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INTRODUGAO

Diante da corrupcgdo politica aparente dia-a-dia,
a acdo civil publica consolidou-se, aos poucos, cCoOmo um
dos mails importantes 1nstrumentos processuails existentes

no ordenamento juridico brasileiro.

A partir desta premissa, a presente monografia
desenvolveu-se, procurando trazer elementos que
demonstrassem o cabimento daguela actio coletiva para

tutela do patrimdénio publico.

Com a evolucdo legislativa, a acdo civil
publica, dentre outras facetas, adquiriu contornos de uma
forma de controle dos atos administrativos, visando
reprimir e combater, dentre outros, o0s atos lesivos ao

erdrio publico.

O corpo do trabalho divide-se em trés capitulos.

O primeiro capitulo é subdividido em trés itens,

os quais trazem alguns pontos que sdo de conhecimento
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imprescindivel para a anédlise da acdo civil puiblica na

modalidade tratada.

Desta forma, desenvolve-se o capitulo inicial

em: - “Um novo conceito: interesse coletivo lato sensu.
Breves consideracdes”; - “Patrimdénio publico. Breves
consideracdes”; e — “Improbidade administrativa”.

Ja o segundo capitulo trata, em dois

itens ("Evolucdo legislativa da acdo civil publica” e
“pProtecdo do patrimbénio publico”), o cabimento da agao

civil publica na hipdétese tratada neste estudo académico.

O 1dltimo item deste <capitulo divide-se da
seguinte forma: - “Controle dos atos administrativos”; -
“Atos lesivos ao patrimdénio publico”; - “Legitimidade ad
causam: ativa, do ministério publico, outros legitimados e

passiva”.

O derradeiro capitulo traz uma breve nocdo sobre
a acdo popular e sobre as implicagbes resultantes do

ajuizamento simulté&neo desta com a agao civil publica.

O objeto do trabalho apresenta-se exatamente

como a acdo civil publica enguanto instrumento de tutela



do patriménio publico.

Enfim, o trabalho estd voltado a demonstragao
juridica do cabimento da agdo civil publica na tutela dos
interesses que envolvem o erdrio publico, sendo que, longe
da pretensiosa vontade de esgotar o tema, a presente
monografia académica apenas reuUne argumentos e fundamentos
legais, doutrindrios e Jjurisprudenciais acerca do tema,
procurando desenvolvé-lo de forma facil e simples,

utilizando-se do método indutivo.
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DESENVOLVIMENTO

CAPITUIO I

1. UM NOVO CONCEITO: INTERESSE COLETIVO LATO

SENSU. BREVES CONSIDERAGOES.

Desde que o homem se organizou em sociedade,
passaram a existir certos interesses que nao pertenciam
aos individuos particularizados, mas, de modo geral, a

toda sociledade.

No sistema juridico romano existiam actiones
populares, razdo pela qual pode-se reputar O pioneirismo
no reconhecimento da existéncia de 1interesses meta-

individuais aos romanos.’

Apesar de revestirem-se de natureza privada, as
acdes populares romanas protegiam direito relativo a

interesse do povo, muito embora fossem ajuizadas por

! yer FERRAZ, Anténio A. M. de Camargo; MILARE, Edis; JUNIOR, Nelson Néry.
in A Acdo Civil Publica e a Tutela Jurisdicional dos Interesses Difusos.
S3o Paulo: Saraiva, 1984, p. 50/53
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particulares.

O individuo, enquanto integrante da sociedade,

atuava na acdo popular como defensor do interesse social.

Num periodo histérico distinto, posterior a
contribuicdo deixada pelos romanos, surgiu no direito

escandinavo o ombudsman.

Seu nascimento remonta ao sec. XVI, criado,
originalmente, para exercer controle sobre o cumprimento e

observancia das leis.

Mais tarde, em 1809, desenvolveu-se na Suécia O
justitieombudsman, ©O6rgao este que adquiriu as feicles

caracteristicas do atual ombudsman.

J4 nessa nova fase, caracterizava-se por ser
6rgido calcado no principio da informalidade, criado para

administrar a justicga.

Aos poucos, em virtude do sucesso revelado pela
experiéncia, o ombudsman espalhou-se pelo mundo,
divulgando, cada vez mals, NOVOS interesses a serenm

curados pelas instituigdes, quer juridicas, quer sociais.
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Hoje, em varios paises do mundo, o ombudsman
trata de interesses do consumidor, estudantil,
empresarial, relativos a liberdade econémica, a imprensa,
a4 salde publica, dentre varios outros caracteristicamente

coletivos.

Em decorréncia deste alargamento de atribuigdo,
o ombudsman auxiliou na afirmacdo do reconhecimento, no
plano mundial, pela sociedade e pelos legisladores, dos

interesses difusos e coletivos.

No direito brasileiro, o reconhecimento legal
dos interesses coletivos e difusos se deu, primeiramente,
de forma timida, com a Lei n°® 4.717, de 29.6.65(Lei da
Acdo Popular). Posteriormente, bem mais enfaticamente, com
a vigéncia da Lei n° 7.347, de 24.7.85(Lei da Acgado Civil

Publica) .

Alias, este Ultimo diploma legal, pode-se
afirmar, constitui-se no marco de uma nova era do direito

processual brasileiro.

Com @) desenvolvimento da sociedade
contemporanea, principalmente na tltima década, surgiram

novas preocupacdes dissociadas das pré-existentes.
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As grandes concentracgdes urbanas, ©s parques
industriais, a producdo e O CONSUMO em massa, a Ccorrupcao
politica aparente dia-a-dia nos noticiarios, enfim, toda
nova gama de interesses foi, e continua sendo, objeto de
preocupacdo de varios segmentos da sociedade, refletindo,
de modo a coibir as violacdes a esses 1interesses, no

ordenamento juridico vigente.

Neste aspecto, vale citar a 1licdo trazida por
Anténio Augusto Mello de Camargo FERRAZ, Edis MILARE e

Nelson NERY JUNIOR, segundo os quais:

“O surgimento dos grandes conglomerados urbanos,
das metrdpoles, a explosdo demografica, a
revolucao industrial, @) desmesurado
desenvolvimento das relagdes econdmicas, com a
producdo e consumo de massa, O nascimento dos

cartéis, holdings, multinacionais e das
atividades monopolisticas, a hipertrofia da
intervencgao do Estado na esfera social e
econdmica, o) aparecimento dos meios de

comunicacdo de massa e, com eles, do fendmeno da
propaganda macicga, entre outras coisas, por terem
escapado do controle do homem, muitas vezes
voltaram-se contra ele préprio, repercutindo de
forma negativa sobre a gqualidade da vida e
atingindo inevitavelmente os interesses difusos.

“Trodos esses fendmenos, gque se precipitaram num
espaco de tempo relativamente pequeno, trouxeram
a lume a propria realidade dos 1interesses
coletivos, até entdo existentes de forma
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‘latente’, despercebidos.”z
Com a entrada em vigor da Lei n°® 7.347/85,
tornou-se imprescindivel a definigdo de interesses difusos

e coletivos.

Por difuso, tem-se aquele interesse relativo a
um grupo indeterminado de pessoas, entre as gquais haja um
vinculo juridico. Os exemplos mais utilizados, sem duvida,

s3o o0s relativos ao meio ambiente.

Cuidando em conceituar interesse difuso,

Pericles PRADE afirmou:

“s30 os titularizados por uma cadeia abstrata de
pessoas, ligadas por vinculos faticos exsurgidos
de alguma circunstancial identidade de situacao,
passiveis de lesbes disseminadas entre todos ©s
titulares, de forma pouco circunscrita e num
guadro de abrangente conflituosidade”. ’

Ja, ©por sua vez, o Cébdigo de Defesa do
Consumidor, Lei n°® 8.038, de 11.9.90, em seu art. 81, S

inico, I, definiu:

Art. 81. A defesa dos interesses e direitos dos
consumidores e das vitimas podera ser exercida
em juizo individualmente, ou a titulo coletivo.

