processo ordenado & respectiva definicdo, ele vé com natura-
lidade o ingresso em juizo de pessoas juridicas e até de certos
entes nao dotados de personalidade, sempre que se trate de direi-
tos e obrigacdes de que eles mesmos sejam titulares; mostra, po-
rém, escassa inclinagio a abrir-lhes tal possibilidade na defesa dos
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interesses dos respectivos participantes. Por outro lado, a ciéncia
juridica, entre nés, ainda ndo se debrucou sobre a hipétese de
ver-se 0 proprio interesse coletivo, como algo distinto da mera
sema dos interesses individuais, encarnado, por assim dizer, numa
associagdo que se proponha o fim de defendé- lo, e que em tal
perspectiva se legitimaria em carater ordindrio, de acordo com
os principios comuns, quando se mobilizasse para postular em
juizo a respectiva protecio. De qualquer modo, a situagéo é ma-
nifestamente insatisfatoéria: consoante ja dissemos em mais de
uma oportunidade, a luta do individuo isolado contra os respon-
saveis por ato que lese ou ponha em perigo um interesse difuso,
sobretudo quando emane da Administracio mesma ou de outra
entidade pecderosa, corre o risco, em numerosos casos, de asseme-
Ihar-se & 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 técni-
cos, a forca politica e econdmica dos adversarios. Raro é aquele
que se arrisca & empresa, fiado em seus exclusivos recursos.

A legitimacdo de 6rgaos estatais, por fim, tem o inconveniente
de tornar praticamente ineficaz o funcionamento da tutela todas
as vezes (e nao s4o poucas) que provenha do préprio Poder Pi-
blico a ameaca ou a lesdo a um interesse coletivo. S840 em numero
reduzido os dispositivos legais que habilitam o Ministério Publico,
bor exemplo, a ajuizar acbes civis, e os casos mais conhecidos e
freqiientes nenhuma relacido guardam com o nosso tema. Dos que
a ele respeitam, merece relevo o contemplado no art. 14, § 1.,
fine, da Lei n.° 6.938, de 31.8.1981, que “dispbe sobre a Politica
Nacional do Meio Ambiente, seus fins e mecanismos de formulacéo
e aplicacho”. De acordo com esse dispositivo, “o Ministério Publico
da Unifo e dos Estados ters legitimidade para propor acao de res-
ponsabilidade civil e criminal, por danos causados a0 meio am-
biente”, como tal entendido “o conjunto de condicoes, leis, influén-
cias e interacdes de ordem fisica, quimica e biolégica que permite,
abriga e rege a vida em todas as suas formas” (art. 3.9, no I, da
mesma, lei). De qualquer sorte, bem mais importante é a atuacédo
do Ministério Publico no campo do processo penal, onde a acio,
em regra publica, lhe compete quase com exclusividade: nesse
setor é que se abrem ao 6rgio as maiores possibilidades de Provo-
car o exercicio da jurisdicho com referéncia a bens juridicos a
que se relacionam interesses difusos.

3. O segundo “ponto sensivel” da nossa problemstica situa-
-se no tipo de tutela a ser proporcionado pelo é6rgio judicial. Em
grande numero de hipoteses ¢ irreparavel a lesio consumads 80
interesse coletivo: nada seria capaz de reconstituir a obra de arte

108



destruida, nem de restaurar a rocha que aformoseava a paisagem;
inexiste, ademais, prestacdo pecuniaria que logre compensar ade-
quadamente o dano, insuscetivel de medida por padrdes econd-
micos. Em poucas matérias se revela de modo tdo elogiiente como
nesta a insuficiéncia da tutela repressiva, exercitada mediante
2 Imposi¢dc de sancdes e, quando necessario, pela execucio for-
cada da condenacdo. O que mais importa é evitar a ocorréncia da
lesdo; dai o carjter preventivo que deve assumir, de preferéncia,
a tutela jurisdicional.

