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1. Introducéo

A Lei 7.347 (LACP), de 24 de julho de 1985, queagateste a completar 20
(vinte) anosrevolucionouo processo civil brasileiro e a tutela dos direttasisindividuais e

individuais homogéneos.

Antes da LACP, a tutela jurisdicional dos direitodetivos, especialmente
relacionados com o meio ambiente, as relacdesmiom, bens e direitos de valor artistico,
estético, historico, turistico e paisagistico, dtrimonio publico e social ndo encontrava, no

ordenamento juridicanstrumentos processuaaslequados e efetivos para a sua protecao.

O Cadigo de Processo Civil - Lei 5.869, de 11 deijj@ de 1973 — foi forjado
para a tutela dos interesses individuaireftos subjetivas sobretudo os de carater
patrimonial. A titularidade do direito subjetivayadiada no ordenamento processual pelo
principio dispositivdpelo qual assorte do processesta, em certa medida, entreguematade

das partey projetou o carater eminentememmdividualistado CPC. Esta compreensao esta



expresso em regras como as dos artigos 6° (solegitinacdo ordinaria) e 472 (sobre os
limites subjetivos da coisa julgada material), caloeao titular do direito subjetivo o poder de
fruir ou ndo dele, ou dele desistir, transacion&; 8do podendo os efeitos da deciséo

ultrapassar a pessoa dos litigahtes

Assim, institutos como o da legitimidadd causama prova, a sentenca e a
coisa julgada, porque moldados sob o paradigma dbadg Liberal Classico,
impossibilitavam que a sociedade civil organizadaseorgdos publicos de defesa dos
interesses coletivos pudessem levar e ver tutelpdts Judiciario tais direitos de carater
transindividual. Com efeito, esses institutos ndo acompanharanasaagem do Estado

Liberal para o de Bem-Estar Social.

Trés fatores acentuaram umava era de direitgsa partir de meados do século
passadd i) aumentaram obensmerecedores de tutela (as melihsrdades negativasde
religido, opinido, imprensa etc, deram lugar aositdis sociaise econdémicosa exigir uma
intervencao positivalo Estado); ii) surgiram outragijeitos de direitgsalém do individuo
(singular), como a familia, as minorias étnicasekgiosas e toda a humanidade em seu
conjunto; iii) o proprio homem deixou de ser comsidioem abstratp para ser visto na
concretudedas relacdes sociais, com base em diferentesiasitée diferenciacdo (sexo,
idade, condi¢cdes fisicas etc), passando a tratadecdicamente como homem, mulher,

homossexual, crianca, idoso, deficiente fisico etc.

Mais bens, sujeitos statusaos individuos, associados aos novos problemas
decorrentes dacapitalismo modernce da vida em umaociedade urbana de massas
(poluicdo, producédo em série, crescimento desaldreas cidades etc) demandaram outros

mecanismos de tutela mais adequados a sua efetiMaggo, a partir da categorizagao dos

! Cfr. Arruda Alvim. Ac&o civil publica — sua evolig normativa significou crescimento em prol dagréo as
situacBes coletivas. Iigao civil publica ap6s 20 anos: efetividade e fiesaCoord. Edis Milaré. Séo Paulo:
RT, 2005. Pag. 76; Ronaldo Porto Macedo JunioroAgdil publica, o direito social e os principida: Agdo

civil piblica apos 20 anos: efetividade e desafiesord. Edis Milaré. Sédo Paulo: RT, 2005. Pag. 560

2 Nas palavras de Mauro Cappelletti e Bryant Gaatltgoncepcdo tradicional do processo civil ndo deixa
espaco para a protecdo dos direitos difusos. O @60 era visto apenas como um assunto entre dutespa
que se destinava a solucédo de uma controvérsi@ @ssas mesmas partes a respeito de seus promiéossses
individuais. Direitos que pertencessem a um grgmopublico em geral ou a um segmento do publico s&o
enquadravam bem nesse esquema. As regras detetesnda legitimidade, as normas de procedimento e a
atuacdo dos juizes ndo eram destinadas a facildar demandas por interesses difusos intentadas por
particulares” (Acesso a justicalrad. de Ellen Gracie Northfleet. Porto AlegrabFs, 1988. Pag. 50).

3 Cfr. Norberto BobbioA era dos direitosRio de Janeiro: Campus, 1992.



direitos ou interesses transindividuais, os cléssiastrumentos processuais, pensados para a

protecao dos direitos subjetivos, precisaram gENEAdos.

Nesse contexto, a acao civil publica nasce da peacedosescopos social e
politico do processo civil. A técnica processual, mais de luscar atuacdo da vontade
concreta da le{Chiovenda) ou gusta composi¢cédo da lidgCarnelutti), deve estar voltada a
realizacdo dos valores e direitos fundamentaisridesama Constituicdo. Cabe ao processo
civil estabelecemstrumentoséleres, adequados e efetivos para a concretiziacéioladania,
da dignidade da pessoa humana, da construcdo deaameaade livre, justa e solidaria, bem

como da erradicagéo da pobreza e a reducao dgsiaesides econémico-sociais.

Ao longo dos ultimos vinte anos, paulatinamenteA&P ajudou a criar uma
nova cultura juridicade defesa dos direitos coletivos, possibilitandacesso coletivo a

Justica

Tal forma de pensar o direito contribui signifieatinente com agilizacao da
prestacao jurisdicionalna medida em que tais interesses séo resolvidagmea s6 demanda
e em um Unico processo, evitando centenas ou redlthr acdes individuais que emperrariam

o funcionamento do Judiciério.

O Ministério Publico, transformado pela Constitoicde 1988, como um
verdadeircagente politicale transformacéo social, foi indispensavel nessdamga cultural.
Estatisticas apontam que, apesar do artigo 5° @PLgrever outros legitimados ativos, cerca
de 95% (noventa e cinco por cento) das acfes pibicas, no Brasil, foram propostas pelo
Ministério Publicé.

2. Retrocessos ha acéo civil publica

Ao longo destes vinte anos, o Ministério Publico rs® tem procurado se

adequar as novas atribuicdes que lhe sdo impgstaex(, com o advento do Cdédigo de

Defesa do Consumidor, do Estatuto da Crianca e diale&cente, da Lei de Improbidade

4 Cfr. RT informa n. 37, junho de 2005, pag. 5.



Administrativa, do Estatuto do Idoso etc), comoeddker a ordem juridica, o regime
democrético e os interesses sociais e individadisponiveis (art. 12¢aput da CF), contra

as investidas frequentes de inescrupulosos deésntiois poderes politico e/ou econémico.

Com efeito, parcelas da sociedade e do governerggasn ameagadas com as
acdes civis publicas que, durante esses vinte asafsgram indmeros retrocessos ou

tentativas de retrocessos, tais como 0s a sedi@ntsalos.

i) A reducdo do objetala acéo civil publica, pela Medida Provisoria 11.8D-
35, de 24 de agosto de 2001 (ao introduzir o pafdgmico no artigo 1° da LACP), pela qual
ndo podem ser objeto de acdo civil publica as pséEs que envolvam tribufos
contribuicdes previdenciarias, o Fundo de Garatdidempo de Servico — FGTS ou outros

fundos de natureza institucional cujos beneficcqgodem ser individualmente determinados.

Tais restricdes tiveram o intuito de evitar queeresses governamentais
venham a ser contrariados judicialmente, fazendo goe argumentos derror econémico

(como o da quebra da Previdéncia) imperem sobedalre garantias fundamentais.

i) A restricdo imposta asentidades associativagjuando ajuizarem acgoes
coletivas contra o Poder Publico, que devem insérpieticao inicial, obrigatoriamente, com a
ata da assembléida entidade associativa que a autorizou, acomgantelacdo nominal
dos seus associados e a indicacdo dos respectidaseeos (art. 2°-A da Lei 9.494/97,
implementado pela Medida Provisoria 2.180-35, de&2001).

As mencionadas disposi¢des criam obstaculos flagrentaenconstitucionais

ao acesso a justica coletiva, além de contrariaenmstitutos da legitimagédo para agir e a

® Inviabilizando a tutela coletiva em relagéo acel®mento do empréstimo compulsério sobre combiistive
cedendo as pressfes do governo para ndo pagatamagite, o que deve, o STF negou a legitimidade da
Associacdo Paranaense de Defesa do Consumigmavo regimental em Agravo de Instrumento. 2. iRsc
Extraordinario. Acdo Rescisoria. 3. llegitimidadéva da associacdo de defesa do consumidor pargqro
Acdo Civil Pablica na defesa de interesses indizislthomogéneos. Matéria devidamente prequestionada.
Questéo relativa as condi¢cdes da acdo ndo podesehnecida de oficio. 4. Empréstimo compulsério sabr
aquisicdo de combustiveis. Qualificacdo dos sulidtis como contribuintes. 5. Inexisténcia de retack
consumo entre o sujeito ativo (poder publico) eugito passivo (contribuinte). 6. Precedentes d& 36
sentido de que o Ministério Publico ndo possuitlegdade para propor acao civil piblica com o objetde
impugnar a cobranca de tributos. 7. Da mesma formaassociacdo de defesa do consumidor ndo tem
legitimidade para propor agéo civil piblica na defedos contribuintes. 8. Agravo regimental providaesde



substituico processual reconhecida, constituaiomade (art. 5°, XXI, da CE)as entidades

associativas e, ainda, os limites subjetivos dsecppilgada das acdes coletias

Felizmente, os Tribunais Superiores vém consideramais restricbes

inconstitucionais.

iii) A submissdo da eficaciarga omnesda coisa julgada, aos limites da
competéncia territorial do 6rgéo prolator da dexis®hm a alteracdo do artigo 16 da LACP,
pela Lei 9.494, de 10 de setembro de 1997, comfesanipropdsito déracionar o alcance
das acgOes coletivas, exigindo o ajuizamento deasudgdes coletivas ndo abrangidas pela

competéncia territorial do érgéo julgatior

Entretanto, tal tentativa de reducdo do alcancacda coletiva € frustrado, em
sua esséncia, quando se trata de interesses ddusmlstivos, cujo objeto iadivisivel nao

logo, provido o recurso extraordinario para julgprocedente a agdo rescisorigAl 382.298-Ag. / RS — 23 T. -
rel. Min. Gilmar Mendes — j. 04.05.2004 — pub. B3J05.2004, pag. 53).

®«as entidades associativas, quando expressameritgiaadas, tém legitimidade para representar sdiggibs
judicial ou extrajudicialmente”

" Corretamente, o STF considerou inconstitucionadéeessidade de expressa autorizacédo dos assopidos
propositura da acao civil publica e a execucédo ulgago, considerando que, em face da tutela détadire
individuais homogéneos, os beneficiarios da seatgy@nérica obtida Associacdo dos Poupadores dm&ara
(APADECO) tinham legitimidade para executar o tit@xecutivo judicial, sem tal exigéncidt. Recurso
extraordinario: descabimento: preclusdo do fundatoemfraconstitucional — limites subjetivos da @ois
julgada — suficiente @ manutengdo do acdrdao redorrincidéncia, mutatis mutandis, do principio 8amula
283. 2. Substituicdo processual: assente a juridpneia do STF no sentido de que ndo se exige, smad=
substituicdio processual, a autorizagdo expressai@ sp refere o artigo 5°, XXI, da CF/88 expressa @
propositura da agdo, ndo ha que se fazer a exigépara a respectiva execucdo de sentenca, bastqud@
pretensdo do exeqliente se compreenda no ambitdickria subjetiva do titulo judicial executaddRE
436.047-PR — 22 T. — rel. Min. Sepulveda da Peeteng 26.04.2005 — pub. DJU 13.05.2005, pag. M8kse
sentido, também julgou o STPara a comprovacao da legitimidade ativa de cregamupador que propde
acdo de execucdo com lastro no titulo executiviijaldexarado na acdo civil publica, despiciendarsestra a
comprovacédo de vinculo com a associacdo propongatacdo ou a apresentacdo de relacdo nominal e de
endereco dos associados. Preceden{égfRg no REsp. 653.510-PR — 32 T. — rel. Mina. matiAndrighi — j.
28.10.2004 — pub. DJU 13.12.2004, pag. 359). \Gerificontudo, a nota seguinte.

8 O STJ, em decisdo equivocada, reduziu o conteaduitdla coletiva dos direitos individuais homogéne
contribuindo para a maior morosidade da justiBaocessual civil. A¢ao civil publica. APADECO. Emggtimo
Compulsério de Combustiveis (DL 2.288/86). Execuiiieentenca. Eficicia da sentenca delimitada daads
do Parana. Violagdo do art. 2°-A da Lei n. 9.494/B&gitimidade das partes exeqlentes. 1. Impdiidlie de
ajuizamento de acao de execugdo em outros estadbsdkracdo com base na sentenga prolatada pelsoJui
Federal do Parana nos autos da Acgdo Civil Publica98.0013933-9 pleiteando a restituicdo de valores
recolhidos a titulo de empréstimo compulsério cdorgobre a aquisicao de alcool e gasolina no peridd
jul/87 a out/88, em razdo de que em seu disposgty@ncontra expressa a delimitacdo territorial edk
mencionada. 2. A abrangéncia da acdo de execucdiestenge a pessoas domiciliadas no Estado do Rara
caso contrario geraria violagdo do art. 2°-A da Lei9.494/97|itteris: ‘A sentenca civil prolatada em acao de
carater coletivo proposta por entidade associatina, defesa dos interesses e direitos dos seusiadesc
abrangera apenas os substituidos que tenham,na datgropositura da acédo, domicilio no ambito da
competéncia territorial do érgédo prolator'{AgRg nos EDcl no REsp. 639.158-SC — 12 T. — rah.Mosé
Delgado —j. 22.03.2005 — pub. DJU 02.05.2005, p&gd).



permitindo fracionamento. Por outro lado, intergréal dispositivo no sentido de afirmar que
a decisdo, quanto aos interesses individuais hameogévale apenas dentro dos limites
territoriais em que foi proferida, € uma formardducdo do acesso a justica colefiya que
exigiria que a mesma demanda fosse proposta emsds/kigares para que todos fossem dela
beneficiados, o que contraria flagrantementéreito fundamental a tempestividade da tutela
jurisdicional (art. 5°, inc. LXXVIII, da CF), além de contrariamprépria nocdo ampliativa da
coisa julgadeerga omnesvoltada a tutela mais efetiva de lesdes a indesegdividuais de

origem comum

Alids, por isto, o artigo 33, par. 5°, do Cédigo ddtw afirma que a
“competéncia territorial do 6rgao julgador ndo reggentara limitacdo para a coisa julgada

erga omnes.

Esta linha de argumentacdo, todavia, nao tem medal nos Tribunais

Superiores.

iv) A tentativa de extens&o, inicialmente pela noedacdo ao artigo 84 do
CPP, de prever o foro por prerrogativa de funcéo @dos de improbidade administrativa,
inclusive apds a cessacédo do exercicio do cargagti@acéo da Sumula 394/StE)além da
exclusdo dos agentes politicos da Lei de Improeidadjue ficariam sujeitos as leis

especificas (Lei 1.079/50 e Dec.-lei 201/67), sapglo-se ao julgamento somente pelos

° Tal artigo foi introduzido, pela Lei 10.628/20@®m a seguinte redacd# competéncia pela prerrogativa de
funcé@o é do Supremo Tribunal Federal, do Superidibuhal de Justica, dos Tribunais Regionais Fedemi
Tribunais de Justica dos Estados e do Distrito Felle@elativamente as pessoas que devam resporafanie
eles por crimes comuns e de responsabilidade. Pa’h competéncia especial por prerrogativa de fanca
relativa a atos administrativos do agente, prevaleinda que o inquérito ou a acao judicial sejantiados
apos a cessacdo do exercicio da funcdo publica. PaA acédo de improbidade, de que trata a Lei 8,4& 2

de junho de 1992, sera proposta perante o tribur@hpetente para processar e julgar criminalmente o
funcionario ou autoridade na hip6tese de prerrogatide foro em razdo do exercicio de fungdo publica,
observado o par. 1%"Este artigo foi objeto da ADIn 2797, ajuizada p&$sociacdo Nacional dos Membros do
Ministério Publico (CONAMP), sob o fundamento deeggopmente a Constituicdo poderia estatuir foro por
prerrogativa de funcéo, mas a liminar foi negada patao Presidente da Corte, Min. limar Galva@&mdisto,

hd Proposta de Emenda Constitucional (PEC 358/@bstitutivo da Reforma do Poder Judiciario) para
transformar o referido dispositivo infra-legal eomstitucional.

