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1. O que é acdao civil publica

O primeiro texto legal a mencionar a expressdo “acao civil puablica” foi o art. 3°, 11,
da Lei Organica Nacional do Ministério Publico (Lei Complementar federal n. 40, de 13-
12-81). A expressdo, porém, sO veio a ser consagrada na Lei n. 7.347/85, que cuidou da
defesa do meio ambiente, do consumidor e de valores culturais.

A seguir, a Constituicdo Federal de 1988, abandonando a formula de numerus clau-
sus, conferiu a acéo civil publica ao Ministério Publico para defesa do patrimonio publico e
social, do meio ambiente e de outros interesses difusos e coletivos (art. 129, I11).

Seguiram-se diversas leis ordinarias, no mesmo sentido, como a Lei n. 7.853/89
(para defesa das pessoas portadoras de deficiéncia), a Lei n. 7.913/89 (de responsabilidade
por danos causados aos investidores no mercado de valores mobiliarios), e, por fim, a Lei n.
8.069, de 13 de julho de 1990 (Estatuto da Crianca e do Adolescente).

Na sua cria¢do, com “acdo civil publica”, por certo se queria apenas distinguir a
acdo de objeto ndo penal, proposta pelo Ministério Pablico. Tratava-se de enfoque nitida-
mente subjetivo, baseado na titularidade ativa de qualquer acdo civil, sem objeto mais espe-
cifico, desde que proposta pelo Ministério Publico.

1. Palestra proferida em 14-08-1990 no Ministério Pablico-SP, pub. na Revista Justitia, 153/16, e
disponivel em http://www.mazzilli.com.br/pages/artigos/acpnoeca.pdf. Este mesmo artigo também foi tradu-
zido para o espanhol e publicado pela UNICEF, organismo da ONU, na revista Justicia y Derechos del Nifio,
vol. 1, p. 159 (1999), sob o titulo La accién civil publica en el estatuto del nifio y del adolescente
(http://www.mazzilli.com.br/pages/artigos/accioncivilpublica.pdf).
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Tanto a Lei n. 7.347/85, como as Leis posteriores, e a propria Constituicdo, ao dis-
ciplinarem a “acdo civil publica”, ndo a restringiram a iniciativa do Ministério Publico.

Acdo civil publica passou a significar ndo s6 a acdo ajuizada pelo Ministério Publi-
€0, como a agdo proposta por outros legitimados ativos — pessoas juridicas de direito pu-
blico interno, associacgdes e outras entidades — desde que seu objeto fosse a tutela de inte-
resses difusos ou coletivos (agora um enfoque subjetivo-objetivo, baseado na titularidade
ativa e no objeto especifico da prestacdo jurisdicional).

O conceito de acéo civil publica alcanca hoje, portanto, mais que as agdes de inicia-
tiva ministerial; é Gtil, contudo, dar atencdo especial a estas Gltimas, porque, ordinariamen-
te, € o Ministério Publico quem toma a iniciativa de sua propositura. Em se tratando das
acoes de que cuida o Estatuto da Crianca e do Adolescente (Lei n. 8.069/90), em regra seu
ajuizamento cabe aos 6rgdos do Ministério Publico investidos nas func¢bes de Curadoria de
Menores (0s quais, nas novas Leis Organicas do Ministério Publico, certamente oficiardo
perante os Juizes da Infancia e da Juventude, sendo provavel que venham a chamar-se 0s
Curadores da Infancia e da Juventude, cf. arts. 146 e 148, 1V, do Estatuto).

2. O que sao interesses difusos

Partindo de uma distin¢éo ja propiciada pelos estudos de Carnelutti, Renato Alessi
procurou distinguir duas facetas do interesse publico.

O interesse publico identifica o bem geral, ou seja, o interesse da coletividade como
um todo: esse € 0 que se pode chamar de interesse publico primario.

J& o interesse publico visto pelo Estado € o que se pode chamar de interesse publico
secundario.

Embora o ideal fosse naturalmente a perfeita coincidéncia entre o interesse publico
secundario e o interesse publico primario, é mais do que claro para todos nés que o interes-
se do Estado como pessoa juridica nem sempre coincide com o interesse publico primério.