A gravidade do problema sobe de ponto ante a notéria escas-
sez, na farmacopéia processual brasileira, de remédios especifica-
mente preventivos, que comportem aplicacdo neste dominio. O
mandado de seguranca, como ja se assinalou, ndo costuma ser
reconhecido sendo como instrumento de defesa de direitos indi-
viduais. Dos procedimentos especiais de jurisdicdo contenciosa
regulados no Cédigo de Processo Civil, apenas dois se podem con-
siderar como remédios preventivos: o interdito proibitorio, de
utilizacdo dificilmente concebivel em matéria de interesses cole-
tivos, e a acdo de nunciacio de obra nova, capaz de representar
aqui algum papel, na medida em que se destine a “impedir que o
particular construa em contravenc¢io da lei, do regulamento ou
de postura” (art. 934, n.® III), e desde que se reconheca a exis-
téncia de um interesse difuso na observancia, pelos membros da
comunidade, das regras juridicas que disciplinam as construcdes.
No processo da nunciacdo de obra nova enseja-se, em carater
liminar, o embargo (arts. 937 e 938), que pode até, em caso de
urgéncia, ser feito extrajudicialmente, antes da propositura da
ag¢ao, pela Administracdo Publica, mediante notificacdo verbal ao
proprietario ou ao construtor, perante duas testemunhas, para
que ndo prossiga na obra (art. 935). Noutros processcs, acaso
instaurados para proteger interesses difusos, faltando previsio
legal desse tipo, ter-se-4 de recorrer, quando indispensavel para
prevenir a consumacio do dano, ao “poder geral de cautela” con-
ferido ao juiz pelos arts. 798 e 799 do estatuto processual.

Referéncia & parte merece, aqui também, a acdo popular. N4o
se pbe em duvida que seja possivel propd-la. antes mesmo de
iniciar-se a execucdo do ato impugnado; e, em se tratando da
defesa do “patrimoénio publico” (no sentido lato que ja se expli-
cou), pode o juiz determinar in limine litis a suspensio dos efeitos
do ato (art. 5.9, § 4.9, acrescentado 4 Lei n.2 4.717 pela Lei n.0 6.513,
de 20.12.1977). E evidente 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 im-
possivel reparagdo, na pendéncia do processo (periculum in mora).
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A suspensdo tem aspectos potencialmente negativos, na medida
em que, decretada sem ponderacio, perturbarsd desnecessariamen-
te — e talvez com detrimento para outros interesses também cole-
tivos — a atividade da Administracdo ou a economia de empresas
privadas. Conviria que houvesse expediente simples e rapido para
ensejar o controle da decisdo do juiz por 6rgio superior, e se esta-
belecesse limitacdo temporal para a vigéncia da suspensio, a se-
melhanca, em ambos 0s casos, do que ocorre com a liminar no
mandado de seguranca. Mas a possibilidade da medida, em si, é
indiscutivelmente um bem, e sua consagracao em termos expressos
veio satisfazer uma necessidade que todos sentiam.

4. O terceiro “ponto sensivel” — e o ultimo que examinare-
mos neste ensejo — situa-se no terreno dos efeitos do julgamento
e da autoridade da coisa julgada. Se tivermos em mente o carater
indivisivel do objeto do litigio e a impossibilidade de exigir a pre-
senca em juizo de todos os interessados, desde logo concluiremos
que os efeitos do julgamento necessariamente hao de estender-se
a pessoas, talvez em grande numero, que néao participaram do feito:
todas serdo igualmente beneficiadas, ou todas igualmente preju-
dicadas, conforme a sentenca conceda ou recuse a tutela pleiteada
para o interesse que lhes € comum.

Resta saber se, desfavoravel o resultado do processo ao legi-
timado (ou ao grupo de legitimados) que o instaurou, a autoridade
da coisa julgada impedira que se torne a apreciar a matéria em
novo pleito, por iniciativa de outro membro da coletividade inte-
ressada, ao arrepio da classica limitacdo subjetiva, expressa no
art. 472 do Cédigo de Processo Civil. Ja pelo angulo da politica
legislativa bem se vé qudo arduo é o problema. De um lado, ha
que considerar a posicdo dos interessados que permaneceram es-
tranhos ao processo e, por isso, ndo tiveram oportunidade de
apresentar razoes nem provas. Podem eles ter motivos para enten-
der que o teor do julgamento proferido se explica menos pela
debilidade intrinseca da causa que pela inabilidade na respectiva
conducio, por parte de quem, ajuizando-a, ndo soube explorar 0s
melhores argumentos, ou produzir as provas mais convincentes.
Nem fica sequer excluida a eventualidade de conluio entre as
partes: o legitimado que se antecipou aos outros, mancomunado
com o adversirio, provocou ele mesmo a propria derrota, deixando
intencionalmente de utilizar as armas de que dispunha. Em tais
condicdes, seria 6bvia 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.
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Por outro lado, seria igualmente desaconselhavel permitir que,
a despeito da vitéria no primeiro processo, a outra parte se visse
indefinidamente sujeita a novas investidas judiciais, com o mesmo
fundamento e o mesmo fim. Sem esfor¢co algum se percebem os
inconvenientes, ndo apenas para a Administracdo ou para uma
empresa privada, mas para a prépria comunidade — inclusive em
termos de sobrecarga de trabalho para os juizes —, que poderiam
decorrer de uma reiteracao incessante de pleitos substancialmente
iguais. Tampouco satisfaz, por conseguinte, a mera aplicacido, sem
qualquer temperamento, do principio geral da relatividade da coisa
julgada.