19 Esta Simula, cancelada em 25.08.1999, assegusassisténcia do foro privilegiado para os crin@sens
mesmo apos a cessacao do exercicio do cargo. Ngquie ordem no Inquérito n. 2.010/SP (Rel. Miardd
Aurélio), o STF discute aonstitucionalidadedo par. 1°, do art. 84, do CPP, o qual estendexaagente a
competéncia especial por prerrogativa de funcaoRemator declarou anconstitucionalidadedo referido
preceito, sendo acompanhado pelo Ministro SepulReldence, mas o feito, até o momento, encontra-se
paralisado com pedido de vista formulado pelo Minaigros Grau.

1 Cfr. Reclamagao 2.138-DF — rel. Min. Nelson Jobir 11.09.2002.



crimes de responsabilidade, perante a Camara dmaianes, a Assembléia Legislativa ou o
Senado Federal.

Quanto ao primeiro aspecto, a consequéncia prddicaanutencao do foro por
prerrogativa de funcdo sera, em um primeiro momerdasferir aos Procuradores Gerais de
Justica a competéncia para promover 0s inquérites € as acdes civis publicas na medida
em que compete a ele oficiar nos processos da d¢éngie originaria do Tribunal de
Justicd®>. Com efeito, isto retirard dos promotores de ¢astb poder de fiscalizar
acontecimentos locais, envolvendo prefeitos, tatoamais dificil a apuragdo dos fatos. Por
outro lado, todas as acdes civis publicas, bem camacdes cautelares (que se fizerem
necessarias durante o andamento do inquérito,adri) curso, seriam remitidas ao Tribunal
de Justica, criando um entrave ao regular funciemdondo Poder Judiciario. O excessivo
namero de demandas desvirtuaria a funcdo precipsid iibunais — de érgao revisor — para

serem transformados em 6rgéos de primeiro grau.

Por isto, mesmo que o conteudo do atual artigo @LEP seja inserido em
Emenda Constitucional, conforme pretende a PEC 0358isto ndo evitard a sua
inconstitucionalidade materia(violagdo dasclausulas pétreas- art. 60, par. 4°, CF —
referentes & separacdo dos Poderes e dos direigasantias individuaisj. O envio de
centenas de acg0des civis publicas ao Tribunal decdusviabilizard a sutuncao precipuale
orgao revisional, para transforma-lo em 6rgdo deiciem uma dimensédo para a qual nao foi
concebida pelo Poder Constituinte Originario. Retse-d0 do promotor de justica e do juiz
de primeiro grau, que estdo mais proximos dos aconéntos, as melhores possibilidades de
apuracao dos fatos e da fiscalizacédo da lei. Rmrasartigo 84 do CPP ou qualquer emenda
constitucional que visse, nos mesmos moldes, cqiéero foro por prerrogativa de funcéo

ndo sadagazoaveisferindo a garantia do devido processo legal emtideesubstantivly.

12 Cfr. Acdo civil plblica e a tutela da probidadenmistrativa. In:A¢&o civil pablica apés 20 anos: efetividade
e desafiosCoord. Edis Milaré. Sao Paulo: RT, 2005. P4g-1.80

3 |dem. P4g. 181-3.

14 «p esséncia desubstantive due process of lawside na necessidade de proteger os direitos libasiades
de pessoas contra qualquer modalidade de legislaqpde se revele opressiva ou destituida do nedessar
coeficiente de razoabilidade. Isso significa, derda perspectiva da extenséo da teoria do desvipodier ao
plano das atividades legislativas do Estado, que ado dispde da competéncia para legislar ilimiaabnte,
de forma imoderada e irresponséavel, gerando, casawocomportamento institucional, situagdes normaatide
absoluta distor¢édo e, até mesmo, de subversdoidegjfie regem o desempenho da funcao estd&rF —



Quanto ao segundo aspecto, sobreduplicidade de sistemas punitivos
(envolvendo os agentes politicos), o crime de msgulidade e o ato de improbidade
administrativa sao ilicitos diversos que possuernamemos e principios proprios (arts. 37,
par. 4°, e 52, par. un., da CF), ainda que, enrrdatado caso, possam ter sancdes idénticas
(perda da funcdo publica e suspenséo dos direifidicps)>. Alids, o artigo 37, par. 4°, da
CF é expresso ao mencionar que os atos de impdebiddministrativa importardo a
suspensao dos direitos politicos, a perda da fupghbica, a indisponibilidade dos bens e o
ressarcimento do erario, na forma e gradacao pasvesn leisem prejuizo da acao penal
cabivel Nao ha sistema punitivo duplo, porque, ndo sendtd de improbidade de natureza
penal, e podendo a acdo penal, por crime de respdidade, conforme o caso, conduzir a
suspensao dos direitos politicos, conforme o artifpinciso Ill, da CF, os ilicitos tém
natureza juridica diversa, ainda que as sancOesposer equivalentes. Ademais, o crime de
responsabilidade, tem sofre grande valoracéo galisobretudo quando julgado por 6rgéo
nao jurisdicional, 0 que ndo ocorre com o ato deaiidade administrativa.

Resultado destas controvérsia suapensaae inimeros processos, por forca
do artigo 265, inc. IV, “a”, do CPC, até o julgarterda Reclamagédo n. 2.138-6-DF,
protelando decisdes importantes que ou agravamtorsnto de impunidade ou a honra do
agente publico inocerite

ADIn-MC 1.063-DF — Tribunal Pleno — rel. Min. Celge Mello — j. 18.05.1994 — pub. DJU 27.04.2001.p4&
57).

% 1dem. Pag. 178-9.

® Nesse sentido, vale mencionar o seguinte precedéAtministrativo e processual civil. Acdo de
improbidade administrativa. Ex-prefeito. Suspensfio processo. Prejudicialidade externa. Reclamacao n
2.138-DF e Questdo de Ordem no Inquérito n. 2.0RGM tramite no STF. | — Trata-se de acéo civilljpabh
na qual se busca a condenacado de ex-prefeito oy d¢ improbidade administrativa praticados duraste
gestdo, a teor do art. 12, inciso Il, da Lei 8.428/11 — Correto o entendimento do Tribursafuono sentido da
suspensao do processo em apenso, a teor do aéigoriso |V, aliena ‘a’, do CPC, até o julgameffiteal da
Reclamacao n. 2.138-9 e da Questédo de Ordem sdacii@ Inquérito n. 2.010-SP, em curso perante o, 8
face da relevancia de tais julgados ao present@&mléll — Na RCL n. 2.138-6/DF, Rel. Min. Nelsoabim,
discute-se qual o regime da responsabilidade ingpests agentes politicos, caminhando o julgamemo c
cinco votos pela procedéncia da reclamacgéo, comsa tle que 0s agentes politicos, por estarem regido
norma especial, ndo respondem por improbidade adindttiva, mas sim por crime de responsabilidadesi,

a manter-se tal entendimento, a acdo de improbiddideutida no Tribunakh quo restaria extinta. IV — Na
questdo de ordem no Inquérito n. 2.010/SP, Rel.. Miimrco Aurélio, o Excelso Pretério discute a
constitucionalidade do par. 1°, do art. 84, do CRPgual estende ao ex-agente a competéncia espsmial
prerrogativa de funcdo. O Ministro Relator declarauinconstitucionalidade do referido normativo, den
acompanhado pelo Ministro Sepulveda Pertence, dstarfeito paralisado com pedido de vista formulaeéto
Ministro Eros Grau. Vingando a tese, também ressgirejudicada a acao em tela, tendo em vista ser
direcionada a ex-prefeito(REsp. n. 662.050-SP — 12 T. — rel. Min. FranciBalzédo — j. 26.04.2005 — pub. DJU
30.05.2005, pag. 239).



v) as tentativas frequentes de reducdo dos podgnesstigatorios) do
Ministério Publico, com vistas a amedrontar a suagio em defesa da ordem juridica, do

regime democratico e dos interesses sociais eithgiis indisponivel<.

3. Inquérito civil e poderes investigatorios do Miistério Publico
3.1. Aperfeicoamento no Projeto Original

A LACP resultou de anteprojeto apresentado pelasfeBsores Candido
Rangel Dinamarco, Ada Pellegrini Grinover, Kazuotaiabe e Waldemar Mariz de Oliveira,
levado ao Congresso Nacional pelo Deputado Fedel@lio Bierrembach, onde se
transformou no Projeto de Lei n. 3.034. Tal iniviatlegislativa serestringia a tutela

jurisdicional do meio ambiente.

Posteriormente, os promotores de justica de Sato Peanionio Augusto de
Mello de Camargo Ferraz, Edis Milaré e Nelson NRmior apresentaram, em um seminario
promovido pelo Ministério Publico paulista sugest& projeto original, onde ndo s

ampliaramo objeto da tutela jurisdicional, como também pesa oinquérito civil

Depois da LACP, a propria Constituicdo Federal (9, inc. 1ll) e outras leis
subsequentes passaram a fazer mencéwaérito civil (como a Lei 7.853/1989, que trata da
protecdo das pessoas portadoras de deficiénciatatukb da Crianca e do Adolescente; o
Caodigo de Defesa do Consumidor; a Lei Organica dfedido Ministério Publico e a Lei

Organica do Ministério Publico da Uni&o).

A proposito, s6 o Ministério Publico esta autorizaal instaurar o inquérito

civil. Os demais legitimados ativos para a propwmaitda acao civil publica ou requerem a

" Segundo matéria publicada @ Estado de S&o Paylde 12.04.1999, p. A-6, tMinistério Publico nado
desperta a ira dos mais poderosos do Senado, nmasnienigos na Camara, onde se discute a reforma do
Judiciario. A tucana Zulaié Cobra (SP) esta entsenaais empenhadas em reduzir o poder dos procuead®r
promotores. Em solenidade com prefeitos realizadasemana passada no Palacio dos Bandeirantes, ela
discursou: ‘O Ministério Publico estd acabando cas prefeituras; vamos agora acabar com ele’. Foi
aplaudidissima’ Cfr. Hugo Nigro Mazzilli. O inquérito civil e oquler investigatorio do Ministério Publico. In:
Acéo civil publica ap6s 20 anos: efetividade e fiesaCoord. Edis Milaré. Sdo Paulo: RT, 2005. Pag. 234



abertura de inquérito civil ou devem juntar os eetos de convic¢cdo necesséarios para o

ajuizamento da demanda.
3.2. Conceito e finalidade

O inquérito civil € umprocedimento administrativo investigatgride carater

inquisitivo e informativé®, instaurado e presidido pelo Ministério Pubtico

O inquérito civil se destina a colher elementoscdaviccdo para que o
Ministério Publico verifique se é caso ou ndo de & promover a acao civil publica, mas
também de exercer atividadesbsidiariascomo a tomada de compromissos de ajustamento,
a realizacdo de audiéncias publicas, a emissaela®nios e recomendacdes. Além disto, as
informacgBes colhidas no inquérito civil podem redam na apuracdo dautoria e da
materialidadede ilicitos penais, servindo de base para umategaletienincia, uma vez que o

inquérito penal ndo é indispensavel & propositaragdio penal ptblica

Para bem desempenhar as suas funcbes o Ministéslwd precisa temeios
proprios de investigaga@incluindo a presenca de pessoal especializadop ¢éomicos em
contabilidade, meio ambiente, satude publica eti@ pader apurar fatos que possam mostrar-
se lesivos ao patrimoénio publico, ao meio ambiesdeconsumidor, ao patrimdnio cultural ou

a outros interesses difusos, coletivos ou indivilhamogéneos.

No entanto, o inquérito civil pode s#ispensavetjuando existam elementos de

conviccao suficientes provenientes de outras fofttesumentos provenientes de Comissdes

18 O inquérito civil pablico é procedimento informat, destinado eopinio actio do Ministério Publico.
Constitui meio destinado a colher provas e outrdesnentos de convic¢do, tendo natureza inquisitig@&rJ —
REsp. 644.944-MG — 22 T. — rel. Min. Jodo OctawoNbronha — j. 17.02.2005 — pub. DJU 21.03.2008, pa
336).

19 Conforme j& reconheceu o ST® inquérito civil é um instrumento de coleta ddamacdes de forma a
aclarar, determinar e precisar os fatos denunciadpara que se possa verificar a necessidade ou d&o
ajuizamento de acéo civil publicaREsp. 262.185-MT — 22 T. — rel. Min. Castro Meira 05.04.2005 — pub.
DJU 23.05.2005, pag. 188).

20 “Com apoio no art. 129 e incisos, da ConstituicdedEral, o Ministério Publico podera proceder denfiar
ampla, na averiguacdo dos fatos e na promocao iatedia acdo penal publica, sempre que assim entende
configurado ilicito. Dispondo o promotor de elenenpara o oferecimento da denudncia, podera prescohm
inquérito policial, haja vista que o inquérito éqmedimento meramente informativo, ndo submetideri&o do
contraditorio e no qual ndo se garante o exercitipampla defesa(STF - HC 77.770-SC — 22 T. — rel. Min.
Néri da Silveira — j. 07.12.1998 — pub. DJU 03.08(, pag. 62).



Parlamentares de Inquérito, extraidos de outrassalg processo judicial ou administrativo,

pecas recebidas do Tribunal de Contas etc).
3.3. Objeto dos poderes de investigacao na esferailc

O inquérito civil, tal como reconhece o artigo &°Lati Organica do Ministério
Publico da Unido, que se aplica subsidiariamenseNinistérios Publicos Estaduais, € um
instrumento de atuacdo ministeria] em sendo assim, deve ser utilizado somentgara
apurar lesdes a direitos transindividuais, mas padefesa déodo interessemesmo que
individual indisponivel, afeto as atribuicdes danktério Publico (como, por exemplo, agcbes

para a destituicdo do poder familiar, nulidade asamento, interdicéo ett)

Contudo, quando se tratar de interesses coletivaadividuais homogéneos,
apesar do artigo 90 do CDC se estender & LACP, HNigm Mazzill?® adverte que o
Ministério Publico s6 deve agir quando hafncreta conveniéncia social em sua atuacao
aferivel a partir decritérios objetivos tais como: i) anatureza do dandp. ex., saude,
seguranca e educacédo publicas); iispersdo dos lesadga abrangéncia social do dano, ou
seja, aquantidade dos lesadpsiii) o interesse social no funcionamento de um sistema

econdmico, social ou juridiggrevidéncia social, captacdo de poupanca poptdar e

Quanto as decisbes da Administracdo, no campodidericionariedade
administrativa o Ministério Publico deve ter presente que é iwessnvestigar amérito do
ato administrativodiscricionario, no que concerne ao®tivosou aosfins, quando tenha
havido suspeita de imoralidade, desvio de podateofinalidade, ou quando o administrador
ndo tenha observado o principio da eficiéncia,rdpgrcionalidade ou da razoabilidddePor
exemplo, diante da falta de vagas para criancascnashes ou escolas publicas, da
inexisténcia de leitos suficientes para o atendimeaios necessitados na area da saude
publica, da falta de condicbes de saneamento hakcsuperpopulacdo carceraria etc, pode o
agente ministerial controlar a aplicacdoatgamento publicopois, se € certo que o Poder

Executivo pode efetuar despesas ou remanejar veldistso da lei, caso o fadara dos

L Cfr. Hugo Nigro Mazzilli. O inquérito civil e o pier investigatério do Ministério Publico. Cit. P2g3.
22 |dem. Pag. 223.
2 |dem. Pag. 226.



parametros constitucionais (art. 167/CF), podetéresausando prejuizo ao patriménio
publico e até crime, o0 que da ensejo a investigpemMinistério Publico.

No entanto, ndo cabe ao Ministério Publico, poront® inquérito civil, do
compromisso de ajustamento de conduta ou da agélopdiblica, pretender impor ao
administradorcritérios discricionariosdo promotor de justica, no tocante a utilizacdo do
orcamento, nem querer usurpar do administrador dermpde decidir quais as despesas,
investimentos ou opcdes sdo melhores para a ddedie, porque, para tais decisbes, 0
administrador publico foi investido, eletivamertela soberania popular e ndo o promotor de

justica ou o juiZ”.