Assim, a decisdo de construir uma usina nuclear neste ou naquele lugar pode ou
ndo, efetivamente, ser op¢do segura em prol da populacdo; a decisdo de inundar mais cedo
ou mais tarde uma vasta regido de terras, para construir uma usina hidrelétrica pode ser
mais ou menos acertada, sob o0 angulo do interesse geral. As a¢fes populares estdo ai a con-
firmar o exemplo de que nem sempre o interesse publico, visto pelo administrador, coincide
com o verdadeiro interesse da coletividade.

Confundem-se antes com o interesse publico primario os mais auténticos interesses
difusos (o exemplo, por exceléncia, do meio ambiente); e, num sentido lato, também os



interesses que, posto reflexamente, atinjam toda a sociedade (nesse sentido, até mesmo o
interesse individual, se indisponivel, deve ser considerado interesse publico).

Por difuso se quer, exatamente, entender o interesse de um grupo ou de grupos me-
nos determinados de pessoas, entre as quais ndo haja vinculo juridico ou fatico muito preci-
SO.

Por sua vez, interesse coletivo é o que abrange categoria determinada ou pelo menos
determinével de individuos, como a dos associados de uma entidade de classe.

Assim como ocorre com o interesse individual indisponivel, também o interesse co-
letivo, se indisponivel, esta inserido naquela nogdo mais abrangente de interesse publico.

Todas estas nocdes introdutorias sao indispensaveis para conceituar o que seja acao
civil publica, ainda que com o escopo mais especifico de situa-la dentro do campo de
abrangéncia do Estatuto da Crianca e do Adolescente.

3. Legitimacéo ordinaria e extraordinaria

Ainda no campo introdutorio deste estudo, € necessario anotar que a classica manei-
ra de buscar em juizo a defesa de interesses da-se por meio da chamada legitimacao ordi-
naria, ou seja, o lesado defende seu proprio interesse.

Em nosso sistema juridico, fica limitada a hipoteses excepcionais a chamada legiti-
macao extraordinaria, ou seja, a possibilidade de alguém, em nome préprio, defender inte-
resse alheio (art. 6° do CPC). Quando isso ocorre, configura-se verdadeira substituicéo pro-
cessual, inconfundivel com a representacdo, pois nesta ultima alguém, em nome alheio,
defende o interesse alheio.

Em matéria de interesses coletivos e difusos, antes das ja citadas leis — Lei n.
7.347/85 (Lei da acdo civil pablica, de protecdo ao meio ambiente, ao consumidor e ao pa-
trimoénio cultural), Lei n. 7.853/89 (Lei da acéo civil publica de protecdo as pessoas porta-
doras de deficiéncia), Lei n. 1.913/89 (Lei da ac&o civil publica para protecdo dos investi-
dores no mercado mobiliario) e Lei n.8.069/90 (Estatuto da Crianca e do Adolescente) —,
poucas formulas havia para a defesa global em juizo dos ditos interesses coletivos e difusos
(como a acdo popular e as acOes civeis propostas pelo Ministério Publico). Nesses casos, a
legitimac&o ordindria nem mesmo seria praticavel, pois ndo seria vidvel o comparecimento
de todos os lesados a juizo.

No caso dos conflitos de interesses difusos, mister se tornou encontrar uma formula
que, dentro da tradicdo de nosso Direito, também desse acesso ao Judiciario.



Essa formula foi a agéo civil publica.

4. A defesa de interesses difusos e coletivos na area de protecao
acrianca e a juventude

A vista dos bons frutos da Lei 7.347/85, A Constituicio de 1988 ndo s6 ampliou o
rol dos legitimados ativos para a defesa dos interesses transindividuais, como alargou as
hipdteses de cabimento da sua tutela judicial (v.g., art. 5°, XII — que confere as entidades
associativas a representacdo de seus filiados em juizo ou extrajudicialmente; art. 5°, LXX
— que cuida do mandado de seguranca coletivo; art. 8°, 111 — que confere aos sindicatos a
representacédo judicial ou administrativa dos interesses coletivos ou individuais da categoria
etc.).

Analisando os principais direitos ligados a protecdo da infancia e da juventude, co-
mo foram elencados pelo art. 227, caput, da Constituicdo da Republica, vemos que a indis-
ponibilidade é sua nota predominante, o que torna o Ministério Publico naturalmente legi-
timado a sua defesa (art. 127 da CR).