Pardgrafo unico. A defesa coletiva serd exercida

 ver op. cit. p.54/55, nota n° 1
° PRADE, Péricles. in Conceito de Interesses Difusos, 2% ed., Sdo Paulo:
Revista dos Tribunais, 1987, p.57-58.
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quando se tratar de:

I - interesses ou direitos difusos, assim
entendidos, para efeitos deste coédigo, os
transindividuais, de natureza indivisivel, de
que sejam titulares pessoas indeterminadas e
ligadas por circunsténcias de fato.

Transindividual ¢é o 1interesse relativo a um

nimero indeterminado de pessoas.

A qualificacgao: ‘natureza indivisivel’,
significa ser o interesse impassivel de repartigdo, enfim,

de individualizacdo.

Por ultimo, deve haver um liame fatico ou
Juridico entre todos 0s individuos indeterminados,

consistente na vontade comum de corrigir a violacgdo.

Os interesses coletivos, por sua vez, envolvem
uma categoria determinada, ou determindvel, de pessoas

ligadas por circunsténcias faticas ou juridicas.

Para Ada Pelegrini GRINOVER:

“J4 por interesses coletivos entendem-se 0s
interesses comuns a uma coletividade de pessoas €
apenas a elas, mas ainda repousando sobre um
vinculo Jjuridico definido gque as congrega. A
sociedade comercial, o condominio, a familia dao
margem ao surgimento de interesses comuns,
nascidos em funcdo da relacdo-base que congrega
seus componentes, mas nao se confundindo com Os
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interesses individuais. Num plano mais complexo,
onde o conjunto de interessados nao ¢ mais
facilmente determindvel, embora ainda exista a
relacdao-base, surge O 1lnteresse coletivo do
sindicato, a congregar todos os empregados de uma
categoria profissional”.’

Na mesma esteira caminha o conceito legal,

trazido pelo art. 81, § unico, II, segundo o qual:

Art. 81. A defesa dos interesses e direitos dos
consumidores e das vitimas poderd ser exercida
em juizo individualmente, ou a titulo coletivo.
Paradgrafo tnico. A defesa coletiva serd exercida
quando se tratar de:

II- interesses ou direitos coletivos, assim
entendidos, para efeitos deste coédigo, 0s
transindividuais de natureza indivisivel de que
seja titular grupo, categoria ou classe de
pessoas ligadas entre si ou com a parte contraria
por uma relagdo juridica base.

Um exemplo a ser trazido, a titulo de
ilustracdo, é o direito dos alunos de determinada escola
de ter assegurada a mesma qualidade de ensino em

T =4
determinado curso.’

De se frisar, ainda em tempo, Qque por expressa

disposicdo legislativa (CDC art.90 e LACP art.2l) as

4 GRINOVER, Ada Pellegrini; YA problemdtica dos interesses difusos” in
GRINOVER, Ada Pellegrini. A Tutela dos Interesses Difusos; S&o Paulo: Max
Limonad, 1984, p.36/37

5 yer JUNIOR, Nelson Nery e NERY, Rosa Maria Andrade. Cdédigo de Processo
Civil Comentado e legislacdo processual civil extravagante em vigor. 3% ed.
ver. e ampl., 1997, p.1394
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definicdes legais de direitos difusos e coletivos (CDC
art. 81, § dtdnico, I e II) sao aplicdveis a todas as
situagdes em que é reclamado O exame desses conceitos e

nio somente as lides de consumo.

Diante do exposto, ndo se pode abstrair a
importdncia atual e o avango legislativo que representa a
institucionalizacdio do <conceito de interesse difuso

(juntamente com coletivo) .

Tal reconhecimento possibilita uma nova visdo do
direito processual, tendente a tutela de interesses
massificados, instrumentalizados em acdes coletivas,
dentre as quais a agdo civil publica, objeto do presente

estudo.

> PATRIMONIO PUBLICO. BREVES CONSIDERACOES.

Enquanto a expressdo erario puiblico refere-se a
aspectos econdmico-financeiros, o patriménio publico
envolve, ndo sb6 o erario, mas também o patrimdénio

estético, histdérico, turistico e paisagistico.”

6 yer FILHO, Marino Pazzaglini; ROSA, Madrcio Fernando Elias; e JUNIOR,
Waldo Fazzio. Improbidade Administrativa — Aspectos juridicos da defesa do
patriménio publico., 22 ed. ver. e atual., Sdo Paulo: Atlas, p.70, 1997.
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Deixando um pouco a margem outras espécies, ©
presente trabalho abordara o patriménio publico enquanto
erario, sinénimo de tesouro publico, compreendendo somente

0os recursos econdmico-financeiros.

O conceito legal de patriménio publico deve ser
haurido da conjugacdo do art. 1°, §1°, da Lei n® 4.717, de

29.6.65 com o art. 1°, § tnico, da Lei 8.429, de 2.6.92.

Deflui-se, portanto, a partir do texto legal
mencionado, que a expressdo patrimdénio publico envolve um
complexo de bens e direitos de valor econdémico, artistico,
estético, histérico e turistico da Unido, do Distrito
Federal, dos Estados, dos Municipios, Territérios, de
autarquias, de empresas publicas, de sociedades de
economia mista, de fundacdes instituidas pelo Poder
Piblico, de empresas 1incorporadas, de empresas com
participagdo do erario e de entidades subvencionadas pelos

cofres publicos.

Como j& afirmado, neste estudo O patriménio
publico serd abordado, tao somente, sob o aspecto
cconémico-financeiro, englobando aquilo que se chama

‘verba publica’.



19

Tendo isso em mente, se faz necessario observar
a classificacdo de verbas publicas(tratadas como receita

publica), trazidas por Celso Ribeiro BASTOS’.

Segundo o) respeitado tributarista, pode-se
reparti-las, segundo sua origem, em: patrimoniais,

tributdrias e crediticias.

Receitas patrimoniais sdo aquelas gque decorrem
da exploracdo do patriménio estatal, tal como terras,
casas, empresas, passiveis de locagao, alienacdo ou

producdo de bens.

Tributarias s3io as mais importantes, pois, no

dizer de Sousa FRANCO:

“S30 receitas que o Estado obtém mediante O
recurso ao seu poder de autoridade, impondo aos
particulares um sacrificio patrimonial que ndo
tem por finalidade puni-los nem resulta de
qualquer contrato com eles estabelecido, mas tem
como fundamento assegurar a co-participac¢do dos
cidadios na cobertura dos encargos publicos ou
prosseguir outros fins pﬁblicos”.o

(=]

Por Gltimo, as receitas crediticias resultam da

entrada do Estado no mercado financeiro. E exemplo desta

7 BASTOS, Celso Ribeiro. Curso de Direito Financeiro e de Direito
Tributdrio. Sdo Paulo: Saraiva, 1995, p.38.
FRANCO, Sousa, apud BASTOS, Celso Ribeiro. op. cit. p.45, nota n° 7.
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forma de obtencdo de verbas, o empréstimo pelo particular

ao Estado.

Vale destacar, com relacdo a atuacgdo do poder
piblico na administrac@o das verbas publicas, que o agente

assume um papel de mero gestor.

O patriménio publico ndo integra um ativo que a
Unido, os Estados ou o Municipio possam dispor livremente.
Varias normas regulamentam a atuacdo do agente politico, ©

qual ndo possuil livre poder para administrar.

Estd ele atrelado, principalmente, a uma série
de principios que devem ser obedecidos, dentre os quais,
destacamos com maior énfase, os principios da supremacia
do interesse publico, da legalidade, da moralidade, da

publicidade, da impessoalidade e da razoabilidade.

Por supremacia do 1interesse publico deve-se
entender a preponderédncia que deve existir em favor do
Estado numa relacdo juridica mantida com outro ente. Dai
decorre a existéncia de privilégios Qgque assegurem esSsa
supremacia, como por exemplo, na via judicial, a contagem
do prazo em dobro para recorrer das decisbes e emnm

quadruplo para contestar acdes (art.188 e 191 do CPC).
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O principio da legalidade 1impde O dever, ao
administrador publico, de pautar sua atividade funcional

na lei, sem dela poder despojar-se ou desviar-se.