Ainda quanto ao objeto do inquérito civil, uma wpe o artigo 4° da LACP
admite a propositura da acdo civil publica pavétar danos(tutela inibitéria coletiva), é
possivel investigar, mediante inquérito civileras atividades perigosasi potencialmente
ilicitas. Assim, por exemplo, no setor de prevencdo deeateéd do trabalho, é cabivel
investigar condicdes laborativas em situacées Helsaiscd®. Os elementos de conviccdo
apurados, neste inquérito, podem servir de bageggatomar compromisso de ajustamento de
conduta do causador do dano ou até para propog¢@es anibitorias, voltadas a evitar a
ilicitude e, consequientemente, os dahos

3.4. Instauracao do inquérito civil

O inquérito civil é instaurado, geralmente, meddgqudrtaria, mas pode se dar
por despachoem documento (oficio, requerimento ou represen)ac@&ncaminhado ao

Ministério Publico.

Quando da instauracdo do inquérito civil, na medidapossivel, deve-se
descrever oglementos basicos que integrem o fato ilicibpeto da investigacdo. Assim, por

exemplo, ao se apurar um caso de poluicdo de yndeie estar descrita a poluicdo, 0s seus

24 Cfr. Celso Antdnio Bandeira de Mellbiscricionariedade e controle judiciabao Paulo: Malheiros, 1996.
%5 Cfr. Hugo Nigro Mazzilli. O inquérito civil e o pler investigatério do Ministério Publico. Cit. P2§8.
%6 Cfr. Luiz Guilherme MarinoniTutela inibitéria S&o Paulo: RT, 1998.



efeitos e o0 nexo causal, mas pouco importa os ndogfuncionarios da empresa que foram

autores da acao fisica ilicita, porque séatss principaisse submetem ao énus da prova

Além disto, o inquérito civil tem natureza daeero procedimentondo de
processo. Por esta razéo, nele ndo se pode sapgbeglimitacdes, restricdes ou cassacoes
de direitos), sob pena de violacdo da clausulatitocisnal dodevido processo legéart. 5°,
inc. LIV), pela qual ninguém pode ser privado deelddade ou de seus bens sem o devido
processo legal. Desta forma, o inquérito civil s&@adestina aoagir a imposicao de sancdes
legais, sendo, contudo, facultado ao agente causadadanos submeter-se, voluntariamente,
ao compromisso de ajustamento de conduta ou, g&ripreesponder em juizo eventual acdo

civil publica.

A instauracdo pode ser de oficio ou a requeriméetaualquer pessoa. As
denuncias — ainda que andnimas — reportagens daigoe revistas podem servir para
embasar pedido de instauracdo de inquérito cieddd que possuaelementos minimoge
conviccad®. Por exemplo, uma carta andnima, no sentido deimqseautoridade é corrupta, é
muito vaga para servir de supedaneo para um inquévil, mas uma noticia de que uma
determinada autoridade recebeu propina para farer ato, acompanhada de cépia dos
documentos que comprovam a denuncia, ja contémeates suficientes para abrir uma
investigaca®. Com efeito, a avaliacdo depende da prudenteagdalido promotor de justica

no caso concreto.
3.5. Competéncia funcional e territorial para instairar o inquérito
Se a autoridade a ser investigada for o Governdaldstado, o Presidente da

Assembléia Legislativa ou o presidente do Tribunaherd ao procurador-geral da justica,
pelo artigo 29, inc. VIII, da Lei 8.625/93, a cortgreciafuncionalpara instaurar o inquérito.

2" Cfr. Hugo Nigro Mazzilli. Pontos controvertidosbse o inquérito civil. InAg&o civil pablica. Lei 7.347/1985

— 15 anosCoord. Edis Milaré. Sédo Paulo: RT, 2002. Pag-31@.

8 O Ato Normativo n. 02/2004, da Procuradoria-Gedal Justica do Estado do Parand, que pretende
regulamentar o inquérito civil (ainda ndo esta egon, trata da questdo no artigo 2°, par. Un.p entigo 4°,
paragrafos 1° e 2°, da seguinte forma: i) a inatdier do inquérito civil, de oficio, compreende qual meio,
ainda que informal, pelo qual o 6rgdo do Ministd®itblico venha a tomar conhecimento dos fatosijaijte da
insuficiéncia de elementos que permitam a imediattauracdo do inquérito civil, 0 membro do Minigié
Publico podera realizar diligéncias, no prazo dér@@enta) dias, prorrogaveis mediante decisdodnnahtada;

iii) nesta dltima hipotese, o Promotor de Justigtedninara a autuacao do protocolado, sob a deagéon
provisoéria de “procedimento investigatéria prelienth



No entanto, como regra geral, o inquérito civil @@vser instaurado pelo
promotor de justica dimcal em que alanoocorrer ou deva ocorrer (art. 2°/LACP), salvo em
caso de lesdo ou ameaca de lesdo a interessesdnadsais de criancas e adolescentes, cuja
competéncia sera fixada ndo pelo local do dano, pe&slugar da acéo(art. 209/ECA),

ressalvada a competéncia da Justica Federal.
3.6. Controle da instauracao do inquérito

A LACP previu um unico sistema de controle do argmiento do inquérito
civil, a ser efetuado pelo Conselho Superior doistémio Publico (arts. 8° e 9°).

Em alguns estados, como o de Sao Paulo, em suargénica do Ministério
Publico, criou-se um sistema recursal proprio. Goot esta regulamentacédo fere o ambito
normativo reservado pela Constituicdo Federal s de Organizacdo do Ministério Publico
(art. 128, par. 5°, CF), na medida em que quebradaelo federatia LACP que ja tracou o

regime juridicdntegral do inquérito civif’.

Portanto, no caso de inquérito civil instaurado festa causao controle deve
ser judicial cabendo mandado de seguranca para obter o seartrantd".

Por outro lado, quando raoticia do fato éimprecisa ndo havendo elementos
suficientes para instaurar o inquérito civil, é coma realizacdo de unaaeriguacao rapida
Contudo, a LACP néo prevé upnocedimento preparatori@ao inquérito civil, para se saber
se deve ou néao investigar, equiparando, nos ar8§cs 9°, o inquérito civil apecas de
informacdq com o intuito de evitar que 0 membro do MinistéRublico arquive sem
qualquer controle procedimentos instaurados solggeaoutro nome que nao o de inquérito

civil 32,

29 Cfr. Hugo Nigro Mazzilli. Pontos controvertidostse o inquérito civil. Cit. Pag. 320.

30 Cfr. Nelson Nery Jr. e Rosa Maria de Andrade N&gdigo de Processo Civil comentadd ed. S&o Paulo:
RT, 2002. Pag. 1350.

310 STJ ja decidiu que a Associacdo dos Delegad@stwlo do Rio de Janeiro (DEPOL) ndo tem legitimé
para impetrar mandado de seguranca coletivo pgradimque alguns Delegados sejam submetidos aritmué
civil pablico, pois a legitimidade extraordinariaupstituicdo processual) ndo existe quando haestes
divergentes na mesma instituicdo, havendo partatbmoria que pretende a investigacdo (RMS 15.703-&
T. —rel. Min. Eliana Calmon —j. 18.03.2003 — pDdU 21.03.2005, pag. 296).

%2 Cfr. Hugo Nigro Mazzilli. O inquérito civil e o pler investigatério do Ministério Publico. Cit. P2§6.



A instauracao irregular de procedimento prepamat@d invés de inquérito
civil, pode ter a grave consequéncia ro obstaro curso da decadéncia, em favor do
consumidor, ja que, pelo artigo 26, par. 2°, ink.do CDC, é s6 com a instauracdo do

inquérito civil que se suspende o prazo decadéncial

Ao arquivar tanto o inquérito civil quanto as pega®rmativas cabera ao
agente ministerial fazé-llundamentadamente submeter tal promocéo de arquivamento a

homologacéalo Conselho Superior do Ministério Pubfito
3.7. Poderes investigatorios no curso do inquéritaivil

Durante o inquérito civil, cabe ao agente minislegxpedir requisicoes e
notificagdes, bem como determinarcanducdo coercitiveem caso de desatendimento as
notificagbes para comparecimento ou requisitarses/icos policiaispara assegurar 0
cumprimento de suas determinacdes (art. 129, ihcCW, art. 26, inc. |, da Lei 8.625/93 e
art. 8°, da Lei Complementar 75/1993), observaretopse as prerrogativas legais (como a
fixacdo deprazo razoavepara atendimento ou o direito de certas autorsldéemarcar dia e
hora para comparecimento, nos termos da lei proakss arts. 411/CPC e 221/CPP -,
aplicavel analogamente).

Todavia, a recusa, 0 retardamento ou a omissdo atsd técnicos
indispensaveis a propositura da acdo civil, quaretpisitados pelo Ministério Publico,
constituicrimettipificado no artigo 10° da LACP.

Por outro lado, a determinacao irregular de conolwgircitiva, requisicdes
ilicitas ou quebra ilegal de sigilo de informac@eslem acarretar a impetracdordandado
de segurancaontra o promotor de justica junto ao Tribunaldstica>.

Ha determinadas matérias em que impeckasula constitucional de reserva

de jurisdicdo— como a busca domiciliar (art. 5°, inc. XI, C&)interceptacéo telefonica (art.

% |dem. P4g. 236.

3 Conforme a Stmula 29 do Conselho Superior do Miris Publico de Sdo PaultBujeita-se & homologacao
do Conselho Superior qualquer promocao de arquivemeale inquérito civil ou de pecas de informacao
alusivos a defesa de interesses difusos, coletivasdividuais homogéneos”



59 inc. Xll, CF) e a decretacdo de prisdo de quaalpessoa, ressalvada a hipotese de
flagrancia (art. 5°, inc. LXI, CF). Nestes temapeesficos, cabe ao Poder Judiciario ndo
apenas proferir a ultima palavra, mas a prerrogate dizer, desde logo, a primeira,
excluindo, por forca expressa da Constituicdogasais poderes ao Ministério Publico ou de

qualquer autoridade no exercicio de investigac@iedtee sdo proprids

Apesar de haver divergéncia, alguns precedentegeraxique o Ministério
Publico peca autorizacao judicial para solicitajuabra dos sigilos bancario e fiséaEste,
contudo, ndo é o melhor entendimento, porque gaaidR9, inciso VI, da CF afirma ser
funcdo institucional do Ministério Publico “expedir notificacdbes nos procedimentos
administrativos de sua competéncia, requisitandormacdes e documentos para instrui-los,
na forma da lei complementar respectiv&om efeito, como a quebra do sigilo bancario e
fiscal esta incluida nos poderes de investigac&wigips no artigo 129 da CF, afora as
hipoteses em que existdausula constitucional de reserva de jurisdig&mmente a Lei
Complementar pode restringir a atuacdo do MinstBrablico para requisitar documentos e

informacded®.

A Lei Complementar 75, de 20.05.1993 - que dismi®esa organizagao, as
atribuicbes e o Estatuto do Ministério Publico Fafjee que, por forca do artigo 80 da Lei

% Cfr. Nelson Nery Jr. e Rosa Maria de Andrade N&ddigo de Processo Civil comentadi$ ed. Cit. Pag.
1631.

% Cfr. STF — MS 23.452-RJ — Tribunal Pleno — relnMtelso de Mello — j. 16.09.1999 — pub. DJU 12080,
pag. 20.

3T “Constitucional. Ministério Publico. Sigilo bancari Quebra. C.F., art. 129, inc. VIII. I. A normasirita no
inc. VIII, do art. 129, da C.F., ndo autoriza o NMtério Publico, sem interferéncia da autoridadéligiaria,
quebrar sigilo bancario de alguém. Se se tem pitesgue o sigilo bancério é espécie de direito &qridade,
que a C.F. consagra, art. 5°, X, somente autoriaagéressa da Constituicdo legitimaria o Ministéfidblico

a promover, diretamente e sem a intervencao dariaaithe judiciaria, a quebra de sigilo bancéario deajquer
pessoa’(STF — RE 215.301-CE - rel. Min. Carlos Velloso.43.04.1999 — pub. DJU 28.05.1999, pag. 24).
Entretanto, em caso anterior, o STF (MS 21.729-DFibunal Pleno — Min. Marco Aurélio — j. 05.10.19
pub. DJU 19.10.2001, pag. 33) havia consideraditinesy a quebra do sigilo bancario sem autorizagdeial,
justificando que ao Ministério Publico séo confesdmplos poderes de investigagaartigos 128, inciso VI e
VIII, da CF e 89, inc. Il e IV, e par. 2°, da Led@plementar 75/1993. Tais poderes investigatoriigew coibir
atividades afrontosas ordem juridica e garantia do sigilo bancario ndo se estende as dades ilicitas
Portanto, o STF indeferiu 0 mandado de seguranpatiado pelo Banco do Brasil contra ato da Proauiad
Geral da Republica para que a instituicdo finaacdornecesse a lista das empresas beneficiarias de
empréstimos, subsidiados pelo Tesouro Nacionadetar sucro-alcooleiro, além de eventuais débitwa pom

0 banco. E, ainda, que o sigilo das informacdesdéas — previsto no artigo 38 da Lei n. 4.595/64&6
autorizava o Banco do Brasil a negar, ao Ministétidblico, os nomes dos beneficiarios dos empréstimo
devendo imperar o principio constitucional pizblicidadedos atos administrativos (art. 3@aput CF) e as
regras que autorizam a requisicdo de informacd#scamentos para instruir procedimento administoaém
defesa dopatrimbnio publico Verifique, ainda, na nota 17 (abaixo) entendimeahalogo, em relacdo aos
poderes investigatérios conferidos as ComissddarRantares de Inquérito.

%8 Cfr. Alexandre de MoraeRireito constitucional 102 ed. S&o Paulo: Atlas, 2001. Pag. 92-4.



8.625/93 se aplica subsidiariamente aos MinistéRablicos Estaduais — regulamenta a
questdo no artigo 8°, incisos II, IV, ¥ile no paragrafo 2°, o qual, por sua vez, explicita:
“Nenhuma autoridade podera opor ao Ministério P@bli sob qualquer pretexto, a excecao
de sigilo, sem prejuizo da subsisténcia do caratgiloso da informacao, do registro, do

dado ou do documento que |Ihe seja fornecido”.

O mesmo entendimento, em relacdo a desnecessidadetatizacao judicial
para a obtencéo de informacdes ou documentos graeados sigilos bancarios e fiscal, deve
ser estendida agigilo telefénico quando este incide apenas sobre dados ou registro
telefénicos (p. ex., quais numeros foram discadosrecebidos pelo telefone da pessoa
investigada), ndo recaindo sobretemr das conversasnyiolabilidade das comunicacdes
telefénica3. Nestas hipoteses, os poderes investigatoriddidstério Publico, destarte, ndo

podem ceder ao direito da privacidade ou da intwtédda pessoa investigdtia

Convém, ainda, ressaltar, com o intuito de evithitrariedades, que, para que
o Ministério Publico, decrete, por autoridade prpa quebra do sigilo bancario, fiscal e/ou
telefénico, em relacdo as pessoas investigadag dgistir indicios que justifiguem a
existénciaconcretade causa provavel gue legitime a medida excepldfonzura da esfera de
intimidade/privacidade de quem esta sob investmagé contexto da investigacdo ampla

dos fatos que ensejaram o inquérito &lvil

Também, conquanto tal decisdo implicastricdo de direitos da pessoa
investigada, deve ser, adequadamant#jvada expondo-se as razdes de fato e de direito que

% Nestes incisos estdo explicitadéBara o exercicio de suas atribuicbes, o Ministéfaiblico da Unido
podera, nos procedimentos da sua competénciardiquisitar informacdes, exames, pericias e docuasedé
autoridades da Administracdo Pdublica direta e imdi; IV — requisitar informacdes e diligéncias
investigatorias; VIl — ter acesso incondicional aatpuer banco de dados de carater publico ou retata
servigo de relevancia publica”

% Em caso analogo, com fundamento na existénciaodergs investigatérios, previstos pela Constituicéo
Federal, as Comissdes Parlamentares de Inquér8dFodecidiu:‘O sigilo bancario, o sigilo fiscal e o sigilo
telefénico (sigilo este que incide sobre os dadagsétros telefébnicos e que ndo se identifica com a
inviolabilidade das comunicacdes telefénicas) —daimue representem projecdes especificas do digeito
intimidade, fundado no art. 5°, X, da Carta Politic ndo se revelam oponiveis, em nosso sistendigoyias
ComissBes Parlamentares de Inquérito, eis que ajatlhes decreta a quebra traduz natural derivadae
poderes de investigacdo que foram conferidos, falastituicdo da Republica, aos 6rgdos de invesfigac
parlamentar” (MS 23.452-RJ — Tribunal Pleno — rel. Min. Celso Mello — j. 16.09.1999 — pub. DJU
12.05.2000, péag. 20).