No que tange & acdo popular, a Lei n.° 4.717 adotou, ao pro-
posito, interessante posi¢cdo, capaz de superar a maior parte das
dificuldades e inconvenientes que se apontam nas solucdes extre-
mas. Conforme o disposto no art. 18 daquele diploma, cumpre
distinguir trés hipéteses:

a) julga-se procedente a acdo popular; neste caso, a senten-
ca adquire erga omnes a autoridade da coisa julgada;

b) julga-se improcedente a acio por verificar o juiz que é
legitimo o ato impugnado e ndo tem razdo o autor popular em
argiiir a existéncia de lesdo; também aqui, o resultado do pro-
cesso torna-se vinculativo erga omnes, de modo que nenhum dos
outros eventuais legitimados podera eficazmente pleitear novo
julgamento;

c¢) julga-se improcedente a acio apenas “por deficiéncia de
prova”, isto é, porque nio ficou demonstrada a lesdo, se bem que
tampouco o ficasse a respectiva inexisténcia; nesta hipétese,
“qualquer cidaddo” — inclusive o mesmo, observe-se — ‘‘poders
intentar outra acdo com idéntico fundamento, valendo-se de nova
prova’”. Quer dizer: pare ninguém se forma coisa julgada material.

Completa-se o sistema por meio da fixacao de um prazo pre-
clusivo de cinco anos (art. 21), a fim de obstar & reiteracéo inde-
finida de ac¢Ges populares com igual objeto. Assim estruturado,
ele assegura protecdo na medida justa aos varios interesses em
jogo, e merece ser estendido, de lege ferenda, a outros casos ana-
logos.

5. Seja-me permitido, & guisa de conclusédo, reproduzir nesta
oportunidade as palavras com que encerrei a aula inaugural do
ano letivo de 1980 na Universidade do Estado do Rio de Janeiro.
A filosofia do egoismo, que impregnou a atmosfera cultural dos
ultimos tempos, ndo concebe que alguém se possa deixar mover
por outra forca que o interesse pessoal. Nem faltou quem ousasse
enxergar ai a regra de ouro: a melhor maneira de colaborar na
promocido do bem comum consistiria, para cada individuo, em
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cuidar exclusivamente de seus proprios interesses. O compreensi-
vel entusiasmo com que se acolheu h4 dois séculos e se cultua até
hoje, em determinados circulos, essa licdo de Apam SmiTH explica
0 malogro da sociedade moderna em preservar de modo satisfa-
tério bens e valores que, por nio pertencerem individualmente a
quem quer que seja, nem sempre se véem bem representados e
ponderados ao longo do processo decisério politico-administrativo,
em geral mais sensivel & influéncia de outros fatores.

A vindicagdo de interesses coletivos em juizo pode constituir
um meio de dar adequada expressdo a necessidades e aspiracoes
que talvez nao conseguissem fazer-se ouvir alhures. Se, em poucos
anos, assumiu o problema tdo invulgar relevo nas preocupacdes
dos estudiosos, ai se ha de ver seguro indice da forca dessas aspi-
racCes e da preméncia dessas necessidades. Ndo tem o direito de
permanecer indiferente ao fato quem se advirta da conveniéncia
de assegurar a insatisfacdes que se avolumam perigosamente uma
valvula pela qual se possam descarregar de maneira civilizada. A
alternativa nada de bom prenuncia para a estabilidade das insti-
tuicdes.
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