Por sua vez, o principio da moralidade
administrativa serd objeto de estudo mais vagaroso no

préximo item denominado “Improbidade Administrativa”.

Por publicidade, segundo Helly Lopes MEIRELLES®,
deve-se entender a divulgacdo oficial do ato, tanto para
conhecimento publico, quanto para geragdo de seus efeitos

externos.

Justamente dai decorre a 1déia de que a
administracdo do patrimdénio publico deve ser transparente,
ou seja, passivel de conhecimento e controle pelos

interessados diretos ou pelo povo em geral.

O principio da impessoalidade diz respeito a
impossibilidade de, na administracdo da res publica, haver
quaisquer beneficios por parte desta ou daquela pessoa
fisica ou Jjuridica. O fim wvisado é sempre O 1interesse

publico e a conduta para se€ atingi-lo deve sempre estar

® yer MEIRELLES, Hely Lopes. Direito Administrativo, 27% ed. atual., S&o
Paulo: Malheiros, 1996, p.86
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vinculada a lei.

Por Ultimo, o principio da razoabilidade 1impde
ao agente publico moderacdo na condugao do erario, até
mesmo em funcdo da gama de interesses que cercam as verbas

publicas, notadamente transindividuais.

Diante disso, o administrador publico n&o pode,
absolutamente, gerir a maguina, como O faria com um ente

privado.

Neste ponto, vale trazer a4 tona o ensinamento de

Adilson Abreu DALLARI:

“Os poderes conferidos aos agentes publicos nao
sio meras faculdades, que podem Ou nao ser
utilizadas, ao seu talante. Todas as
prerrogativas de autoridade somente se justificam
como meio ou instrumento para a satisfagdo do
interesse publico. Diante do dever de atuar em
defesa do interesse publico surge o dever de
exercitar os poderes criados em funcao desse
propésito cogente.” Lo

Justamente este deve ser O direcionamento dos

agentes publicos na gestdo da madquina administrativa.

3. IMPROBIDADE ADMINISTRATIVA.

10 DEPARTAMENTO CULTURAL (Associacdo Mineira do Ministério Publico). Belo
Horizonte: AMMP, 1996, p.69
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Anteriormente a CF/88 nenhuma Carta Magna havia

se preocupado tanto com a improbidade administrativa.

A CF/46 estatuia no art. 141, 8§31, in fine, que
“a lei dispord sobre o seqlestro e O perdimento de bens,
no caso de enriquecimento ilicito, por influéncla ou com
abuso de cargo ou funcdo publica, ou de emprego em

entidade autdrquica”.

Por sua vez, a CF/67, no art. 153, §11, parte
final, previa que “a lei dispora sobre o perdimento de
bens por danos causados ao erdrio ou no caso de

enriquecimento ilicito no exercicio de funcgéo publica”.™

Atualmente, verifica-se do art. 37, §4°, da
Carta Magna que: “os atos de improbidade administrativa
importardo a suspensdo dos direitos politicos, a perda da
funcdo publica, a indisponibilidade dos bens e O
ressarcimento ao eradrio, na forma e gradagdo previstas em

lei, sem prejuizo da acgdo penal cabivel.”

Nota-se, entdo, que pela primeira vez o texto
constitucional trouxe a expressdao “improbidade

administrativa”. Percebe-se, ainda, que @) mesmo
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dispositivo nao definiu-a, deixando a lei

infraconstitucional a tarefa de regulamentacéo.

Somente em 02.6.92, a Lei n° 8.429 entrou em
vigor, dispondo sobre as sangdes aplicéaveis aos agentes
ptiblicos nos casos de enriquecimento ilicito no exercicio
do mandato, cargo, emprego ou fungdo administrativa
piblica direta, indireta ou fundacional, trazendo outras

providéncias.

O novo diploma legal limitou-se, porém, a
descrever condutas apontadas pelo préprio texto

legislativo como improbas (arts. 9, 10 e 11).

Desta forma, o legislador deixou a cargo da
doutrina e da jurisprudéncia a busca por um conceito de
improbidade administrativa, apontando, porém, elementos
norteadores que deveriam ser usados, tals como: lesividade
ou nio ao erario; enriquecimento ilicito ou ndo do agente;

violacdo ou ndo dos principios administrativos.

Tendo isso em mente, Marino Pazzaglini FILHO,

Mé&rcio Fernando Elias ROSA e Waldo Fazzio JUNIOR

definiram:

' yver op. cit. p.37, nota n° 6.
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“Numa primeira aproximacgao, improbidade
administrativa é o designativo técnico para a
chamada corrupgcao administrativa, que, sob

diversas formas, promove o desvirtuamento da
Administracdo Publica e afronta os principios
nucleares da ordem juridica (Estado de Direito,
Democridtico e Republicano), revelando-se pela
obtencio de vantagens patrimoniais indevidas as
expensas do erario, pelo exercicio nocivo das
funcdes e empregos publicos, pelo “trafico de
influéncia” nas esferas da Administracdo Publica
e pelo favorecimento de poucos em detrimento dos
interesses da sociedade, mediante a concessdo de
obséquios e privilégios ilicitos”.*

Os atos improbos podem ser lesivos ou ndo ao
erdrio, consoante norma trazida pelo art. 21, I, da Lei n°
8.429/92, a qual trata que: YA aplicagdo das sancgdes
previstas nesta Lei independe da efetiva ocorréncia de

dano ao patriménio publico;”.

Os atos improbos lesivos, serdo objeto de estudo
mais adiante, no préximo capitulo, item 2, sub-item 2.2,

conferindo-se enfoque mais especifico.

J4 os atos de improbidade n&o lesivos ao erario,

podem ser divididos em dois tipos:

e 0s que causam enrigquecimento ilicito ou

qualgquer vantagem patrimonial indevida;

2 op, cit , p.38, nota n° 6.
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e 0s que, tdo somente, violam Os principios da

Administracdao Pablica.

O primeiro é o gque se chama ‘trdfico de funcgdo’.
Ocorre quando o agente utiliza-se do cargo ou da fungdo
que exerce, Ou ocupa, para receber, perceber, aceitar,

utilizar, usar, adquirir ou incorporar vantagem indevida.

Marino Pazzaglini FILHO, Marcio Fernando Elias
ROSA e Waldo Fazzio JUNIOR explicam a significagdo dos

ntcleos elementares da conduta improba:

“Receber, perceber e aceitar tém O sentido de
entrar na posse, dela passando a Texr a
disponibilidade. Utilizar ou usar significa ©
emprego ou utilizacgao, aqui, no proéprio beneficio
do agente publico. Adquirir, no inciso VII,
traduz alienacdo onerosa. Aceitar é anuir com a
proposta. Incorporar a seu patriménio ¢é fazer
seu, tomar para si, supondo a prévia posse,
guarda ou detengao licitas, decorrentes da
condicdo funcional.

“Nas modalidades de receber, perceber e aceitar,
héd ilicitude bilateral. O agente puiblico recebe
ou aceita de. O terceiro que concorre para O

enriquecimento ilicito do agente publico
entregando-lhe, pagando-lhe ou oferecendo-lhe
sujeita-se as sancgodes pertinentes, ex-vi da
equiparagdo especial gravada no art. 3o 2

Um exemplo de tal conduta, apenas para ilustrar,

Bop. cit., p.58, nota n° 6.
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2

& a utilizacdo de méagquinas, veiculos ou equipamentos
publicos ou destinados ao Poder Publico, em obra ou

servigo particular.

O segundo tipo de conduta classificada, refere-
se, tdo somente, ao ferimento dos principios relativos a

Administracdo Publica.

Como ja& afirmado anteriormente, capitulo I, n°
2, a atividade do Poder Pablico é regida por principios

norteadores inafastéaveis.

Assim, a violacdo a qualquer dos principios
administrativos deve ser considerada conduta improba

sujeita as sancgdes administrativas, civis e penais.