41 Cfr., mutatis mutandisMS 23.452-RJ — Tribunal Pleno — rel. Min. CelsoMello — j. 16.09.1999 — pub. DJU
12.05.2000, pag. 20.



justificam o ato decisérfé. Afinal, é pelamotivacdoque se permite verificar, a qualquer
momento, degalidade do at, o qual esta sujeito a poster@mntrole jurisdicional(art. 5°,
inc. XXXV, CF). A motivacédo do ato pelo 6rgao donitério Publico permitird que o juiz
verifique se houve transgressao reagime das liberdades publicgefensa aos direitos e
garantias fundamentais), em razdo de eventuaissgxecometidos, pelparquet no

exercicio de sua competéncia investigatoria.

Portanto, os artigos 129, incisos lll, VI e Vllla €F conferem, ao Ministério
Publico, plenos poderes de requisicdo e de insig ndo se lhe opondosimwilo legal
salvo quando a Constituicdo imponhalausula de reserva de jurisdi¢gart. 5°, incs. Xl,
Xll e LXI, CF).

A guisa de ilustracdo, o STJ - aplicando a Lei B/82 (art. 26, inc. Il), a
LACP (art. 8°) e o referido artigo 129 da CF — quaecede ao Ministério Publico autorizagcéo
para a requisicdo de informacdes a entidades adbécprivadas, visando a instauracdo de
procedimentos judiciais ou administrativos - coesdd que garquetpoderia requisitar 0s
documentos inerentest@nsferéncia do controle acionario da empresa elefonia celular
Ol, com dividas na ordem de R$ 4.760.000.000,0@t(gubilhdes, setecentos e sessenta
milhdes de reais) por apenas R$ 1,00 (um real), icnito de investigar a legalidade da
operacdd”. Acrescentou, ainda, que - como o artigo 155, p&rda Lei das Sociedades
Anodnimas (Lei 6.404/76, art. 155, par. 1°), ao amoonomo sigilosas informacdes que ainda
ndo foram divulgadas para o mercado, ndo se dirgiuMinistério Publico, havendo
superposicao da Lei Organica Nacional do MinistBriblico (art. 26, inc. Il, Lei 8.825/93) —
o Ministério Publico poderia requisitar tais infagdes por ndo haver sigilo em relacdo

aquelegados

Ademais, enquanto tramita o inquérito, todos odegdimados ou, ainda,
qualquer pessoa pode oferecer subsidios para rdégtdo inquérito civil. Trata-se de

decorréncia do ampldireito constitucional de petica@rt. 5°, inc. XXXIV, letra “a”, CF),

42 Segundo a referida decisdo do STF, no MS 23.452fRhhuma medida restritiva de direitos pode ser
adotada pelo Poder Publico, sem que o ato que aetleceja adequadamente fundamentado pela autaidad
estatal”.

43 Cfr. Maria Sylvia Zanella Di Pietr@ireito administrativo 142 ed. S&o Paulo: Atlas, 2002. Pag. 202-3.

4 Cfr. REsp. 657.037-RJ — 12 T. — rel. Min. FrangiBalc&o — j. 02.12.2004 — pub. DJU 28.03.2005, p&4.

45 “s30 a todos assegurados, independentemente donpama de taxas: a) o direito de peticdo aos Poderes
Publicos em defesa de direitos ou contra ilegal&ad abuso de poder”



dando-se alcance ampliado ao artidopar. 2, da Lei 7.347/85, que somente faz mencéo a
apresentacao de razdes ou documentos por partassasiacoes legitimadas”.

Por fim, o 6rgdo do Ministério Publico pode, no sturdo inquérito civil,
realizar audiéncias publicascom a finalidade de defender a obediéncia, ppluderes
publicos e pelos servicos de relevancia publica oeiak dos direitos e garantias

constitucionai®.

3.8. Observéancia do contraditério e publicidade indvida

O inquérito civil, como acima salientado, € umero procedimentondo um

processo, ndo estando submetido a exigéncia doadantio e da ampla defesa.

Porém, nada impede que o promotor de justica ougavestigado, o que
podera inclusive servir para elucidar os fatoseodbcumentos ou descobrir outras pessoas
gue conhecam dos fatos, a fim de que o agente teriaisse convenca se € caso de

propositura da acéo civil publica ou de arquivarment

Nesta hipdtese, na notificagdo do investigado, devestar a adverténcia de
que lhe é facultado o acompanhamento por advogddmbém deve ser-lhe assegurado o
direito de requerer a producao de contraprovaspcaiuntada de documentos ou de outras
diligéncias, cuja conveniéncia e oportunidade aedisada pelo 6rgdo do Ministério Publico

que presidir o inquérito civil.

Entretanto, pode o presidente do inquérito procstapreendero agente
(p.ex., que lanca poluentes na atmosfera, tem depis lixo clandestino etc). Nestes casos,
guando se impOe mteresse da sociedadéazendo-se analogia com o artigo 20 do CPP,

admite-se a imposicéo dgilo*”.

Portanto, como regra, pelo artigo 3&put da CF, o inquérito civil esta
submetido a@rincipio da publicidadgpodendo os interessados (inclusive o investigasieu

advogado) ter acesso ao procedimento, salvo quimmd@comendavel o sigilo (aplicacéao

46 Cfr. Art. 21 do Ato Normativo 02/04 da PGJ-PR.



analoga do artigo 20 do CPP) ou quando ele deaterenposicéo legal (p. ex., art. 8°, da Lei
9.296/96, em relagdo a interceptacao telefonica).

Nestes casos, quando se conferadevida publicidadea informacdes e/ou
documentos, sobre os quais incide a clausuleskrva legalo 6rgdo do Ministério Publico
pode estar cometendmnduta altamente censuravwetom, inclusive, conseqiéncias penais

(p.ex., violacao de sigilo funcional, profissionadncario, fiscal etc).

As divulgacbes de tais informacdes é revestida absoluto grau de
excepcionalidadedevendo existijusta causgara a revelacao dos dados sigilosos, em razdo
da apuracdo ou da efetivacao da responsabilidadd, @évil ou administrativa dos infratores
(p. ex., a propositura da acado civil publica; oreéénento de denuncia; a solicitacdo de
abertura de inquérito policial; a remessa das in&mbes a Corregedoria da Policia Civil ou
Militar, quando h& o envolvimento de agentes paiscou a Corregedoria do Poder Judiciario

ou do Ministério Publico, quando haja a particimagéspeita de promotores ou de juizes etc).

Nestas situacdes excepcionais, a divulgacdo dasmniatdes sigilosas €
justificada pelaelevante interesse socia) portanto, ndo geiegalidadé’®.

3.9. Valoracao dos elementos de prova colhidos mmjuérito civil

47 Cfr. Hugo Nigro Mazzilli. Pontos controvertidosbse o inquérito civil. Cit. Pag. 324.

80 STF, em relacédo as Comissdes Parlamentaresjdérito (que tém poderes investigatérios simila@slo
Ministério Publico), decidiu:A Comissédo Parlamentar de Inquérito, embora didpayex prépria auctoritate
de competéncia para ter acesso a dados reservatiis,pode, agindo arbitrariamente, conferir indevida
publicidade a registros sobre os quais incide aisldla de reserva derivada do sigilo bancario, dylsifiscal e
do sigilo telefénico. Com a transmissdo de inforées; pertinentes aos dados reservados, transmite-se
Comissdo Parlamentar de Inquérito — enquanto deg@oai desses elementos informativos -, a nota de
confidencialidade relativa aos registros sigilos@onstitui conduta altamente censuravel — com toass
consequéncias juridicas (inclusive aquelas de orgemal) que dela possam resultar — a transgresgao,
gualguer membro de uma Comisséo Parlamentar deélitgui do dever juridico de respeitar e de presemwa
sigilo concernente aos dados a ela transmitidostdit@o justa causa — e achando-se configurada ass@tzle
de revelar os dados sigilosos, seja no relatomalfidos trabalhos da Comissao Parlamentar de Ingoécom
razéo justificadora da adocdo de medidas a serepleémentadas pelo Poder Publico), seja para efeds d
comunicacdes destinadas ao Ministério Publico ooutros érgdos do Poder Publico, para os fins a gee
refere o art. 58, par. 3°, da Constituicdo, sejmda, por razbes imperiosas ditadas pelo interesszal — a
divulgacdo do segredo, precisamente porque legdamgelos fins que a motivaram, ndo configura sifitade
ilicitude, muito embora traduza providéncia reveatde absoluto grau de excepcionalidad®'S 23.452-RJ —
Tribunal Pleno — rel. Min. Celso de Mello —j. 16.0999 — pub. DJU 12.05.2000, pag. 20).



Os elementos de convencimento colhidos, durantegoérito civil, por ndo
estarem sujeitos ao crivo do contraditorio, peramtgiiz (terceiro-imparcial), ténvalor

relativo, devendo ser submetidos @ancipio do livre convencimento judicigrt. 131/CPC).

Logo, como nosso ordenamento juridico ndo adoteistema ddarifamento
da prova pode-se afirmar que o juiz tem liberdade pararaal os documentos e as
informacdes contidas no inquérito civil, as quasam ceder as provas, colhidas sob o crivo
do contraditérid®, quando estas se mostrem mais convincentes ondguaenos, servem

comoindiciosa serem considerados pelo magistrado durantéragée probatoria.

Neste sentido, o artigo 19, paragrafo Unico, da9L&05/98, ao dispor sobre as
sancdes penais e administrativas derivadas de tamdw atividades lesivas ao meio
ambiente, afirma que ‘gericia produzida no inquérito civil ou no juizdavel podera ser

aproveitada no processo penal, instaurando-se dradiério” .

Este posicionamento se justifica na medida em qumeomotor de justica,
freqientemente, vale-se de laudos, relatérios ecpegs provenientes de érgdos publicos
especializados. Sdo documentos publicos que ssteavalepresuncédo de legitimidagema
vez que toda a atuacao da Administracdo deve darpaela legalidade. Verifica-se, pois,
uma presuncao relativaifis tantun) de validade, autenticidade e veracidade, confqneeé
o artigo 364 do CPC, cabendo a parte contrariagmg@uesses atributos de legitimidade (arts.
387 e 390 do CP&}

Ademais, historicamente, admite-se, na fase exicagsual (durante o
inquérito policial), a producao de pericia, conua aceitacdo em juizo como prova pericial,
sem contestacdo da sua validade ou com a exigéaciava pericia, o que, alias, em grande
parte dos casos, seria inviavel em razdo do deszEpento dos vestigioMutatis mutandis

o mesmo entendimento deve ser estendido ao inguértl (p. ex., quando ja houver

“9 Vale ressaltar dois posicionamentos do ST9As) provas colhidas no inquéritfrivil] tém valor probatério
relativo, porque colhidas sem a observancia do reatitorio, mas sé podem ser desconsideradas qudrddo
contraprova de hierarquia superior, ou seja, prodias sob a vigilancia do contraditério(REsp. n. 476.660-
MG - rel. Mina. Eliana Calmon — pub. DJU 04.08.2003 “As provas colhidas no inquérito civil, uma vez que
instruem a peca vestibular, incorporam-se ao preogslevendo ser analisadas e devidamente valorpelas
juiz” (REsp. 644.944-MG — 22 T. — rel. Min. Jodo Octal@oNoronha — j. 17.02.2005 — pub. DJU 21.03.2005,
pag. 336).

>0 Cfr. Hamilton Alonso Jr. A valorac&o probatériaidquérito civil e suas conseqiiéncias processlraifcdo
civil pablica. Lei 7.347/1985 — 15 andSoord. Edis Milaré. Sdo Paulo: RT, 2002. Pag. 296



desaparecido a emissdo de gases, as particulasiidos, o derramamento de 6leo, a
mortandade de peixes etc a configurar o dano anaEn

De qualquer forma, a margem da discussdo sobrdéoeagao probatoria, 0s
elementos de prova, colhidos durante o inquéritib, Gao utilizados para a embasar o termo
de ajustamento de conduta, que resulta de twamsacdoentre as partes envolvidas, ou a

propositura da acao civil publica.

3.10. Arquivamento

Convencido da inexisténcia de fundamento para @ agal, o 6rgdo do
Ministério Publicode forma expressa e motivagats. 129, inc. VIII, da CF e 43, inc. lll, da
Lei 8.625/93), deve promover o arquivamento do énijo ou das pecas informativas e, sob
pena de incorrer em falta grave, remeté-los, nogptde 3 (trés dias), ao Conselho Superior do
Ministério Publico, de modo a néo ficar a decisawit@rio exclusivodo 6rgao de execucao

competente (art.°9caput LACP).

A inexisténcia de fundamento, para que se dé oivamento, deve ser
absoluta A mera complexidadda questao juridica oudificil progndsticoquanto ao sucesso

da medida judicial ndo podem, evidentemente, secados como razdes do arquivaménto

Ao se exigir que o promotor de justica fundamentargquivamento, esta-se
vedando aarquivamento implicit@o inquérito civil, deixando de submeté-lo ao coletrdo
Conselho Superior. Isto deve ser evitado quandogyemplo, no inquérito civil se apuram

duas infracbes ambientais - “X” e “Y” — e/ou séwastigadas duas pessoas “Jodo” e “Maria”,

*l |dem. Pag. 297.

%2 Cfr. Antonio Augusto de Mello de Camargo FerrapoAtamentos sobre o inquérito civitevista Justitia
1992, pag. 36. Ja entendeu, por exemplo, o Con&elperior do Ministério Publico de S&o Paulo (CSHMRS

e 27): a) que se o impacto ambiental for insigaifte (i.e., a supressdo da vegetagdo, em area atirgir
extensdo ndo superior a 0,10ha), o inquérito deile ser arquivadd'@ Conselho Superior do Ministério
Pablico homologara o arquivamento de inquéritosscou assemelhados que tenham por objeto a supreksa
vegetacdo em area rural praticada de forma nao iooitda, em extensdo ndo superior a 0,10ha, se as
circunstancias da infracdo nao permitirem vislumbm@desde logo, impacto significativo ao meio amtaé) b)

que se a infracdo ambiental consistir somente Iteade licenca ou autorizacdo ambiental o inquétéwee ser
arquivado, ja que a matéria deve encontrar solagBinistrativa por parte dos 6rgaos que detém pdder
policia (Sem prejuizo da responsabilizacdo do agente pabticando o caso, e de eventuais medidas na érbita
criminal, o Conselho Superior do Ministério Publidtomologara arquivamento de inquéritos civis ou
assemelhados que tenham por objeto infragéo andienhsistente apenas em falta de licenca ou azaQ&o



mas o promotor de justica propde a acdo civil pabhpenas em relacdo a “Jodo”, pela
infracdo ambiental “X”. Neste caso, deverd o agenieisterial, sob pena de falta grave,
submeter o arquivamento do inquérito, em relagafracdo “Y”, supostamente cometida por
“Maria” ao Conselho Superior, enviando os docum&n& expondo os fundamentos

pertinente¥’.

Caso nao o facga, qualquer co-legitimado para a @gédgublica ou mesmo o
juiz, ao receber a peticao inicial, pode represeadaConselho Superior do Ministério Publico

e denunciar a existéncia de anguivamento implicito

Quando o promotor de justica entender que o inguérvil deve ser remetido
ao Ministério Publico de outro estado ou ao MimistéUblico Federal, deve submeter tal
decisdo ao Conselho Superior do Ministério Publitd, medida em que estara havendo

arquivamento do caso na esfera I8tal

Em qualquer hipétese, concordando o Conselho Supmyim o arquivamento
proposto, devolvem-se os autos a origem. Rejeitandmmunica-se o fato ao Procurador-
Geral de Justica com vista a designacdo de ougéoodo Ministério Publico para o
ajuizamento da acéo (arf, par. 4, LACP).