Com efeito, diz o art. 227 da Constituicdo ser “dever da familia, da sociedade e do
Estado assegurar a crianca e ao adolescente, com absoluta prioridade, o direito a vida, a
salde, a alimentacdo, a educacdo, ao lazer, a profissionalizacédo, a cultura, a dignidade, ao
respeito, a liberdade e a convivéncia familiar e comunitaria, além de coloca-los a salvo de
toda forma de negligéncia, discriminacgéo, exploracéo, violéncia, crueldade e opresséo”.

A andlise do Estatuto da Crianca e do Adolescente, como um todo, reforca esta con-
cluséo, seja quando cuida dos seus direitos fundamentais (arts. 7° e s.: direito a vida e a
salde; a liberdade, ao respeito e a dignidade; a convivéncia familiar e comunitaria; a edu-
cacdo, ao esporte e ao lazer; a profissionalizacdo e a protecdo no trabalho), seja quando
cuida dos seus direitos individuais (art. 106 e s.).

5. HipOteses de acdes civis publicas

A atuacdo do Ministério Publico, na &rea de protecdo da crianca e da juventude, po-
de dar-se pela propositura de inumeras agdes civis publicas.

Inicialmente, ndo se pode afastar a possibilidade de ajuizamento de representacGes
interventivas ou de acdes diretas de inconstitucionalidade de norma federal, estadual ou
municipal (até mesmo por omissdo) ou de ajuizamento de mandado de injun¢do, quando a
falta de norma regulamentadora torne inviavel o exercicio de direitos e liberdades constitu-
cionais.



Também deve ser lembrado o importante papel fiscalizador exercido pelo Ministé-
rio Publico quanto aos gastos publicos, as campanhas, aos subsidios e investimentos esta-
tais ligados & area em exame.

Igualmente, devem ser consideradas as ac¢des civis publicas destinadas a proteger a
crianga e o adolescente enquanto destinatarios de propaganda ou na qualidade de consumi-
dores (arts. 77-82 do Estatuto e Lei n. 7.347/85).

Pelo novo Estatuto, regem-se pelas disposicdes da Lei n. 8.069/90 as acOes de res-
ponsabilidade por ofensa aos direitos assegurados a crianca e ao adolescente, referentes ao
ndo-oferecimento ou oferta irregular:

— do ensino obrigatorio;

— de atendimento educacional especializado aos portadores de deficiéncia;
— de atendimento em creche e pré-escola;

— de ensino noturno;

— de programas suplementares de oferta de material didatico-escolar, transporte e
assisténcia a saude;

— de servico de assisténcia social;
— de acesso as ages e servicos de salde;

— de escolarizacdo e profissionalizacdo dos adolescentes privados de liberdade (cf.
art. 208).

Como exemplos concretos, podem ser mencionadas as seguintes acdes civis publi-
cas:

a) contra a Fazenda Publica e os empregadores em geral, para assegurar condigdes
de aleitamento materno (art. 9°);

b) contra a Fazenda Publica para assegurar condi¢Bes de salde e de educacao (arts.
11e82%eb54,81°);

C) contra hospitais, para que cumpram disposic¢des do Estatuto (art. 10);
d) contra empresas de comunicacgéo (arts. 76 e 147, § 39);

e) contra editoras (arts. 78-79 e 257);



f) contra entidades de atendimento (arts. 97, paragrafo unico; 148, V; 191);
g) contra os proprios pais ou responsaveis (arts. 129, 155, 156);
h) de execucdo das multas (art. 214, § 1°).

Reiterem-se, enfim, duas questdes fundamentais, assim interpretadas num contexto
que concorre para melhor protecdo da crianca e do adolescente.

De um lado, a enumeracédo de acbes civis publicas de iniciativa ministerial € mera-
mente exemplificativa, haja vista a norma residual ou de extensdo contida ndo s6 no art.
201, VI, do Estatuto, como no art. 129, 111, da Constituicdo Federal.

De outro, nessa area, ndo é nem poderia ser exclusiva a legitimidade ativa do Minis-
tério Publico (arts. 201, § 1° e 210 do Estatuto; art. 129, § 1°, da CR): sua iniciativa ndo
exclui a de terceiros, na forma da lei.