Todavia, a Lei de Improbidade Administrativa

trouxe um alargamento dos principios que nao podem ser

violados, apontando preceitos referentes, mais
propriamente, 4 pessoa do administrador, do que a
autoridade administrativa. Referem-se, muito mais, a

questdes éticas do que juridicas. Sdo elas a honestidade,

imparcialidade e lealdade as instituicgdes.
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Diante do exposto, mesmo que nao ocorra
enriquecimento ilicito, tampouco lesdo ao erario publico,
a violacdo aos principios de direito administrativo podem
caracterizar conduta improba, gque alimenta descrédito

popular a classe regente.

Neste sentido, dispde expressamente o art. 11,

caput, da Lei de Improbidade Administrativa:

“Constitui ato de improbidade administrativa que
atenta contra os principios da administragdo
piblica qualquer acdo ou omissdo que viole os
deveres de honestidade, imparcialidade,
legalidade e lealdade as instituicgdes ”

Pode-se exemplificar este tipo de conduta
improba com o desvio abusivo de poder do agente publico
que orienta a entidade que administra para finalidade

estranha a seu objeto estatutario.
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cAPITULO II

1. EVOLUCAO LEGISLATIVA DA ACAO CIVIL PUBLICA.

A acdo civil publica surgiu no ordenamento
juridico patrio com a entrada em vigor da Lei n° 7.347, em

24.7.85.

Originalmente, destinava-se a tutela dos
interesses ligados ao meio ambiente, ao consumidor e a
bens e direitos de valor artistico, estético, histérico,

turistico e paisagistico (art. 1°, I, Il e ITI).

Surgiu para acompanhar OS novos interesses

aflorados do convivio social na década de 80.

Desde entdo, questionava-se sobre a natureza do
rol elencado no art. 19, da LACP, se taxativo ou

exemplificativo.

Atualmente nao persiste qualquer duvida,
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firmando-se a tendéncia que se posiciona pelo carater
exemplificativo, consoante entendimento de Marcelo Pedroso

GOULART, segundo o qual:

“o atual sistema constitucional rompe com O
principio da taxatividade da agao civil publica
como instrumento de defesa dos interesses
sociais, coletivos e difusos; agora a enumeracao
legal das hipdteses €& meramente exemplificativa.
E possivel a propositura de quantas agdes civis
piblicas forem necessarias a defesa do interesse
social, independentemente de previsao expressa em
lei. Pensar o contrario é limitar o espago de
atuacdo do MP na sociedade democrdtica, limitacdo
essa incompativel com a dimensdo de suas novas
fungées.”14

Em 05.10.88, foi promulgada a Constituigdo
Federal, a gqual trouxe inovacdes relativamente a agao

civil publica.

O art. 129, ITTI, da Carta Magna passou a
assegurar ao Ministério Publico, sem embargo do que Ja
havia sido previsto na LACP, a protecao ao patriménio

publico social e a outros interesses difusos e coletivos.

Todavia, tal ampliacgao das hipdteses de

cabimento de acdo civil publica ndo se estendeu aos outros

4 GOULART, Marcelo Pedroso. Ministério Publico e Direito Alternativo;
12Ed.; Sio Paulo; Editora Académica; 1992; p. 35; notal2
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co-legitimados do art. 1°, da LACP.

Com isto, desenhou-se um quadro legislativo em
que o Ministério Publico possuia legitimidade ampliada em
relacdo as outras pessoas juridicas e entidades arroladas

no art. 1° da LACP.

Essa situacdo perdurou até 11.9.90, quando,
entio, entrou em vigor o Cdbdigo de Defesa do Consumidor,
Lei n° 8.038, que, dentre outras disposicdes, inseriu o
inc.IV ao art. 1° da LACP, possibilitando a tutela de
qualquer interesse difuso ou coletivo, por via da agao

civil publica.

Com isso, os co-legitimados alcancaram isonomia
relativa ao Ministério Publico, no que respeita a

legitimagdo ativa.

Na verdade, o CDC reinseriu o inc. IV da LACP,
que & época do processo legislativo, acabou sendo vetado

pelo entdo Presidente da Republica.

A partir de entao, a acado civil ©publica
consolidou-se, no cenadrio juridico nacional, como um doOS

mais importantes institutos instrumentais a tutela
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coletiva.

Nio bastasse o alargamento trazido pelo CDC,
varios outros textos legislativos trataram da acg&o civil

publica na defesa de interesses diversos.

Assim é que a Lei n°® 7.853, de 24.10.89, ampliou
a admissibilidade da acao coletiva, alcancando  0s
interesses relacionados as pessoas portadoras de

deficiéncia fisica.

A Lei n® 7.913, de 07.12.89, estendeu a acgao
civil publica a natureza ressarcitéria em caso de danos
causados aos investidores no mercado de valores

imobilidrios.

Por sua vez, a Lei n°® 8.069, de 13.7.90,
Estatuto da Crianca e do Adolescente, tratou de modalidade
da actio coletiva, ora tratada, na defesa dos interesses

relativos as criancas e adolescentes.

Fm 02.6.92, entrou em vigor a chamada Lei de
Improbidade Administrativa, n° 8.429, regulamentando a
possibilidade do manejo da agao civil publica para defesa

do patriménio publico e combate as condutas improbas.
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A Lei n° 8.625, de 12.02.93, que instituiu a Lei

Orgadnica Nacional do Ministério Piblico, reafirmou a
incumbéncia do parquet promover inquérito civil e agdo
civil publica para protegdo, prevengao e reparacdo dos
danos causados ao meio ambiente, ao consumidor, aos bens e
direitos de valor artistico, estético, histérico,
turistico e paisagistico, e a outros interesses difusos,
coletivos e individuais indisponiveis e homogéneos, bem
como para anulagdo ou declaracgao de nulidade de atos
lesivos ao patriménio puablico ou a moralidade
administrativa do Estado ou de Municipio, de suas
administracdes indiretas ou fundacionais ou de entidades

privadas de que participem. (art. 25, IV, a e b)

Por fim, em 11.6.94, a Lei n° 8.884 entrou em
vigor, trazendo a possibilidade do manejo do mesmo
instrumento processual para combate aos danos patrimoniais

ou morais causados por infracdo & ordem econdmica.

Com se pode notar, desde seu surgimento, cada
vez mais, a acdo civil publica ganhou espaco de atuacdo e
importdncia no cenario juridico-processual, concluindo-se

que, passados mais de dez anos desde o primeiro texto
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legislativo que a previu, este instrumento coletivo se
afigura sélido no ordenamento brasileiro, ndo havendo

porque tentar restringi-lo ou cercea-lo.

2. PROTECAO DO PATRIMONIO PUBLICO.

2.1- Controle dos Atos Administrativos.

Ha varias formas de controle dos atos
administrativos, divididas, basicamente, em trés
categorias distintas: controle legislativo, administrativo

propriamente dito e judiciario.

Este ultimo, que interessa ao presente texto, se
dé& por varios instrumentos processuails, talis como Mandado
de Seguranca individual e coletivo, Ag3a0 Popular, Agdo
Direta de Inconstitucionalidade, enfim, Acdo Civil

Publica.

Originariamente, a agdo civil publica destinava-
se a tutela dos interesses especificados no art. 1°e, 1, II
e IITI, da Lei n° 7.347/85, ou seja, Os relativos ao meio
ambiente, ao consumidor, aos Dbens e direitos de wvalor

artistico, estético, histérico, turistico e paisagistico.

Do projeto gque originou a Lei da Acgdo Civil
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Pablica constava ainda, no art. 1°, inciso que ampliava 0
leque de admissibilidade deste instrumento processual, ao
dispor gque também era cabivel aquela agdo coletiva na

defesa de “gualquer outro interesse difuso ou coletivo”.

Nio obstante se revelasse de extrema importadncia
e de fundamental avanco legislativo, o entao Presidente da
Republica vetou tal disposicdo, demonstrando, pode-se
dizer assim, certa preocupagdo em restringlir o campo de
admissio da acdo civil publica, talvez temeroso por expor
a Administracdo Publica a um controle judicial tdo firme e

eficaz.