O compromisso de ajustamento de conduta, quandbreeo pelo Ministério
Pablico, nos autos do inquérito civil, enseja o0 sequivamento, necessitando, para se
completar e operar efeitos validos, do conseqiegigvamento, total ou parcial do inquérito

civil, pelo Conselho Superidt

ambiental, j& que a matéria deve encontrar solugddcrea dos 6rgaos licenciadores, que contam codepde
policia suficiente para o equacionamento da quéstao

>3 Cfr. Hugo Nigro Mazzilli. O inquérito civil e o pier investigatério do Ministério Publico. Cit. P&B9.
Nesse sentido, dispde a Resolucéo n. 510, de Zibeda 2005, do Conselho Superior do Ministérioliealuo
Estado do ParandVistos, relatados e discutidos os autos, o Corseffor unanimidade, resolveu que deve ser
submetido ao Conselho Superior do Ministério Pithlalém dos documentos pertinentes, os fundamego®s
sustentam a ndo incluséo de investigado em AcabRIiblica, promovida em relagdo aos demais”

** Cfr. Hugo Nigro Mazzilli. Inquérito civilBoletim Informativo ESMP. 3, 1996, pag. 3.

5 O Ministério Publico de S&o Paulo, no artigo 2%, 2°, do Ato 052/92 — PGJ/CSMP/CGMP, de 16.022199
impds que do termo de ajustamento de conduta gooBt@atoriamente, a seguinte clausulaste acordo
produzira efeitos legais depois de homologado auimamento do respectivo inquérito civil pelo Cohsel
Superior do Ministério Publica” Cfr. Edis Milaré. Acéo civil publica por dano ambiente. In:Acéo civil
publica. Lei 7.347/1985 — 15 ano€oord. Edis Milaré. Sdo Paulo: RT, 2002. Pag.. 205 Parana, o Ato
Normativo n. 02/2004 (que ainda nao esta em vigampde, todavia, outra solucdo no artigo 20, pafagr7° e
8¢: Par. 7°‘Celebrado ou aditado o compromisso de ajustameigt@onduta, por oficio, o Promotor de Justica
dara ciéncia ao Conselho Superior do Ministério Fety assim como ao Centro de Apoio respectjvar. 8°:



3.11. Rejei¢ao do arquivamento pelo Conselho Superi

N&do podera o Procurador-Geral de Justica nomearesmm 6rgdo do
Ministério Publico, que promoveu o arquivamentoapaguizar a acao civil publica, sob pena

de violar a suandependéncia funcional

Tal membro do Ministério Publico se toreaspeitopara se manifestar nesta
acao civil publica, mesmo na qualidadecdstos legigart. 5, par. £, LACP), uma vez que
as partes tém direito de receber manifestacdo cighao Ministério Publico sobre o mérito
da demanda coletiva. Caso intervenha o Promotdudica que presidiu o arquivamento, a
ele pode ser opostxcecio de suspeicdart. 138, par.% do CPC).

Por outro lado, o Promotor de Justica que presidinquérito civil, mesmo
tendo colhido provas, tomado decisdes e praticao®, @ado é suspeito ou impedido para
ajuizar a acao civil publica. Aplica-se, por an#og Sumula 234 do S¥Jna medida em
que o inquérito civil serve compreparacdopara o exercicio responsavel das atribuicbes

inerentes as fungdes institucionais do Ministérblieo.

O 6rgédo do Ministério Publico incumbido de ajuiaaacao civil publica ou de
prosseguir nas diligéncias exerce atribuicdes deieg do Conselho Superior, ndo Ihe

restando outra atitude sen&o a de cumprir o quiilteterminado.
3.12. Auséncia de controle judicial no arquivamento

Diferentemente do que ocorre no inquérito penajp @arquivamento esta
submetido ao controle judicial (art. 28 do CPP),si&iema adotado pela Lei 7.347/85, o
arquivamento € ato do 6rgao do Ministério Publgsm necessidade de interferéncia judicial.

Trata-se de matéria restrita ao amiiterna corporisdo Ministério Publico.

3.13. Reabertura do inquérito por novas provas

“Cumpridas as disposi¢c6es do compromisso de ajustémnde conduta, 0 Promotor de Justica promovera o
arquivamento do procedimento investigatorio prefiariou do inquérito civil respectivo, remetendofog ao
Conselho Superior do Ministério Publico”

% “A participacdo de membro do Ministério Publico Hase investigatéria criminal ndo acarreta o seu
impedimento ou suspeicdo para o oferecimento dardsa’.



O arquivamento ndo impede a reabertura do cadupatese de surgimento de
novas provasnem a propositura da agao por parte das demadaees legitimadas para o

seu exercicit.

Se o Conselho Superior determinaccaverséo do julgamento em diligéncia
surgindo novas provas, reabre-se ao promotor d#acgusautor do arquivamento, a
oportunidade para reapreciar 0 inquérito, podemadsp convencido, propor a agao civil

publica ou, na hipétese contraria, insistir no ammentd®.

N&o se pode arguir conexao, continéncia, litispeaidéou coisa julgada, para
conseguir drancamentodo inquérito civil, pois tais fenbmenos sé ocorrentreacdese 0

inquérito civil € mera peca investigatoria, onde ha partes, causa de pedir ou pedido.

3.14. Conclusao

As investigagcfes do Ministério Publico devem setdaradas e presididas com
elevado senso de responsabilidadeis inquéritos civis e a¢des civis publigaaico ou mal
fundamentado® o exibicionismode alguns poucos integrantes da instituicao pimame

reacdes politicas contrarias a atuagéo do MinisEfiblica®.

Acresce-se a isto que o exercicio irregular dagdes tem geradacdes de
responsabilidade civile seus membros, porque uma investigacao desaabiglaa demanda
mal proposta pode provocar danos de dificil mergsurgpara quem é investigado, seja uma

pessoa fisica ou juridica.

Por isto, a instituigdo como um todo devepsategerinterna e externamente.

Internamente, procurando disciplinar a atuacdo deni@ ministerial, exigindo a

" Nesse sentido, dispde a Sumula 16 do CSMP*SPmembro do Ministério Publico que promoveu o
arquivamento de inquérito civil ou de pecas derimimgdes ndo estd impedido de propor a acdo cihlipa, se
surgirem novas provas em decorréncia da conversgaldamento em diligéncia”

8 A Simula 17 do CSMP-SP assim preceit@onvertido o julgamento em diligéncia, reabre-se Rromotor

de Justica que tinha promovido o arquivamento dpiérito civil ou das pecas de informacéo a opoitiadie de
reapreciar o caso, podendo manter sua posi¢cao faxelrao arquivamento ou propor a a¢ao civil publicamo

Ihe pareca mais adequado. Neste Ultimo caso, deseéda a remessa dos autos ao Conselho Superior,
bastando comunicar o ajuizamento da acao por dficio

%9 Cfr. Hugo Nigro Mazzilli. O inquérito civil e o pler investigatério do Ministério Publico. Cit. P244-5.



fundamentacdo, registro e autuacdo dos procediseirtvestigatoricy, bem como
diligenciar quanto ao andamento das investigagiesnodo a conter eventuais abusos, sem
ferir aindependéncia funcionalo promotor de justica. Externamente, reagindaliaourso
opressor e as tentativas legislativas de diminuigés poderes do Ministério Publico.
Nacionalmente, cabe ao Ministério Publico deserergivliticas de protecao funcional em
cada Estado da Federagdo, cabe as AssociacOesniélitds Publicos, a formacgédo de
conselhos de tutela funcional acontratacdo de advogados especializag@sa a defesa

judicial de seus membros.

De outro lado, ndo adianta nada insistir na fedgffo dos poderes
investigatorios do Ministério Publico se néo criaondicdes necessarias para a sua efetiva
atuacdo. Neste sentido, é urgente a revisdo da cegtida no artigo 20, inciso Il, letra “d”,
da Lei Complementar 101/2000, que, dos 60% (sesg®t cento) da receita liquida do
Estado a ser gasta com pessoal, reserva ao MioiB@blico apenas 2% (dois por cento). A
consequéncia disto € a falta de promotores e d®alesspecializado (contadores, auditores
etc.) o que, na pratica, inviabiliza a maior efethide das indispensaveis investigacoes a
serem produzidas. Em um pais onde todos os diaspeensa informa escandalos de
corrupgdo e malversacdo do dinheiro publico, n&iestir na implementacdo de mecanismos
investigatorios é tornar inefetiva a atuacdo do istémio Publico e do Poder Judiciario,
condenando o pais a persistir na miséria, careat@diiticas publicas indispensaveis a

promocao da educacédo, saude e melhor distribueéerdla.

4. Compromisso de ajustamento de conduta

O compromisso de ajustamento de conduta esta fwevisartigo 8, par. 6,
da Lei 7.347/85, tendo sido introduzido pelo CédigoDefesa do Consumidor e contando
com a seguinte redacatds orgaos publicos legitimados poderdo tomar doteliessados
compromisso de ajustamento de sua conduta as exgelegais, mediante cominacdes, que

terd eficacia de titulo executivo extrajudicial”

%0 A propésito, o artigo 26 do Ato Normativo 02/04 @8MP-PR, que, embora ainda ndo esteja em vigevépr
no artigo 26:‘Cada Promotoria de Justica mantera controle atazalio do andamento de seus inquéritos civis e
acdes civis publicas ajuizadas, inclusive das fasesrsais, remetendo, anualmente, aos Centros iE0oA
respectivos, para fins estatisticos e de conhedmnétaragrafo unico. O Promotor de Justica recebeaté seu



Quanto anatureza juridicadesse compromisso de ajustamento de conduta,

controverte a doutrina.

Fernando Grella Vieira afirma se tratartdensacao pois tal compromisso se
destina aprevenir o litigio (propositura da acao civil puablica) qor-lhe fim (acdo em
andamento), e ainda dotar o ente legitimado déot@Mecutivo extrajudicial ou judicial,

tornando liquida e certa a obriga%4o

Jé para Paulo Cezar Pinheiro Carneiro ndo existeceamente uma transacao,
porgue esta pressupfde concessfes mutuas (art/A2916 e 840/CC), situacdo esta

impossivel em sede de direitos difusos e coletiposse tratarem de direitos indisponi¥eis

De qualquer modo, para a celebragcdo do compromésagdispensavel a
reparacao integral do dangor ser de natureza indisponivel o direito violddgo, oobjeto
do compromissaleve ser o0 mesmo da acéo civil que viesse a sentia sido ajuizada
Com efeito, a convencao vai recair apenas sobceraticbesde cumprimento das obrigacdes

(modo, tempo, lugar etc).

Contudo, diberdade de escolha das condi¢fem cada caso concretgo é
absoluta porque a discricionariedade deve ser exercidalinoges autorizados pela lei e

pelos principios juridicos.

Dessa maneira, se as condi¢cdes de cumprimentobdigmgdes ajustadas no
termo de compromisso, em determinado caso, catidoem o principio daazoabilidade
serdo ilegitimas e comprometeréo a validade dadg#o (v.g., a pesca predatoria da lagosta
ndo pode ser reparada com a doacéo de cestasshasisacom a cessacao da atividade lesiva

e com a criagdo da espécie em cativeiro).

antecessor, relatério atualizado do andamento dagiéritos civis, procedimentos investigatorios ipnelares

e das ac0es civis publicas ajuizadas pela Promatde Justica’

®1 Cfr. Fernando Grella Vieira. A transacdo na esfieréutela dos interesses difusos e coletivos: comigso de
ajustamento de conduta. lAcdo civil publica. Lei 7.347/1985 — 15 an@¥ord. Edis Milaré. Sdo Paulo: RT,
2002. Pag. 267-270.

%2 Cfr. A protecdo dos direitos difusos através dmpmmisso de ajustamento de conduta previsto nquiei
disciplina a agéo civil publica. 9° Congresso Naalalo Ministério Publico — 1992ivro de Tesespag. 400.

83 Cfr. Edis Milaré. Agao civil pablica por dano amlaiente. Cit. P4g. 202.



Ainda quanto ao objeto, em matéria de improbidadmimistrativa (v.g.,
agente publico que autoriza a construcao deresort em area de protecdo ambiental), a
possibilidade do termo de ajustamento é restriteessarcimento do dano e a perda em favor
do Poder Publico da vantagem ilicita obtida, jamaigjue se refere as demais sanc¢des legais
do ato de improbidade (como a perda do cargo milolic a responsabilizacdo criminal do
agente), as quais apenas por meio de processaajudampetente (acdo civil ou penal

publica) podem ser aplicadas aos responséveis

Ademais, a eficacia do compromisso, como titulccetteo extrajudicial (art.
585, inc. Il, CPC), implica previsdo de obrigacéerta quanto aos seuglementos
constitutivos subjetivos objetivos(isto €, quanto aosujeitosativos e passivos da relacéo
juridico-material; quanto a natureza de ebjetoe quanto adentificacéoe individualizacao
deste, quando for o ca8d) Ainda, multa pecuniaria pode ser inserida, cométea
cominatoério e ndo compensatorio, para funcionadida de coercao indiretgara influenciar

0 cumprimento espontaneo da obrigacao especifica.

O compromisso de ajustamento de conduta, engquamdtrumento de
transacdo, émeio extintivo de obrigacdes pode ser celebrado em qualquer fase da
investigacdo (durante o inquérito civil) ou no cude acao civil publica ja ajuizada.

Podera ocorrer, contudo, que a situacao lesivans&resses tutelados reclame
o atendimento deutras exigénciagjue ndo foram estabelecidas no compromisso, ndaai
que asobrigacbes impostas e as condicdes do seu cumpomsgjam inadequadas

recomposicéo do interesse ofendfdo

Na primeira hipotese (da necessidade de seremiddsnoutras exigéncias), a
transacdo sera valida quanto ao que consagra, dampedir4 o ajuizamento de agao civil
publica para exigir do autor do dano a obrigacéarite. Essa solucdo decorre, basicamente,
da naturezandisponiveldos interesses, consoante disposto no Fado6art. 8 da Lei
7.347/85.

8 Cfr. Fernando Grella Vieira. A transacdo na esfieréutela dos interesses difusos e coletivos: comigso de
ajustamento de conduta. Cit. P4g. 281.

% Cfr. Candido Rangel Dinamardmstituices de direito processual ciWlol. IV. S&o Paulo: Malheiros, 2004.
Pag. 210.



Afinal, ndo é o compromisso de ajustamento de dangiue, por si so, implica
a extincdo das obrigagfes, mas o efetivo atendordasexigéncias legajsno que se refere a
completa e integral reparacao, que libera o causddicitude e/ou do dano, justamente por

se tratar dénteresses indisponiveis

Na segunda hipétese (de serem as obrigacfes irmposisa condicdes de seu

cumprimentanadequadal existird um vicio propriamente dito.

E irrelevante a determinacdo da causa geradorécity bastando demonstrar a
inutilidade das obrigagbes pactuadas ou das cossligd seu cumprimento para que se

legitime a pretensdo quanto a invalidacao judmdatompromisso.

Nessa situagdo, a acao civil publica deve serajaizpor qualquer dos co-
legitimados, com 0 escopo desconstituio compromisso, decorrendo o interesse processual

da néo participacdo desses co-legitimados na gaogmsmctuada.

Nas duas hipoteses, o compromisso podera ser @mopmis a acdo civil
publica ou visara afim supletivoou seracumuladacom o pedido delesconstituicdalo

compromisso.

Entretanto, pode ocorrer que o compromisso sejdmpbr érgdo publico que
ndo tenha legitimidade para o caso concreto. Neipgdese, a transacdo nao terd eficacia
juridica, pois consiste em uato juridicamente inexistentedo havendo, sequer, necessidade

de sua desconstituicao.

O compromisso, quando celebrado pelo MinistérioliBgib nos autos do
inquérito civil, enseja 0 seu arquivamento, netasdb, para se completar e operar efeitos
validos, do conseqlente arquivamento, total ouigdado inquérito civil, pelo Conselho

Superior.

Por outro lado, ndo obstante o artigo 6°, par.da°LACP néo preveja a

participacdo do Ministério Publico quando a inigiatdo compromisso € de outro 6rgao

% Cfr. Fernando Grella Vieira. A transacado na esfleréutela dos interesses difusos e coletivos: comigso de



publico, € indispensavel a sua participacdo, ja thee cabe, institucionalmente, por
determinacao constitucional (art. 1ZApu), a defesa dos interesses sociais e individuais
indisponiveis. Alias, deve-se fazer analogia coparagrafo 1°, daquele mesmo dispositivo,
que obriga a intervencao do agente ministerial doardo for parte no processo; se deve atuar
no processo, onde ja ha a necessidade de obsergaramtias processuais fundamentais (do
contraditério, da ampla defesa e do devido procdsgal), com maior razdo, a sua
participacdo se justifica na esfera extraprocessw@o, a sua nao intervencdo, Nnos mesmos
moldes do artigo 84 do CPC, compromete a validadeainpromisso de ajustamento de

condutd’.

Ademais, incumbira ao 6rgdo do Ministério Publidecdlizar o efetivo

cumprimento do acordo.

Cumpridas as obrigagcbes pactuadas, serdo elademdas extintas, desde
gue integralmente reparado o dano, e, destartapdescendo o interesse processual (de agir)

dos legitimados.

Deste modo, os demais co-legitimados, sob penaiaar\vo principio da
seguranca juridica, poderdo ajuizar a agéo cilipd, conforme acima analisado, somente
parasuprir omissdo da transacédo (p. ex., prestacdo necessawiancluida no compromisso)
ou em razéo deicio propriamente dito (p. ex., estabelecimento degalghies ou condicbes

atentatérias a finalidade da lei).

Por outro lado, ndo cumpridas as obrigacfes avasgad compromisso de
ajustamento tem eficacia executiva, ensejando eue#e especifica da obrigacdo de fazer,
nao fazer ou de dar coisa certa e/ou a execucaaymsortia certa (p. ex., em razao do
descumprimento da multa cominat8fja Consiste, pois, em titulo executivo extrajudicia

com fundamento no artigo 585, inciso II, do CPC

ajustamento de conduta. Cit. Pag. 286-9.

" |dem. Pag. 274-6.

® A multa cominatéria é exigivel, a partir do despaimento do compromisso de ajustamento de coneéuta,
independentemente do cumprimento da obrigacaoipainc

%9 E dispensavel o comparecimento de testemunhaseacesnpromisso, sendo suficiente que dele conste as
assinaturas dos interessados e da entidade legitipegra que se caracterize como titulo executitrajedicial.
Neste sentido, ja decidiu o STIs acordos feitos com o IBAMA, prevendo multa idiaem casos de
degradacdo do meio-ambiente, mesmo quando n&do aglesnpor testemunhas, sdo titulos executivos
extrajudiciais e podem embasar qualquer execucao. $¢ aplica o CPC 585, mas o CDC 113, que, porteéo



5. Aprimoramentos na LACP

Com vistas a aprimorar a tutela dos bens juridametivos, os especialistas
discutem a partir de duas grandes propostas lggadao do chamado Codigo Modelo de
Processos Coletivos para Ibero-América e sob o phojeto de Cdodigo Brasileiro de
Processos Coletivos.

5.1. Codigo Modelo de Processos Coletivos para IlleAmérica

O Instituto Ibero-Americano de Direito Processuaidggal, em 1957, com o

intuito de realizar jornadas de estudos para de@igeamento do Direito Processual.

Nas jornadas realizadas em Caracas, em 1967, ulseidelaborar Codigos
Modelo de Direito Processual Civil e Penal queissem para orientaeformas legislativas
nos paises latino-americanos, com vistas a mategracao e uniformizacdodas regras
existentes na regido. A idéia era formar uma rafesé padronizada e considerada
internacionalmente moderna, a fim de que cada padgesse adaptar tais propostas a sua
realidade nacional.

Tais Codigos Modelos foram aprovados nas jornadabzadas, no Rio de
Janeiro, em 1988. Ja em 1989, a estruturas e t#sigi®es previstas no Codigo Modelo de
Direito Processual Civil foram adotadas no Codigm&al del Proceso de Uruguay. No ano
seguinte, modificam-se os Cdédigos de Processos Ga/iCosta Rica e da Colémbia também
seguindo solucdes apontadas no Cédigo Mdfelo Brasil, varias reformas legislativas,
como a da introducdo da audiéncia preliminar dig@ar831 do CPC, foram também

inspiradas no Codigo Modelo.

A idéia de um Cddigo Modelo de Processos Coletfeosugestdo do jurista
brasileiro Antdnio Gidi, durante o VII Seminariaténnacional, co-organizado pela Centro di
Studi Giuridici Latino Americani, da Universita dedtudi di Roma-Tor Vergata, pelo
Istituto Italo-Latino Americano e pela AssociaziotieStudi Sociali Latino-Americani, em

sido vetado formalmente pelo Presidente da Remibhkinda permanece valido na legislagédo brasileira”
(REsp. 213.947-MA — 42 T. —rel. Min. Barros Montet j. 28.05.2002 — pub. DJU 16.09.2002, pag. .195)



maio de 2002, em Rorffa Nesta oportunidade, o Instituto Ibero-americamo Qireito
Processual constituiu Comissdo formada pelos asridada Pellegrini Grinover, Kazuo
Watanabe e Antonio Gidi, com o intuito de elabanara Anteprojeto de Codigo Modelo de

Processo Coletivo para a Ibero-America.

Em outubro de 2002, durante as Jornadas Ibero-Aarexs de Direito
Processual, em Montevidéu, a proposta, elaboradtzs pgocessualistas brasileiros, foi

transformada em Anteprojeto.

Entre os dias 22 a 26 de setembro de 2003, dyansela realizada na Cidade
do México, foram feitas varias sugestdes ao Anjefwp tendo sido submetido a uma
Comissédo Revisora formada por Ada Pellegrini Gramp\Aluisio G. de Castro Mendes,
Anibal Quiroga Leon, Antonio Gidi, Enrique M. FafcdJosé Luiz Vazquez Sotelo, Kazuo
Watanabe, Ramiro Bejarano Guzman, Roberto BerizancBergio Artavia. A redacgéo
definitiva foi revista pelo Professor uruguaio Ahggandoni Sosa e foi entdo aprovado, em

setembro de 2004, na jornada ocorrida em Caracas.

O Cébdigo Modelo, na sua origem, sofreu influéndiatd no Cédigo de Defesa
do Consumidor brasileiro, embora tenha sido aindés rambicioso, pois, indo além das
relacbes de consumo, pretende formatar um novo Imdelgislativo para todo o processo
coletivo, desvinculando-o das regras tradicionais @odigos de Processo Civil, de matriz

individual, bem como de estatutos especificos cordo consumidor.

A Proposta do Cédigo Modelo esta estruturada ere sapitulos: | —
DisposicOes gerais; Il — Dos provimentos jurisdieiis; 1l — Dos processos coletivos em
geral; IV — Da acao coletiva reparatoria dos dandiwidualmente sofridos; V — Da conex&o,
da litispendéncia e da coisa julgada; VI — Da agédletiva passiva; VIl — Das disposicoes

finais.

Inimeras sd@o as inovacgles trazidas pelo Cdédigo Modsn relagdo a

legislacao brasileira, destacando-se, dentre qusaseguintes:

0 Cfr. El Codigo Procesal Civil Modelo para Iberoameriddistoria-antecedentes-exposicion de moti&sed.
Montevideo: Fundacion de Cultura Universitaria, 499ag. 7.
" Cfr. Exposicéo de Motivos do Projeto de Cédigo Blodie Processos Coletivos para Ibero-América.



a) Legitimidade ativaad causam o Codigo Modelo amplia o rol dos
legitimados ativos, alargando acesso a justica coletiygpara admitir, inclusive, que o

individuo, pessoa natural, ajuize a acao coletiva.

Contudo, a ampliacdo da legitimagédo ativa veio ganmhada deequisitos
especificopara a propositura da demanda coletiva, visanda aantrole, no caso concreto,

daseriedadeviabilidadee importanciada demanda coletiva.

Para as demandas coletivas em geral, exigersprasentatividade adequada
do legitimado e arelevancia socialda tutela coletiva. Quanto a tutela dos interesses
individuais homogéneos, € necessario aufepre@lominanciadas questées comuns sobre as

individuais e daitilidade da tutela coletiva no caso especifico.

A preocupacédo com eepresentatividade adequadferiva da construgao do
direito norte-americano, onde adequacy of representatio® um pressuposto de
admissibilidade de todalass action Cuida-se de uma forma de controle judicial das
qualidades do autor da acao civil publica, visaedtar que, pela propositura dessa acao por
pessoa desqualificada, o bem juridico coletivo séja tutelado adequadamente, ja que a
coisa julgada — salvo na improcedéncia por faltprdgas — é€rga omnesu ultra partes

Mais do que esta explicacdo processuakemesentatividade adequadam
preocupacdesiemocraticas Quando grupos ou instituicbes sociais — assoesagivis,
Ministério Publico etc — atuam, em nome do cidadéparticipacdo deste se d4 de forma
indireta, devendo aquelas instituicdes bem representanjoiro dos anseios populacionais
na protecdo do meio ambiente, patriménio publiomsamidor etc, enfim, do bem juridico

coletivo, objeto de tutela.

Como o termo representatividade adequada@ um conceito juridico
indeterminado, o Codigo Modelo procurou trazer adgaritérios para que o juiz examine tal
representacdo, em relacdo ao representante e agaady como(art. 2°, par. 2°): i) a
competéncia, honestidade, capacidade, prestigixperiéncia; ii) o histérico na protecéo
judicial e extrajudicial dos interesses de grup;a conduta e participacdo no processo

coletivo e em outros processos anteriores; iv)iacaEncia entre os interesses dos membros



do grupo, categoria ou classe e o objeto da demahdatempo de instituicdo e o grau de
representatividade perante o grupo.

Da forma como o dispositivo estad redigido, os dot de controle da
representatividade adequada, pelo juiz, s&mplificativosNo entanto, os poderes do juiz
devem ser adequadamente utilizados, sob penaa@asamexigéncias personalissimgsie
tornem dificil ou impossivel a propositura da acéketiva, por determinado legitimado, ou, 0
que seria ainda mais grave, a formacéo de con@nte jurisprudenciatjue, legitimando tais
atuacoes judiciais, reduzisse significativamentgcesso a justica coletiva, valendo-se, por
exemplo, de argumentos genéricos como o da exigt@élecum acumulo de demandas que

emperram o funcionamento do Poder Judicfario

J& o exame deelevancia socialevara em consideracdo a natureza do bem

juridico, as caracteristicas da lesdao e o nimepeggoas atingidas.

Ainda, no que concerne a tutela dos interessewidudiis homogéneos, a
exemplo do que ocorre natass actionsdo direito norte-americano (de plena aplicacdo a
acao civil pablica reparatéria dos danos indivicheite sofridoS), o Cédigo Modelo exige,
ainda, que existaredominanciadas questées comuns sobre as individuaisgikizade da

tutela dos interesses individuais homogéneos, so especifict. Estes requisitos devem ser

2 Cfr. Alvaro Luiz Valery Mirra. Acao civil pablicem defesa do meio ambiente: a representacdo adedoad
entes intermediarios legitimados para a caus&dao civil publica ap6s 20 anos: efetividade e fiesaCoord.

Edis Milaré. S&do Paulo: RT, 2005. Pag. 55.

3 A referida ac&o esta regulamentada nos artigas 920 do CDC, também denominada de “acdo de classe
brasileira”, foi inspirada naslass actions for damages do direito norte-americémle 23 da Federal Rule of
Civil Procedure de 1966), da onde se importam ggiséos dgpreponderancia dautilidade

4 Exemplos retirados da jurisprudéncia norte-ameacdfCaso Cimino(Claude Cimincet alii v. Raymark
Industries Inc.et alii; j. 21.09.1998): objetivando a reparacdo de damosocados pelo asbesto, produto
causador de uma série de enfermidades como mesatelicancer de pulméo, asbestose, enfermidades da
pleura. Entendeu-se que as questbes individuadoprieavam sobre as comuns, porque as consequUéncias
variavam de acordo com cada litigante (tempo desigfo, intensidade do produto, enfermidade caustja

O argumento contra a utilidade foi os problemassywgiam quanto a eficiéncia e a justica da degcsdiohaver

uma quantidade demasiada de questdes ndo comums eUmero tdo elevado de membros da classe,
constituindo obstaculo a acao de classeC230 CastandDianne Castanet alii v. The American Tobacco
Companyet alii; j. 23.05.1996): referente a reparagédo dos darmspados pela dependéncia da nicotina, com
base nas alegadas falta de informacéo fraudulenéspeito da dependéncia e manipulacdo para aumeenta
nivel desta. Quanto a prevaléncia, o Tribunal deseque, apds o processo coletivo, a causalidadia aeveria

ser demonstrada em processos individuais. A quesiBtum era apenas uma parte menor do julgamento.
Quanto a utilidade, a causalidade individual sereqgminha sobre questdes comuns. O tratamento aoletiv
poderia levar a pressdes insuportaveis, qualifeadano “chantagem judicial”, incidindo sobre uneint setor
produtivo. Cfr. Ada Pellegrini Grinover. Daass action for damages acdo de classe brasileira: requisitos de
admissibilidade. InAc¢éo civil pablica. Lei 7.347/1985 — 15 and3oord. Edis Milaré. Sao Paulo: RT, 2002.
Pag. 27-9.



verificados, pelo juiz, quando do juizo de admifididde da demanda, a fim de preservar a
efetividadedo processo.

A analise darepresentatividade adequadala relevancia socialda tutela
coletiva e dgpredominanciadas questdes comuns sobre as individuaiswgikittade da tutela
dos interesses individuais homogénaoasdifica radicalmenteos mecanismos de controle

existentes na LACP.

Nela, permite-se, ao magistrado, no maximo, vernifatempo de existéncia da
associagdp quando esta for autora, se constituida a menaosndeno, além de se estédo
incluidos entre suaBnalidades institucionais a protecao do interessansindividual ou
individual homogénec¢art. 5°, inc. | e Il), podendo tais requisitos dispensados quando haja
manifesto interesse social evidenciado pela dimzrmé caracteristica do danmu pela
relevancia do bem juridico a ser protegift. 5°, par. 4°, LACP). Dois exemplos colhidos
da jurisprudéncia do STJ: i) admitiu-se, no RE§#.@21-PR, que a Associacdo Paranaense
de Defesa do Consumidor (APADECO) tivesse legitad&lativa para o ajuizamento de acéo
civil publica, para a defesa de interesses indaigllthomogéneos de consumidores de
combustiveis (gasolina e alcool), para a devoluddd'empréstimo compulsério sobre o
consumo de combustiveis”, previsto no Dec.-lei 22886, ainda que a previsdo estatutaria
fosse genéricg; ii) reconhece, em caso envolvendo contratos fioeaentre as instituicdes
financeiras e seus clientes, no que concerne aredeale poupanca, a dispensa do requisito
da pré-constituicdo, considerando o interesse Isedgidenciado pela dimensdo do dano e do
bem juridico a ser protegiffo

Neste sistema atual, o juiz ndo pode exigir naéaalo que impde a lei.
Limitar a atuacdo das associacdes civis por odtnedamentos ndo previstos em lei, seria
criar obstaculos adireito amplo e incondicionado de agdwevisto constitucionalmente (art.

5 0 artigo 2. do Estatuto Social da APADECO preViA: Associacdo Paranaense de Defesa do Consumidor —
Apadeco - tem por finalidade essencial promoveefash do consumidor, de acordo com as normas d@€aéd
de Defesa do Consumidor (Codecon) e legislacaoetata, como também dos contribuintes e a quaisquer
pessoas, relativamente aos danos causados ao mmefdemte, na forma da Lei de Acdo Civil Pablica e
legislacédo vigente”

® “presente o interesse social pela dimensdo do darsendo relevante o bem juridico a ser protegido, n
hip6tese, pode o juiz dispensar o requisito daqméstituicdo superior a um ano, de que trata osadill do
paragrafo Unico do art. 82 do Cddigo de Defesa @m<Timidor, que cuida da defesa coletiva dos inseiesu
direitos individuais homogéneog$REsp. 106.888-PR — 22 Sec¢édo — rel. Min. CésarrARézha — j. 28.03.2001

— pub.RSTJvol. 161, pag. 226).