Posteriormente, com a promulgacgao da
Constituicdo Federal de 1988, saltou aos olhos, a toda
evidéncia, a ampliacdo do espectro da acdo civil publica,
principalmente a promovida pelo Ministério Publico,

partindo-se da leitura do art. 129, inc. III.

Sobre essa questdo, vale citar decisdo proferida
pelo Superior Tribunal de Justica, cuja ementa apresenta-

se vazada nos seguintes termos:

“PROCESSUAL CIVIL. ACAO CIVIL PUBLICA. DEFESA DO
PATRIMONIO PUBLICO. MINISTERIO PUBLICO.
LEGITIMIDADE ATIVA. INTELIGENCIA DO ART. 129,
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III, DA CF/88, C/C ART. 1° DA LEI N° 7347/85.
PRECEDENTE. RECURSO ESPECIAL NAO CONHECIDO.

“I- O campo de atuagdo do MP foi ampliado pela
Constituicdo de 1988, cabendo ao parquet a
promocdo do inquérito civil e da agdo civil
piblica para a protecdo do patriménio publico e
social, do meio ambiente e de outros interesses
difusos e coletivos, sem a limitacdo imposta no
art. 1° da Lei 7347/85 (Resp. n° 31.547-9-8P).

WII- Recurso especial nao conhecido.”"

Tal dispositivo constitucional (art.129, I1I),
revela sua importancia a partir do momento em que tornou
clara a intencdo do constituinte em incluir a Acdo Civil
publica dentre os meios de controle judicial dos atos
administrativos, dispondo expressamente sobre a
possibilidade do manejo dagquela actio para tutela do

patriménio publico.

Neste sentido, Nelson Néry JUNIOR e Rosa Maria

Andrade NERY, prelecionam:

“Todo aquele gque exerce cargo, emprego, funcao ou
mandato, seja por eleigado, nomeacdo, contratacgao,
designacdo ou por qualquer outra forma de
investidura, ainda gQque sem remuneracao, em
qualquer entidade ou pessoa juridica da
administracdo direta, indireta ou fundacional,
pem como nas entidades mencionadas na LIA (Lei de
Improbidade Administrativa) 1° caput e § 1° esta

15 BRASIL. Superior Tribunal de Justica. Recurso Especial n® 67.148 de Sé&o
Paulo, relator Ministro Adhemar Maciel, in Didrio da Justica da Unido, em
04/12/995, p.42.148
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sujeito a ACP para reparagdo do dano, seqgliestro
ou perdimento de bens havidos por enriquecimento
ilicito. A legitimacdo ativa para o ajulzamento
da ACP em face do agente politico ou agente
piblico, servidor ou n&o, ¢€ conferida ao MP (CF
129, III; LIA 16 e 18).7"°

Partindo deste raciocinio, conclui-se que um ato
administrativo praticado por um agente publico esta
sujeito ao controle judicial por via do inquérito civil,

que ndo menos importancia revela, e da Acdo Civil Publica.

2.2- Atos Lesivos.

No capitulo I, item 3, desta monografia, os atos
improbos foram classificados como lesivos e ndo lesivos ao

erdrio publico.

Naguela oportunidade, foram tratados os atos nao
lesivos, razdo que leva a abordagem, nesta ocasido, das

condutas lesivas ao patriménio publico.

Dentre elas, podemos encontrar: = as que
importam em enriquecimento ilicito; - as que, unicamente,

desfalcam o erario.

A Lei de Improbidade Administrativa estabelece

como ato improbo a agdo ou omissao, dolosa ou culposa, que

% op. cit. p. 1130, nota n°5.
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enseje perda patrimonial, desvio, apropriagdo ou

dilapidacdo dos bens ou haveres publicos. (art. 10)

Além disso, o mesmo dispositivo legal trata de
arrolar condutas tidas como improbas, tal como, p. €X.,
facilitar ou concorrer para incorporagdo ao patrimbénio do

particular, de bens ou rendas publicas. (art. 10, I)

Na mesma esteira, ainda, configura improbidade
administrativa, doar a pessoa fisica ou juridica bens,
rendas, verbas ou valores publicos sem observancia de

formalidades legais e regulamentares. (art. 10, III)

A mens legis é reprimir a conduta ilegal, dolosa

ou culposa.

O agente publico que pautar sua conduta na
legalidade, mesmo due cause prejuizo ao eréario, nao
incorre nas sancdes aplicadveis pela Lei de Improbidade

Administrativa.

Para ilustrar, vale citar o exemplo do condutor
de veiculo oficial que, no exercicio de suas funcdes,
envolve-se em acidente automobilistico. Nao estard sujeito

a LIA.
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Aspecto interessante trazido pela LIA, €& a
punicdo, proporcional, ao agente que praticar a conduta

improba, ou concorrer para ela, culposamente.

A intengéo do legislador foi obrigar o
administrador a condugdo funcional diligente, nao
admitindo-se imprudéncia ou negligéncia, em razdo da

relevancia da posigdoc gque ocupa.

Segundo Marino Pazzaglini FILHO, Mércio Fernando

Elias ROSA e Waldo Fazzio JUNIOR:

“Agente publico imprudente é o que age sem
calcular as conseqiiéncias, previsivels para O
eradrio, do ato que pratica. Negligente é o que se
omite no dever de acautelar o patriménio publico.
Tanto um como outro descumprem dever elementar
imposto a todo e qualquer agente publico, qual
seja, o de zelar pela integridade patrimonial do
ente ao qual presta servigos, a medida que trata-
se de patriménio que, ndo sendo seu, a todos
interessa e pertence.

“De modo que o ‘deixa passar’ esta ou aquela
irregularidade, o ‘ndo examinar’ determinado
documento, ou ‘ndo cuildar’ de uma ou outra
providéncia jamais poderiam justificar a falta de
diligéncia, a imprevisdo do previsivel, enfim, O
desdouro no trato da coisa pﬁblica.”17

Duas questdes, ainda, merecem destaque.

1 op. cit. p.73, nota n°6.
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A primeira diz respeito, a possibilidade da
decretacdo judicial, em sede cautelar incidental ou
preparatédria, do seqliestro dos bens do agente ou de
terceiro, que tenham enriquecido ilicitamente ou causado

danos ao eréario.

Os bens seqiiestrados, por ocasido da sentencga
definitiva, na acdo principal, poderac ser revertidos a

pessoa juridica prejudicada.

A segunda questdo que merece ser citada, refere-
se & possibilidade do oferecimento de representagdo, por
qualquer pessoa do povo, perante a autoridade
administrativa, que devera instaurar procedimento

investigatério. (art. 14, da LIA).
2.3. Legitimagdo ad causam
2.3.1- Ativa.

No direito processual civil costuma-se
subdividir a legitimidade ativa ad causam em dois tipos:

ordinaria e extraordindria.

Na primeira, o lesado defende em juizo 1interesse

préprio.
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Por sua vez, na segunda, O demandante defende
interesse alheio, em nome proprio. E o que,

verdadeiramente, se chama de substituigdo processual.

Em tema de acdo civil publica, hd quem entenda
ser a legitimacdo ordinédria, enquanto outros defendem ser

extraordinédria.

Longe de adentrar propriamente nesta questado
profunda, a qual, por sinal, poderia ser objeto exclusivo
de monografia, deve-se ter presente que a legitimagéao
ativa para a agdo civil piblica decorre da autorizagao

legal.

Desta forma, estando o autor da demanda coletiva
arrolado no art. 5°, da LACP, e O interesse em JjOgo numa
das hipéteses previstas no art. 1°, da mesma lei, ndo se

pode, de forma alguma, negar legitimidade ativa ad causam.

2.3.2. Ministério Publico.

O parquet goza do privilégio de ter sua
legitimidade ad causam, relativa a acdo civil publica,
assegurada no patamar constitucional, consoante dispde O

art. 129, III, da CF/88.
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Alids, ndo se pode relegar ao segundo plano a
norma constitucional contida no art.129, inc. III, da
Carta Magna, segundo a qual compete ao Ministério Publico:
“sromover © inguérito civil piblico e a agdo civil

publica, para protegdo do patriménio publico e social, do

meio ambiente e de outros interesses difusos e

coletivos” (grifo nosso)

Ora, se o proéprio texto constitucional erigiu o
patriménio publico a categoria de interesse difuso e

coletivo, como se pode gquerer contraria-lo?

Nesta esteira, Pedro Roberto DECOMAIN, Promotor

de Justica do Estado de Santa Catarina, afirma:

“Interessante salientar que, segundo a dicgdo do

aventado dispositivo constitucionallart. 129,
III], o patriménio publico e social seria
interesse difuso. Com certeza o patriménio

publico e social acha-se personalizado em
determinada pessoa juridica de direito publico.
Mesmo assim, contudo, abstraindo-se da
personalidade Jjuridica da Unido, dos Estados,
Distrito Federal, Municipios e entidades de suas
administracdes indiretas e fundacionais, chega-se
3 conclusdo de gque a preservagdo de seus
patriménios realmente constitui interesse difuso,
na medida em que ndo se trata de interesse deste
ou daquele particular, mas sim de toda
coletividade. Mesmo que a alinea “b” do inciso IV
deste artigo nada dissesse a respeito da
preservacdo do patrimdnio e da moralidade publica
por intermédio da agéo civil ©publica, tal
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protegcdo teria por fulcro a prbépria Constituicgdo
Federal e ainda o artigo 1°, inciso IV, da lei
n°7.347/85, com a redacdo que lhe foi dada pelo
cédigo de Protecdo ao Consumidor. *°

O festejado constitucionalista Manoel Gongalves
Ferreira FILHO, ao comentar o art. 129, III, da Carta de

1988, vem na mesma linha e sentencia:

“o texto constitucional alargou o alcance desses
instrumentos. Por um lado, estendeu-se a
protecido do patrimbénio plblico em geral, dando,
pois, & agdo civil publica ambito anédlogo ao da

acdo popular (v. art. 5°% ILXXII). Por outro
lado, meramente exemplificativa uma enumeracao
que era taxativa. Note-se que a regra

constitucional se refere a outros interesses
difusos ou coletivos.”'’

No mesmo sentido, inclinam-se Marino Pazzaglini
FILHO, MArcio Fernando Elias ROSA e Waldo Fazzio JUNIOR,

segundo Os quais:

“Ao co-legitimar o Ministério Publico para a
persecugao civil dos atos qgue maculam O
patriménio publico, © legislador constituinte
gquis reforgar as possibilidades de controle
jurisdicional sobre a legalidade e a moralidade
dos atos administrativos, minimizando ‘os
obstaculos técnicos e econdmicos gque inibem a
participacdo popular na formacao do processo’,
suprir a inacessibilidade ao Poder Judiciério e

16  DECOMAIN, Pedro Roberto. Comentirios & Lei Orgénica Nacional do
Ministério Publico, 12Ed., Obra Juridica, Florianépolis/SC, 1996, p-152

5 FILHO F., Manoel Goncalves. Comentarios & Constituicdo Brasileira de
1988. Sio Paulo: Saraiva, 1994, v.3, p.48
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impedir que se reduza ‘a ordem juridica afirmada
a uma ordem ndo efetivamente garantida”20

Além disso, a nivel infra-constitucional, ha
disposicdo legal(art. 17 da LIA) prevendo a possibilidade
de acdo civil publica na defesa do patriménio publico e em

combate aos atos lesivos.

Quanto a isso, por sinal, nao deveria haver
davida, muito embora encontre-se decisdes jurisprudenciais
que resistem até mesmo a regra constitucional, conforme se
infere do acérdio proferido pelo Tribunal de Justica de
Minas Gerais, cuja ementa é trazida a colacdo, apenas para

ilustrar:

“Acdo Civil Publica - Ato 1ilicito de agente
politico - Desvio de dinheiro - Interesses
difusos pertinentes ao patrimdnio publico -
Incabimento - Inaplicabilidade da Leil 7.347/85 -
Cabimento de Acg&o Popular.

“A Tei n° 7.347/85, mesmo com O acréscimo do
inciso IV ao seu artigo 1°, ndo foi ampliada
ilimitadamente a gqualguer interesse difuso, mas
somente Aaqueles mencionados no titulo da lei.
Conferir alcance ilimitado de objeto a agdo civil
publica iria contra a finalidade do préprio
instituto da acdo especial, tornando-a medida
inespecifica, ao alvitre e abuso dos seus
titulares, gque nao se resumem ao Ministério
piblico, tudo com inegdvel prejuizo para as acdes
especificas j& existentes. Soa temerdrio supor-se
comando juridico de alcance ilimitado, dado que,

20 op. cit. p.188, nota n° 6.
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como Os extremos se tocam, essa pretensa forga do
ilimitado esboroar-se-ia no efeito contrario do
indefinido, desqualificando-se e desacreditando-
se. Embora seja interesse difuso pertinente ao
patriménio publico o objeto da agao - apurar,
segundo o devido processo legal, © fato e o
cabimento da indenizacgdo por ato 1licito de
agente politico, caracterizado por desvio de
dinheiro -, a matéria é prépria de agdo popular,
refugindo ao objetivo especifico da Lei n°
7.347/85, uma vez que a referida lei, mesmo
depois do Cédigo do Consumidor, nd&o perdeu a
forca disciplinadora da agdo civil publica, em
termos de identidade, natureza € fim.”%

Nota-se, do corpo da ementa, que O relator chega
a admitir o carater difuso incito ao patrimdnio publico.
Mesmo assim, afirma seu posicionamento restritivo,
contrariando, desta forma, o texto constitucional (art.

129, III).

O Tribunal de Justica de Santa Catarina, ao que
se tem visto, ndo adotou o mesmo posicionamento da Corte
Mineira, acolhendo tendéncia ampliativa, afirmada
inclusive no Superior Tribunal de Justicga, vazada nos

termos da ementa que se cita, para exemplificar:

“Acdo Civil Publica - Admissibilidade - Leil
8.429/92, art. 17 - Lesdo ao patrimdnio publico
configurada. Vantagem indevida a servidor

21 BRASIL. Tribunal de Justica de Minas Gerais. Apelacdo Civel n° 22.962/5
da comarca de Vicosa, Relator Desembargador Bernardino Godinho, in Diéario
da Justica de Minas Gerais, em 18.03.95, p.01
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publico - Ministério Piblico - Constituigdo
Federal/88 - Supressdo da limitagdo da Leil
7.347/85, art.l°.

“Agdo Civil Publica. Ministério Publico.
Legitimidade. Funcionéario publico. Vantagem
indevida. Honorarios advocaticios. A Constituigdo
Federal de 1988, dispondo sobre as funcdes
institucionais do Ministério Publico, suprimiu a
limitacdo imposta pelo art. 1°, da Lei n°
7.347/85 (STJ, 2% Turma, R. Esp. N° 31.547-9 -
SP, Rel. Min. Américo Luz, DJU de 08.11.93,
p.23.546) . A concessao de beneficio
administrativo sem a observancia de norma
constitucional e das formalidades legais, lesivo
ao patriménio publico & passivel de reparagac em
acdo promovida pelo Ministério Publico (art. 17,
da Lei n°® 8.429/92). A lei que regula a Agao
Civil Publica ndo isentou o réu dos Onus de
sucumbéncia, gquando vencido. %

Essa tendéncia jurisprudencial, adotada pelo
Tribunal Catarinense, merece prosperar, e€ils que respaldada

na legislacgdo e no texto constitucional.

Ademais, ndo se pode limitar © espaco de atuacao
conferido ao Ministério Publico, ainda mais na é&nsia
vivida diariamente de se cobrar melhor atuacdo dos agentes

exercentes de cargo ou funcgdo publicos.

Cumpre observar, ainda, Qque com isso nao se

busca possibilitar ao Ministério Publico a atuagcdo de

22 BRASIL. Tribunal de Justica de Santa Catarina. Apelacdo Civel n° 47.136
da comarca de Sdo Francisco do Sul, Rel. Des. Vanderlei Romer, in Didrio da
Justica de Santa Catarina, em 23.10.95, p.08
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verdadeiros advogados da Fazenda Publica.