59, inc. XXXV, CF). SO a lei pode crimondi¢cdes para acaou requisitos para o seu
processamento adequado. Por istiepaesentatividade adequa@anda n&o existe no direito
brasileiro, ndo sendo legitimo que o juiz limitdieeito de agcdo com fundamento em critérios
pessoais (p. ex., o reconhecimento prévio da assaeicivil pelo Poder Publico, o nimero de

seus associados, a sua atuacdo em processosrastexisua vinculacgéo territorial etc).

Tratou-se de umapcao politicado legislador brasileiro, com o intuito de
estimular a propositura das a¢fes coletivos. Algie fica claro quando se constata que o
Congresso Nacional, ao aprovar a LACP, refutou @epy original do Deputado Federal
Flavio Bierrenbach (Projeto de Lei 3.034/1984),ualgprevia expressamente o controle da
representatividade adequada pelo juiz (arts. 2°, €apu)’’. Em contrapartida, a LACP
exigiu a atuacao obrigatoria do Ministério Publicomocustos legisnas demandas que nao
ajuizou, além de assumir a sua titularidade no dasdesisténcia infundada ou abandono
(arts. 5°, par. 1° e 3°, e 15) e, ainda, considguay havendo deficiéncia de provas, a coisa

julgada poderia ser “relativizada”, com a reproposai da mesma acao (art. 16).

De qualquer modo, tanto nas situagfes hoje prevista lei (e lege latq
guanto na proposta legislativde(lege ferenda o juiz precisa sempre motivar sua decisao,
como, alids, prevé o artigo 93, inc. IX, Frestando sujeita ao posterior controle recursal.

O Cddigo Modelo, ao introduzir outros critérios @mtrole da acao coletiva,
visa buscarrepelir acdes civis publicas iniddnegsara gerar provimentos jurisdicionais
efetivamente UteisA auséncia de mecanismos de controle da repetséddde adequada
poderia conduzir a auséncia de tutela adequadamojuridico coletivo, ao descrédito das
acOes coletivas, a frustracdo dos consumidore&kagao a justica e ao desprestigio do Poder

Judiciario.

T Art. 2° No processo penal, poderé intervir, congsistente do Ministério Publico, com poderes ptesisio
Cddigo de Processo Penal, a associagdo que, arioritdo juiz, demonstre representatividade adequada,
revelada por dados como: | — estar constituida b sneses, nos termo da lei civil; Il — incluir,tensuas
finalidades institucionais, a protecdo ao meio agnibdé ou a valores artisticos, estéticos, histéritodsticos e
paisagisticos. Paragrafo Unico. Poderdo as assdigaclegitimadas intentar acdo privada subsidiaria d
publica, se esta ndo for proposta no prazo legal) Art. 4° A acao civil podera ser proposta p&liistério
Puablico ou por associacao, nas condi¢cdes do artle2ta lei. Podera também ser proposta pela UriZatados
e Municipios e, atendido o requisito do art. 2%iso Il, desta lei, por suas autarquias, empresablipas,
fundacbes e sociedades de economia mista.(...)"

"8 Tal regra é parcialmente mitigada pela jurispreitO juiz, para atender & exigéncia de fundamentagéo
art. 93, 1X, da C.F., ndo esta obrigado a respondetodas as alegac¢des suscitadas pelas partes,t&eas



A auséncia deepresentacao adequadeontudo, ndo deve acarretar a extingao
do processo sem julgamento de mérito, porqueptabao caso ddesisténcia infundada ou
abandono da causa por pessoa fisica ou associagfitnhada(art. 3°, par. 3°). Neste caso, o
juiz deve intimar o Ministério Publico e, na medatapossivel, outros legitimados adequados

para o caso, para que, querendo, assumam a tladarda demanda coletiva.

Contudo, importa considerar que ndo deve ser o skéino Publico o
demandante subsidiariale todas as acbes coletivas propostas sem refatbadade
adequada, mesmo porque, tratando-se de direitasaresses individuais homogéneos, sem
relevante interesse socjahdo teria sido @oarqueta instituicio mais adequada para a
propositura da acéo civil publica. Assim, outroitietado deve ser notificado, mas, de
qualquer modo, se os interesses individuais pregeden sobre 0os comuns, faltara interesse

processual (necessidade-adequacao) na propositagid coletiva.

Enfim, somente ndo sendo encontrado legitimado wadkyinteressado para
assumir a titularidade ativa da acao coletiva, i@ gxtinguira o processo coletivo sem

julgamento de mérito (art. 3, par. 4°).

b) Fixacdo do pedido e da causa de pedir Codigo Modelo procurou
flexibilizar as regras tradicionais, como a de que os pedidesndeser interpretados
restritivamente (art. 293/CPC). A proposta do Codigpo é que tanto o pedido quanto a
causa de pedir sejam interpretadodensivamenteTal proposta se insere no espirito do
Cddigo norteado pela interpretacaberta e flexivel compativel com a tutela coletiva dos

interesses e direitos que trata, conforme express@nprevé o seu artigo 39.

Em outras palavras, o pedido na acédo civil pubfica da protecdo do bem
juridico coletivo ou do interesse coletilato sensuNenhum rigor formalfermalismg deve
ser obstaculo para tutela integral do meio ambjediepatrimonio publico, da moralidade
administrativa, dos deficientes fisicos, dos idpsizs defesa (coletiva) do consumidor, das

criancas e dos adolescentes, da saude publicdjrédss das minorias étnicas etc.

somente aquelas que julgar necessarias para fundtansua decisdo{STF — Al 417.161-AgR-SC — 23 T. —
rel. Min. Carlos Velloso —j. 17.12.2002 — pub. D21103.2003, pag. 61).



Assim, sem haver limitag6es temporais (como oamyme o artigo 294/CPC), o
juiz, ouvidas as partes, permitira a emenda dggeinicial, paralterar ouampliar o objeto

do processo (pedido) ou a causa de pedir (arpak071°).

Alids, o Cdodigo Modelo foi ainda mais arrojado essibilitou, ainda, a
alteracdo do objeta qualquer tempo e grau de jurisdigatesde que realizada de boa-fé, ndo
represent@rejuizo injustgara a parte contraria e o contraditorio sejagmvaslo (art. 10, par.
29).

Por exemplo, quando se prop8e acdo inibitoria, goe se teme que
determinado produto vai ser colocado no mercado riseo de prejuizo a saude publica (p.
ex., colocacéo a venda de alface com comprovadessaale agrotoxicos ou de carne bovina,
importada da Europa, com suspeita de contaminaglad'mal da vaca louca”) e, no curso do
processo, verifica-se que tal produto ja foi pastomercado, exigindo que o autor altere o

pedido inicial para pleitearramocao do ilicitao invés da tutela inibitoria

Por outro lado, o juiz podesepararos pedidos e as causas de pedir em acdes
coletivas distintas, se a separagao representaromia processualu facilitar a duragéo do
processo coletiv@art. 11, par. 5°, inc. II).

Neste sentido, o Codigo Modelo previu, expressamenpossibilidade do juiz
julgar, desde logo, um dos pedidos, quando naodrowecessidade de producdo de prova,
prosseguindo-se o0 processo, em relacdo aos desditdtop que dependem da realizacdo da
audiéncia de instrucdo e julgamento, fazendo-sgeaugdo da parte antecipada em autos

complementares (art. 13, par. un.).

Deste modo, o Codigo Modelo contribui para a sug@erado principio da
unidadee daunicidadede julgamento. Este principio foi moldado por Gpee Chiovenda
para um processo de cunho eminentementd, marcado pela concentracdo dos atos
processuais, da imediatidade do juiz em relaciumaétes e da identidade fisica do Jliz0

acumulo de demandas somado a falta de estrutuRoder Judiciario fizeram com que o

79 Cfr. Luiz Guilherme MarinoniTécnica processual e tutela dos direit88io Paulo: RT, 2004. Pag. 296.
80 Cfr. Luiz Guilherme Marinoni. Op. Cit. Pag. 141-4.



processo civil brasileiro se desenvolvesse, esslemente, porescritq contribuindo para o
fracasso do principio da oralidade e aumentandatalBo da prestacao jurisdicional.

Com fundamento ndalireito fundamental a tutela jurisdicional tempesti
entdo fundamentado no artigo 5°, inc. XXXV, da Glegislador brasileiro inseriu, no artigo
273 do CPC, o paragrafo 6°, pelo gtaltutela antecipada também podera ser concedida

guando um ou mais dos pedidos cumulados, ou padedts, mostrar-se incontroverso”

Com efeito, o CPC passou a prever umo&a espéciale tutela antecipada,
desvinculada do pressupostoutgéncia(“fundado receio de dano irreparavel ou de dificil
reparacao” — art. 273, inc. I, CPC) e calcada ndo em cognsgéioaria, mas eraxauriente
na medida em que sobre o pedido ou a parcela ddgedontroversosido ha necessidade
de producédo de prova, sendo in6cuo prosseguirsw qrocessual, em relacédo a eles, ja que
ndo ha razdo para observar o contraditorio e asadgiesa.

Exemplo de pedidos cumulados, quando um deles e®éduro para
julgamento, enquanto o outro demanda a producgwada: acdo inibitéria, para fazer cessar
o ato ilicito, cumulado com ressarcimento do daelo pquivalente, quando para se julgar o
primeiro pedido basta a prova documental e, paegando, faz-se necessario a realizagao da

instrucao probatoria.

Ainda, com fundamento no direito fundamental a testipidade da tutela
jurisdicional e no principio da economia processgake é um de seus corolarios, 0 juiz
poderasepararos pedidos e as causas de pedir em ac¢les coldistagas. Assim, quando
em um dos pélos da relacdo processual, existiriwmeno muito grande de litigantes a tornar
muito morosa a prestacgao jurisdicional, o magistrdeve proceder a divisdo do grupo de
litigantes em subgrupos com direitos ou interess@selhantes para melhor decisao e
conducao do processo colefioEsta compreensado do processo coletivo evitasasceomo

o da acao civil publica, ajuizada em 1986, parakaier a poluicdo da cidade de Cubatdo-SP,

8L A proposta apresentada por Antonio Gidi era exare®ste sentiddO juiz podera dividir o grupo em
subgrupos com direitos ou interesses semelhamtesrpelhor decisédo e conducédo do processo coletfad:
10.4, primeira parte). Cfr. Cédigo de Processol@wletivo. Um modelo para paises de direito escRevista
de processovol. 111, julho-setembro/2003. Pag. 199.



considerada a mais poluida do mundo, que, passp@sg vinte anos, ainda nao foi julgada,

porque envolve vinte e quatro diferentes demandados

Enfim, tais disposicdes que permitem a flexibil&ago pedido e da causa de
pedir, além da mitigacdo do principio da unidaddgaeunicidade do julgamento, propostas
pelo Cédigo Modelo, estdo em consonancia com gaa8t, inciso LXXVIIIl, da CF (garantia
da razoavel duracdo do procegsointroduzido pela Emenda Constitucional 45/2804,
constituindo propostas concretas de melhor efdivados direitos transindividuais e

individuais homogéneos.

c) Litispendéncia e conexdm conceito de litispendéncia do Cdédigo de
Processo Civil (art. 301, par. 2°, CPC), de quesdgdes sdo idénticas quando possuem as

mesmas partes, causa de pedir e pedido, sofrag@e=r no Codigo Modelo.

Para evitar que a chamada “guerra de liminare®,gguia inseguranca juridica
e contribui para a inefetividade das acdes colgtisiaas acdes coletivas séo idénticas quando
recaiam sobre mesmo objetoainda que ajuizadas por sujeitos legitimadosne causas de
pedir diferentes (art. 30).

O referido conceito se aplica tanto a tutela dosrésses difusos quanto aos
coletivos, uma vez que, em ambas as situacdebjeto € indivisivel Como a coisa julgada
recaira sobre o dispositivo da decisdo, que apéeoiabjeto do processo, e tera eficéiga
omnespouco importa quem ajuizou a agao, podendo ogibredo para propositura da acéo
coletiva, quando ja ajuizada (art. 263/CPC), dedgeus argumentos na qualidade de
litisconsorte caso 0 seu ingresso se dé antes da citacdo, aual@ade deassistente
litisconsorcial se comparecer aos autos apds a citacdo. Desta,foido se nega ao co-

legitimado a possibilidade dearticipar do processo, deduzindo seus argumentos e

contribuindo para o éxito da demafitia

8 Cfr. RT informa vol. 37, maio-junho/2005, pag. 5.

8«3 todos, no ambito judicial e administrativo, sassegurados a razoavel duracéo do processo e disme
que garantam a celeridade da sua tramitaca€fr. Teresa Arruda Alvim Wambier e outroBeforma do
Judiciario. Primeiras reflex6es sobre a Emenda Gitugonal n. 45/2004S&o Paulo: RT, 2005.

8 Em sentido contréario, Pedro da Silva Dinamarcecwiando-se ao conceito puro do instituto (moldaai@ os
processos individuais), argumenta que nao hadiidpncia entre as acdes coletivas, por que istticamp a
negativa do direito de acdo do co-legitimat®endo as demandas coletivas, de qualquer espdjtieadas por
autores diferentegp. ex., uma acgdo pelo Ministério Publico e outma pma associagdo), o reconhecimento de
litispendéncia significaria excluir a legitimidadge alguém que a lei ou a Constituicdo disseram psgte



Também pouco importa qualrmmeda acdo coletiva proposta. Logo, tendo
sido proposta posteriormente a acao civil publivansandado de seguranca coletivo ou uma

acao popular, com o0 mesmo pedido, pode restartesaracia a litispendéncia.

A nocdao de litispendéncia, desconsiderando ostesjeébdavia, ndo se aplica a
tutela dos direitos individuais homogéneos, quaadcautores das acdes individuais nao
requerem a suspensao de suas demandas, no praadaddias a contar da ciéncia da acéo
coletiva (art. 31), como ja reconhece a regra tigaf04 do CDC. Isto porque os direitos
individuais homogéneos sdo, como se auto-determimahviduais mas, por terem origem
comum (p. ex., produtos viciados fabricados pelam@eempresa) podem ser protegidos mais
facilmente pelos mecanismos do processo coletivoboea ndo se retire @nteresse

processuatio individuo buscar, mediante demanda prépriaagsotecéo judiciél.

Por outro lado, também com o propdsito de raciaank dar maior celeridade
a tutela dos bens juridicos coletivos, sendo dgassacoletivagonexas em razdo de seu
objeto ou da sua causa de pedir, a segunda acao s@evdistribuida podependéncia
podendo o juiz, de oficio ou a requerimento dasepaideterminar a reunidao de todos o0s

processos.

Importante considerar que, para se chegar a plidad® de admitir a conexao,
deve ser retirado do artigo 2gput da LACP a expresséo “competéncia funcional”’,ya q

isto inviabiliza a conexdo que é uma forma de nicatifio da competéncia relaffta

legitima para o ajuizamento. Ora, ndo ha razaoesisitica para se afirmar que apenas o legitimado que
primeiro ajuizar a acdo coletiva teria a possibdide de defender os interesses da sociedade, edaluin
automaticamente todos os demais! Essa interpretpgdie até mesmo se tornar inconstitucional, polagi@o
aodireito de acéo coletivacontido nos arts. 5°., XXXV, LXX e KXXIII, e 129 da CF, que garantem o acesso
a justica e outorgam legitimidade extraordinariarpaas pessoas la especificadas, a fim de defeneleox
interesses metaindividuaigCompeténcia, conexdo e prevencéo nas agfes eslelivAcéo civil publica ap6s

20 anos: efetividade e desafi@oord. Edis Milaré. Sdo Paulo: RT, 2005. Pag)514

8 “Processual — Acéo civil publica — Correcdo monésér FGTS — Litispendéncia — Acdes individuais —
Inexisténcia. N&o ha litispendéncia entre acaol givblica e as ac¢des individuais. Mesmo ja ajuizadacéo
civil publica e concedida a liminar autorizando erre¢cdo monetaria dos depésitos do FGTS, contineaistir
legitimo interesse processual dos autores. Recumgwovido” (STJ — REsp. 192.322-SP — 18 T. — rel. Min.
Garcia Vieira — j. 04.02.1999 — pub. DJ 29.03.1984%. 104).