Na verdade, quer-se incumbir-1lhe tarefa
condizente com o comando legal, ou seja, defesa de

interesse difuso envolto no patriménio publico.

"0 papel do Ministério PuUblico na defesa do
patriménio publico também & hoje previsto pela
prépria Constituicdo (art. 129, III). A nosso
ver, ndo se estd a exigir que O Ministério
PGblico atue como advogado da Fazenda: esta tem
seus préprios procuradores; nem que O Ministério
publico intervenha em toda acdo em que se discuta
questdo patrimonial afeta a Fazenda Publica. A
mens legis consiste em conferir iniciativa ao
Ministério Publico, seja para acionar, seja para
intervir na defesa do patriménio publico, sempre
que alguma razdo especial exista para tanto, como
quando © Estado ndoc toma a iniciativa de
responsabilizar o administrador anterior ou em
exercicio por danos por estes causados ao
patrimdénio publico, ou quando razdes de
moralidade administrativa exigem seja nulificado
algum ato ou contrato da Administracdao que esta
insiste em preservar, ainda gque em (Jgrave
detrimento do interesse publico primério.”23

Os bens e direitos de valor econdmico titulados
por uma pessoa Juridica de direito publico ndo se
destinam, unicamente, a mantenca desse ente publico, mas

sim, precipuamente, a realizacdo dos fins socliais e

23 MAZZILI, Hugo Nigro. A Defesa dos Interesses Difusos em Juizo — meio
ambiente, consumidor e outros interesses difusos e coletivos. 4% ed. rev.,
ampl. e atual., S&o Paulo: Revista dos Tribunais, 1992, pg. 96
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politicos para os quais tal entidade foli erigida. Negar
esta evidéncia ética e politica seria o mesmo gue liberar
a Administracdo do compromisso com © bem comum, ao qual
estd inapelavelmente atrelada. E por 1sso que ressumbra O
interesse que liga os administrados, na condigcdo de
integrantes do corpo social e politico, a todos os bens
que compdem o patriménio do ente publico a que estdo

integrados.

Ressalta a evidéncia, entdo, a caracteristica

difusa dos interesses ligados ao patrimdnio publico.

Neste sentido se estriba a doutrina de Marino
Pazzaglini FILHO, Marcio Fernando Elias ROSA e Waldo

Fazzio JUNIOR:

waA defesa do patriménio publico, por  ser

transindividual, indivisivel, de gue sao
titulares pessoas indeterminadas =
indeterminéveis, ligadas entre si por

circunstancias de fato, constitui-se espécie de
direito difuso”*

Assim, ndo se pode negar a tutela ao patriménio
piblico sob o argumento de faltar-lhe cardter difuso. A

legitimidade do parguet é evidente e gualquer cerceamento

24 op. cit. p. 33, nota n° 6
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deve ser classificado como afronta a preceito

constitucional.
2.3.3- Outros legitimados.

Partindo do pressuposto de que O patrimdénio
publico é revestido por interesses difusos, titularizados
pelos cidaddos que de alguma forma contribuem, diretamente
ou indiretamente, com a receita tributéaria, deflui-se que
todas as outras pessoas juridicas e entidades elencadas no
art. 5°, da LACP, revestem-se de legitimidade ativa ad
causam para o manejo da agdo civil publica ressarcitéria,

enquanto instrumento de tutela ao erario.

O caradter difuso que envolve o patrimdnio
piblico também é evidente, ao perceber-se ©Os 1interesses
relativos a todos os cidaddaos que, mesmo Sell contribuir,
esperam do poder publico uma atuacdo priorizadora das
questdes de primeira necessidade, como, p. ex., saude,
seguranca e educacdo publicas. Todavia vé&em-se frustados
nas suas expectativas, em virtude da falta de recursos
estatais, ao mesmo passo em que vislumbram atos lesivos ao

erario.

Destarte, ndo sé6 o Ministério Publico possuil
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legitimatio, mas também os outros co-legitimados.
2.3.4- Passiva.

Genericamente, a parte passiva da agao civil
publica, gque tenha por objeto a reparagdo ao erdrio, sera
o causador de lesdo ou aguele que tinha © dever de evita-

lo.

Genericamente, poderd ser ajuizada, contra O

administrador publico, o particular, ou ambos.

“A legitimacdo passiva estende-se a todos O0s
responsaveis pelas situacdes ou fatos ensejadores
da acdo, seja pessoas fisicas ou Jjuridicas,
inclusive a Administracdo Publica, porque tanto
esta como aquelas podem infringir normas de
Direito material protetoras dos interesses vitais
da comunidade, expondo-se ao controle judicial de
suas condutas.””

Cumpre, ainda, salientar que, enguanto o rol dos
legitimados ativos & taxativo, ndo hé& qualquer restricdo
legal ou condigédo especial para integrar-se O pblo passivo

da acdo civil publica.

Nio raro o Estado figura no pélo passivel, sendo

tal situacdo perfeitamente possivel.

% op. cit.09, nota n° 1.
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L. ACAO POPULAR: BREVES

SOBREPOSICOES DE ACOES.

Ao lado da acdo civil publica,

consiste num dos mais importantes
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DIGRESSOES.

a acdo popular

remédios Juridicos

tendentes ao controle dos atos administrativos.

Deve-se ter em vista que,

preclaro Rodolfo de Camargo MANCUSO:

“Nada mails sensato, portanto,
vista préatico e, sobretudo, como forma
preservacao das liberdades

publicas ou

conforme a licdo do

sob o ponto de

de
dos

direitos subjetivos publicos, gque, ao lado da
acdo popular, se reconhecga também a acgdo civil
valido e apto a

publica como instrumento

reparacdo de prejulzos causados ao erario

nulificacdo de atos atentatdrios

administrativa.”?"

Por intermédio da acdo popular, prevista no

e a

a moralidade

art.

26 MANCUSO, Rodolfo de Camargo. Uma analise comparativa entre os objetos e

as legitimacdes ativas das acdes vocacionadas

a4 tutela dos interesses

metaindividuais: mandado de seguranca coletivo,

Acdo civil publica.

Acdes

do Cédigo de Defesa do Consumidor e acdo popular, Justitia, n.160,

p.199.

1992,
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5° IXXIII. Regulamentada pela Lei n°® 4.717 de 29.6.65,
pode-se alcangar provimento jurisdicional que reprima,
contenha, enfim, combata os atos lesivos ao patriménio

piblico, praticados ou ndo por agente publico.

Essencialmente, um caracteristica bésica difere a
acdo civil ©publica da acao popular, a saber, a
titularidade da acdo. Engquanto nesta possuem legitimidade
ativa o Ministério Publico e as entidades arroladas no

art. 5° da LACP, naquela somente o cidaddo foi investido

do direito de acgao.

Merece destaque o enfoque conferido a questéo

pela prof?®. Ada Pellegrini GRINOVER:

“A diferenca entre a agdo popular constitucional
e a acdo civil publica gque visam a anular atos
lesivos a moralidade administrativa reside
exclusivamente na legitimacdo ativa: a primeira,
¢ legitimado o cidaddo; a Segunda, O Ministério
Piblico.

“pode-se assim afirmar, sem temor de erro, que a
Lei Nacional do Ministério Publico ampliou a
legitimacdo & agdo popular, atribuida pela
Constituicdo ao cidaddo, para estendé-la ao
Ministério Publico. Mas, na verdade, esta acdo
civil publica, criada pela LNMP, nada mais é do
que uma espécie gque pertence ao género agao
popular.”27

2IGRINOVER, Ada Pellegrini. Uma nova modalidade de legitimacdo a acdo
popular. Possibilidade de conexdo, continéncia e litispendéncia. in MILARE,
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Diante disso, se verifica o grau de relevancia
da acdo coletiva ora tratada, enquanto instrumento
processual de tutela do patriménio publico e de controle

dos atos da Administragdo Publica.

Ocorrendo dano ao patriménio publico (p.ex. na
modalidade de desvio de verba publica) causado por
autoridade administrativa, esta sera responsabilizada,
quer por via da acgao civil publica, quer pelo agao

popular.

Este tipo de interpretacgao, que prevé @)
cabimento, em tese, dos dois instrumentos coletivos, na

tutela do erario, ndo é undnime.

Encontra-se na jurisprudéncia decisdes que

resistem & possibilidade tedrica da concomitédncia de

acdes.

Tal posicionamento nado tem sido acolhido pela

maioria dos doutrinadores e operadores juridicos.

Acerca do tema, vale citar a doutrina de Maria

Edis. Acdo Civil Publica - Lei 7.347/85 - Reminiscéncias e reflexdes apéds
dez anos de aplicacdo, Sdo Paulo: Revista dos Tribunais, 1995, p.23/27.
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Sylvia Zanella DI PIETRO:

“Com relacdo ao uso da agdo popular para a
protecdo do patriménio publico e para a defesa
do meio ambiente, hd uma superposicdo de
medidas, Jj& que a acgdo civil publica serve a
mesma finalidade, consoante decorre do artigo
129, III, da Constituicdo, e da Lei n°7347, de
24-7-85. A diferenca bésica estd na legitimidade
ativa e passiva: na agdo popular, sujeito ativo
& o cidadio e passivo a entidade publica ou
privada detentora do patriménio ptiblico tal como
definido no art. 1° da Lei n°4.717; na acgao
civil publica, sujeito ativo & o poder publico
(eventualmente associacado particular) e,
passivo, qualquer pessoa, fisica ou Jjuridica,
piblica ou privada, que cause lesdo ao interesse
difuso protegido. Poderda até ocorrer a hipdtese
de cabimento das duas agdes, quando o ato lesivo
for praticado por uma das pessoas definidas no
art.1° da Lei n°4.717."%

De se ver, ainda, que o cabimento de ambos 0S

instrumentos processuais, de forma alguma, retirou a

possibilidade do cidad&o ajuizar acdo popular.

afirma:

Aliés, nesse sentido, Hugo Nigro MAZZILLI,

“Ainda gque haja um campo de abrangéncia comum
entre as Leis ns. 4.717/65 e 7.347/85, o que
nesta difere é que, além de ser mais amplo O
campo dos valores culturais nela defendidos,
sejam ou ndo considerados patriménio publico,
temos alargada a legitimacao ativa para sua

28 pr PIETRO, Maria Zanella. Direito Administrativo. 62%Ed., S&o Paulo:
Atlas, 1996, p.527
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defesa, que agora ndo é mais apenas do cidadao,
mas sim de todos aqueles referidos no art. 5° da

Lei n. 7.347/85 (Ministério Publico, Unido,
Estado, Municipio, autarquia, empresa publica,
fundacgdo, sociedade de economia mista e

associacgao com representividade adequada e
destinada a defesa de tais interesses).

“Nio se esqueca de que, com O advento da Lei da
Acao Civil Publica, nao se coarctou,
evidentemente, a possibilidade de o cidadao
continuar a poder defender, pela agao popular, os
bens e valores econdmicos, artisticos, estéticos
e histéricos, que constituem o patrimdnio
publico, para os fins da Lei n. 4.717/65.
Ademais, a Constituicdo de 1988 com felicidade
também alargou o objeto da agao popular:
“Qualquer cidaddo é parte legitima para PpIropor
acdo popular gque vise a anular ato lesivo ao
patriménio publico ou de entidade de que ©O Estado
participe, a moralidade administrativa, ao meio
ambiente e ao patriménio histérico e cultural,
ficando o autor, salvo comprovada ma-fé&, isento
de custas judiciais e do énus da
sucumbéncia” (art. 5°, LXXIII).”?’

Continua o mesmo autor, logo adiante:

“Como se vé&, portanto, a defesa do patriménio
piblico cabe ndo sé ao cidadao, pelo sistema da
acdo popular, como também é afeta ao Ministério
Piblico (art. 129, III, da CF) e aos demais
legitimados o art. 5°, da LACP, que podem
promover a defesa judicial de gqualgquer interesse
coletivo ou difuso - ndo excluida naturalmente a
defesa do patrimdnio pﬁblico.”30

O préprio texto legal previu a possibilidade do

?9 op. cit., p.95/96, nota n® 23
% op. cit., p.96, nota n° 23
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manejo de ambos 0s instrumentos coletivos, ao referir-se
no art. 1°, caput, da Lei n°® 7.347/85, ‘sem prejulzo da

agcdo popular’.

Cumpre notar, porém, que o ajuizamento
concomitante da acao civil publica, por um dos
legitimados, e da acgdo popular, pelo cidaddo, embora
possivel juridicamente, pode acarretar em alguns problemas

de ordem processual.

Pode ocorrer o que se chama conexdo, continéncia

ou litispendéncia.

Numa visdo geral, conexdo ocorre quando entre
duas ou mais acdes lhes for comum O objeto ou a causa de
pedir. Fala-se em continéncia, quando entre duas ou mais
acdes forem idénticas as partes e a causa de pedir, bem
como o objeto de uma, por sua amplitude, abranger o da

outra(arts. 103 e 104 do CPC).

Diante de tais fenémenos, conclui-se gue, para
se evitar conflito de decisdes, o magistrado prevento deve

ordenar a reunido dos processos. (art. 105 do CPC).

Assim como a conexdo e a continéncia, pode
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ocorrer, no caso concreto, a litispendéncia.

Esta se vé& presente quando se repete acdo que Jja
estd em curso, Ou seja, entre duas ou mais acdes
identificam-se as partes, O pedido e a causa de pedir

(art. 301, §2° e 3°, do CPC) .

£ causa de extingao do processo sSem julgamento

do mérito (art. 301, v, do CPC).
No dizer de Ada Pellegrini GRINOVER:

“wNio se discute gquanto a figura de legitimacado
extraordindria do Ministério Publico, na acgao
civil publica e na acdo popular criada pela

LOMP, nem Ssobre a mesma caracterizacdao da
legitimacgao na acdo popular constitucional. La O
parquet, agqui O cidadio, sdo sempre € de
qualguer modo substitutos processuais, sendo
substituida a comunidade . Trata-se de
legitimacdes extraordindrias, disjuntivas e

concorrentes, podendo ser exercidas por qualquer
dos legitimados, em nome préprio e no interesse
da coletividade.

“WMas & evidente que, Se€ forem exercidas em acoes

distintas — desde que iguais © objeto e a causa
de pedir —y levarao a concorréncia de
litispendéncia””

Sem embargo de tais percalcgos € empecilhos

processuais, O importante ¢é demonstrar a possibilidade do

% op. cit. p.28, nota n® 27
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ajuizamento de ambos OsS instrumentos processuais para a
defesa do patriménio piblico, de modo a possibilitar a

tutela aos interesses difusos relacionados ao erario, bem

como a sua proépria higidez.
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CONSIDERAQ@ES FINAIS

Longe da pretensiosa intencdo de esgotar © tema,
a presente monografia prestou-se, t3o somente, 2a reunir
aspectos relativos a modalidade de acdo civil publica

destinada a tutela do patriménio publico.

para tanto foi preciso demonstrar ©O carater
difuso Qque envolve a higidez do patriménio publico,
justificando, desta maneira, O cabimento da actio ora
estudada nesta modalidade.

Além disso, buscou-se sustentar dJue qualgquer
interpretacao restritiva acerca das hipodteses de cabimento
da acao civil piblica merece ser repelida, até mesmo
porgque, €m alguns casos, esbarram no texto da Carta Magna.

Ao partir do reconhecimento da importéncia deste
instrumento processual, que cada vez mals se desenvolve no
cendrio juridico nacional, acompanhando & evolugao
politica, econdémica € social, foi possivel notar dque;

desde seu surgimento, cada vez mals, & acdao civil publica
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ganhou espaco de atuacdo no plano juridico—processual,
concluindo-se due, passados mais de dez anos desde O
primeiro texto legislativo que @ previu, este instrumento
coletivo se afigura s6élido no ordenamento prasileiro, nao

havendo porgue tentar restringi-lo ou cerceéa-lo.
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