8 Sob 0 argumento de que a competéhaigionalera absoluta, o TJ/PR, afastou a possibilidadedisido de
acles conexa$A competéncia para processamento da acéo civillipdé de natureza funcional (art’,2da

Lei 7.347/85) e, portanto, absoluta e improrrogavidfio se admite, assim, a reunidao com outras acdes
propostas em Comarcas diferentes, mesmo que sejaexas” (Ap. Civ. 53.365-3 —4C.C. — rel. Des. Munir
Karam — Ac. 14.998 — pub. DJPR 01.06.1998, pag3b15



d) Competéncia o Cbédigo Modelo nédo repete a express@onpeténcia
funcionaldo artigo 2°caput da LACP. A intengcdo da LACP, ao prever esta esgéie, era
indicar queno foro do local onde ocorreu o danleaveria melhores condicfes de se buscar
provas para a tutela coletiva, além do que a réspassdicional se daria no préprio lugar em

que sentiu os efeitos danosos, aumentando a dreads na Justica.

Esta intencdo ndo esta repelida no Cdédigo Modeldduimdo-se, portanto, a
possibilidade das partes modificarem a competéuriaontade prépria. Alias, a exemplo do
gue ocorre na parte final do artigo 95 do CPCadialerténcia deveria constar expressamente
do Codigd’.

Com efeito, 0 mais importante de se retirar a esgdi®@ “competéncia
funcional”, no Cédigo Modelo, é evitar se impedic@aexdo, como pode parecer a luz do
artigo 2° da LACP, para possibilitar maior celediel@ uniformidade a prestacéo jurisdicional

coletiva.

Ademais, o Cadigo Modelo, diferentemente da LAGPexemplo do artigo 93
do CDC, explicita que, se os danos forem de ambégimnal ou nacional, o foro competente é
o da Capital (no Brasil, do Estado ou do Distritedé&ral}®, j4 que os prejuizos ndo se

concentram em um unico lugar.

Outra inovacgdo trazida pelo Codigo Modelo foi agege do paragrafo unico do
artigo 97 do Cddigo de Defesa do Consumidor, pérdotque a liguidagdo dos danos da
sentenca genéricaobtida em acdo para defesa de interesses indigidtomogéneos, seja
ajuizada ndoro do domicilio do liquidanteTal dispositivo havia sido vetado pelo Presidente

da Republica, em relacdo ao CDC, por entender efirava de uma das partes a “certeza

87 Cfr. José Carlos Barbosa Moreira. A expresséo fmiémcia funcional” no art. 2° da Lei de Acédo Civil
Publica. In:Acéo civil publica apdés 20 anos: efetividade e fiesaCoord. Edis Milaré. Sdo Paulo: RT, 2005.
Pag. 254.

8 Conforme j4 julgou o STJ, o Distrito Federal néo énico foro competente para julgar os danos daitam
nacional:“Conflito de competéncia. Acao civil publica. Codige Defesa do Consumidor. 1. Interpretando o
art. 93, Il, do CDC, ja se manifestou esta Corteseatido de que ndo ha exclusividade do foro ddrilis
Federal para o julgamento de acao civil publicadtebito nacional. Isto porque o referido artigo aoreferir a
Capital do Estado e o Distrito Federal, em plangsdis, sem conotacdo especifica para o Distritodrald 2.
Conflito conhecido para declarar a competéncia doTtibunal de Alcada do Estado de S&o Paulo para
prosseguir no julgamento do feito{CC 17.533 — 22 Secao — rel. Min. Carlos Albertenkkzes Direito — pub.
DJU 30.10.2000, pag. 120). Tratando-se de compereterritoriais concorrentes, o foro competenteeselve
pelaprevencépcomo bem dispde o artigo 2°, paragrafo Unicd,AfaP.



quanto ao foro de execucdo”, rompendo o princi@ovihculagdo entre os processos de
conhecimento e de execugédo. O veto, destarte, onosttal desconhecimento da natureza do
processo de liquidacdo de sentenca, bem como swraco a efetividade dos direitos

individuais homogéneos, dificultando o acesso Bcgrs.

e) Tutela antecipadaseguiu-se, a rigor, os moldes do artigo 273 d& CP
brasileiro, alterando apenas a expressao “provaineca”, por “prova consistente”, uma vez
que aquela expressdo denota um juizo de certedprigprda cognicdo exauriente, em
discrepancia com a probabilidade inerente aos p@vios de urgéncia, fundados em
cognicao sumartd

Ainda, com o intuito de promover a efetividade utalta jurisdicional, também
se admite, nos moldes do artigo 11, par. 5° in¢adima), ofracionamentodo objeto do
processo. Assim, se ndo houver controvérsia sobegta antecipada da decisao liminar, ela
transita em julgado, prosseguindo-se o0 processersenem relacdo a parcela do pedido ou a

outros pedidos que demandem a instrucdo probd#stidb®, par. 5°).

Como acima se referiu, 0 Cédigo Modelo, seguindonokles do artigo 273,
par. 6°, do CPC, criou umaova espéciede tutela antecipada, baseada em cognicdo

exauriente.

f) Conversao de agdes individuais em coletig&so juiz tiver conhecimento da
existéncia de diversos processos individuais cdoetontra 0 mesmo demandado, com o
mesmo fundamento (p. ex., expurgos inflacionarietacionados com cadernetas de

poupanca; conflitos envolvendo inumeros aposentapedindo equivaléncia com o0s

8 Cfr. Luiz Paulo da Silva Aratjo Filh@omentarios ao Céodigo de Defesa do Consumidor.iligrocessual
Sao Paulo: Saraiva, 2002. Pag. 147-8.

% Cfr. Eduardo CambiDireito constitucional & prova no processo civdo Paulo: RT, 2001. P4ag. 64-6.
Conforme a jurisprudéncia do TJ/PRL. Conciliando as contraditérias expressdgwova inequivoca’ e
‘verossimilhanca da alegacédptontidas na regra do artigo 273 do C.P.Civil, pax concessao da antecipacao
dos efeitos da sentenca de mérito (tutela ante@if@gt é necessario que fique caracterizada a pholidade
(probatior inferior) do direito alegado pelo autor. 2. Havendo dividpsanto a probabilidade do direito
alegado, maxime quando a parte contraria ainda méee a oportunidade para integrar a relacdo juralic
processual, é conveniente que o juiz dé prossegtina® procedimento legal, efetivando o contraditépela
citacao do réu, a fim de que possam ser trazidamsi@lementos aos autos, para que 0 juiz possaaform
partir desta cognicdo sumaria, razoavel compreensdtare ares in judictio deducta (Agravo de Instrumento
n. 76.917-5 - BC. C. - Ac. n. 3539 - Rel. Des. Accacio Cambi amun j. 19.5.99.).



rendimentos com os servidores publicos na ativi'etwom o intuito de evitar centenas e
milhares de processos individuais instaurados, geenas agdes coletivas cumpram o seu
papel, devera notificar o Ministério Publico e, madida do possivel, outros representantes

adequados, a fim de que proponham, querendo, atgtova (art. 31).

Se a acéo coletiva for julgageocedentecomo a coisa julgadae¥ga omnes
seus efeitos se estendem aqueles que ndo propusewmgéo. Logo, o titulo executivo
(sentenca genérica) pode ser executado por quapgssioa beneficiada, mesmo que néo

pertenca & entidade associativa que ajuizou a cntatetivd?.

Os individuais néo ficam impedidos de ajuizaremeacgproprias, mas se nao
requererem a suspensao de suas demandas no pra@dtdata) dias, da ciéncia efetiva da

acao coletiva, ndo se beneficiarao dos efeito®sa qulgada coletiva.

Ademais, caso tenham requerido a suspensdo das agéduais e a acéo
coletiva tiver sido julgadanprocedentgos efeitos da coisa julgada ndo se estendenbas a¢
individuais, porque o artigo 33, par. 2°, do Codigodelo - em moldesais amplogjue 0s
contidos no artigo 103, inc. Ill e par. 2°, do CggSte dispositivo impede a propositura da
acao individual por aquele que interveio comoddissorte no processo coletivo) - s6 permite
a referida extensdo quando for para beneficiar lagugue demandaram por danos
individualmente sofridos. Afinal, quandsuspendeua sua demanda individual, até o

julgamento do processo coletividio desistiwda acao.

Contudo, a opcéo legislativa pela desisténcia éa aglividual, ajuizada antes
da demanda coletiva, desde que resguardados amipéitos de participacdo processual
(aplicagdo analoga do regime juridico ldisconsorcio unitérig pelo qual os atos benéficos
praticados por um dos litisconsortes a todos ajtEyvi 0s atos prejudiciais devem ser

%L Cfr. Aluisio Goncalves de Castro Mendes. O antepoode Cédigo-Modelo de Processos Coletivos para o
paises ibero-americanos e a legislacdo brasilRieaista de processool. 117, setembro-outubro/2004, pag.
122-3.

92 Nesse sentido, vale mencionar a seguinte decis&8Td:“Porquanto a sentenca proferida na acéo civil
publica estendeu os seus efeitos a todos os powgmdm Estado do Parana que mantiveram contas de
caderneta de poupanca iniciadas ou renovadas até/8b e 15/1/89, a eles devem ser estendidos itesetia
coisa julgada, e ndo somente aos poupadores vidosla associacdo proponente da acd8gRg no REsp.
653.510-PR — 32 T. — rel. Mina. Fatima Andrighi 28.10.2004 — pub. DJU 13.12.2004, pag. 359).



confirmados por todo$) poderia ser conveniente, na medida em que saiavitanxurrada
de acOes individuais para questionar a mesma qudstidida na acéo coletiva e, 0 que é
ainda pior, danseguranca juridicaa ser gerada pela possibilidadeddeisdes contraditorias

sobre 0 mesmo assunto.

Por outro lado, se centenas ou milhares de indigidiessem a intervir, como
poderes idénticos ao do substituto processual, detamulto processual, desnecesséria seria

a preocupacao conmrapresentatividade adequada

g) Audiéncia preliminar insiste-se nas formas alternativas de resolugio d
controvérsia, como a mediacdo, a arbitragem ouabagéo neutra de terceiro (art. 11, par.
19).

Nesta dUltima hipotese, um terceiro, diverso doseit§ processuais
(demandante-juiz-demandado) orientara as parteemativa amigavel do conflito. Desta
tentativa, ndo tomara parte o magistrado. Alidgatigo 11, par. 2°, do Codigo Modelo afirma
gue ela deve sesigilosa mas ressalta que ela ndo vincula as partes, tanfizalidade
exclusiva de buscar arientacdodas partes. Entretanto, o Cdédigo ndo define quede po
exercer tal atribuicdo e, ndo obstante magistraito participe desta tentativa de solugao
consensual da controvérsia, legislagdo complemedstar prever os requisitos para o referido

exercicio que devem passar pelo controle do juiz.

Ademais, o Cddigo Modelo esclarece que, nas tr@esagcomo nos
compromissos de ajustamento de conduta), deversgerpada @ndisponibilidadedo bem
juridico coletivo, podendo-se transigir apenas tmamo modo (tempo, lugar etc) de
cumprimento da obrigacdo. Caso as condi¢cdes imgpastacumprimento das condi¢cbes
ajustadas, no termo de compromisso, colidirem coprircipio da razoabilidadgdevido
processo legal em sentido substantivo), ndo tudeladequadamente o bem coletivo, deverao
ser consideradas ilegitimas e comprometeréo aagsida transac&b Por exemplo, colidiria
com o principio da razoabilidade, comprometendalalade da transacao, se, em situacdo de
pesca predatoria da lagosta, impusesse ao infrateparacdo mediante a doacdo de cestas

% Cfr. Nelson Nery Jr. e Rosa Maria de Andrade Néddigo de Processo Civil comentadd ed. S&o Paulo:
RT, 2001. Pag. 453.



bésicas, ao invés a cessacdo da atividade lesva @ criacdo da espécie em cativeiro. Neste
caso, qualquer co-legitimado para a proposituragd civil publica poderia demandar em
juizo, demonstrando a lesividade ao bem juridictets® e pedindo a nulidade do
compromisso de ajustamento de conduta ou a suduaveromplementacédo, por falta de

reparacgao integral do dano ambiental

Questdo que pode surgir, no direito brasileirouantp a obrigatoriedade ou
nao da referida audiéncia preliminar, uma vez qparagrafo 3°, introduzido ao artigo 331
do CPC, pela Lei 10.444/2002, permite que o juixalde realizar essa audiéncia quando o
direito em litigio ndo admitir transagdou se as circunstancias da causa evidenciarem ser
improvavel a sua obtencéo. Deve-se ter present® giraples fato do bem ser indisponivel
ndo impede a transagao pois, se assim fosse, nenhum bem coletivo se efebiam a
possibilidade de compromisso de ajuste de condigaim, na medida do possivel, as
solugbes consensuais devem ser estimuladas, pameell@or efetividade dos direitos
transindividuais e individuais homogéneos, podemds, audiéncias preliminares, buscar a

extingdo do processo pela realizacdo do referidgpeomisso de ajustamento de conduta.

Alids, insistir na realizacdo desta audiéncia prglar significa buscar a
pacificacdo social (por intermédio da conciliac@¥aneamento do processo e a organizacao
da atividade probatéria. Este Ultimo aspecto, aoméosera analisado no ponto seguinte,
assume grande relevancia no Codigo Modelo que esspos critérios tradicionais da

distribuicdo do 6nus da prova.

h) Provas o Codigo Modelo inova, em matéria probatoria, te@s aspectos

fundamentais:

i) Adotando anoderna teoria da carga dinamica da prowstribuindo o 6nus

da prova ndo com base na regra tradicional dooaB® do CPC (fatos constitutivos, para o

% Cfr. Fernando Grella Vieira. A transacado na esfleréutela dos interesses difusos e coletivos: comigso de
ajustamento de conduta. Cit. P4g. 281.

% Cfr. candido Rangel DinamarcA.reforma do Cédigo de Processo Cidt ed. Sdo Paulo: Malheiros, 1996.
Pag. 116, 120 e 123-7; Athos Gusmao Carndiualiéncia de instrucéo e julgamento e audiénciadiminares

9" ed. Rio de Janeiro: Forense, 1999. P4g. 105; N&lsoy Jr. Audiéncia preliminar e saneamento deagsso.
In: Reforma do Cédigo de Processo CiGbord. Salvio de Figueiredo Teixeira. Sdo PaBkraiva, 1996. Pag.
339-40; Nelson Nery JAtualidades sobre o processo civil. A reforma daligé de Processo Civil brasileiro
de 1994 e de 19922 ed. Sao Paulo: RT, 1996. Pag. 109-110; LuidriBoes Wambier. A nova audiéncia
preliminar (art. 331 do CPClrevista de processwol. 80. Pag. 31 e 35.



demandante; demais fatos, para o demandado) nenbasema técnica adotada no artigo 6°,
inciso VIII, do CDC, pelo qual cabe ao juiz, ap@sificar a verossimilhanca da alegagéo ou a

hipossuficiéncia do consumidor, inverter o 6nupwva.

Ambos os sistemas ndo tutelam adequadamente o Wwé&tictg coletivo. A
distribuicdo do 6nus da prova conformpasicdo da parte em juizoquanto &spécie do fato
do artigo 333 do CPC esta muito mais preocupada &odecisdo judicial — alias, com
qualquer decisédo (ja que se vedaon liquet art. 126/CPC) — do que comuwelado direito
lesado ou ameacado de les&o. Assim, se 0 demant@Emt@emonstrou o fato constitutivo,
julga-se improcedente o pedido e, ao contrario, demandado ndo conseguiu provar os fatos
extintivos, impeditivos ou modificativos, julga-sgtegralmente procedente o pedido, sem
qualquer consideracdo comddiculdade ou aimpossibilidadeda parte ou do fato serem
demonstrados em juizo. Esta distribuigiiabolica do énus da prova, por si sé, poderia
inviabilizar a tutela dos direitos lesados ou aradas.

Para romper com esta logica perversa, o CDC conpexderes ao juiz para, ao
considerar o caso concreto, pudesse, dentro dt&iasi legais (da verossimilhanca da
alegacao ou da hipossuficiéncia do consumidorgriey o 6nus da prova.

Com o escopo de se buscar a mais efetiva tutetalicional do direito lesado
ou ameacado de lesdo, no Cbédigo Modelo, o 6nusrala pncumbe a parte quietiver
conhecimentos técnicos ou informacgdes especiichie os fatos, omaior facilidade na sua
demonstracaonao requerendo qualquer decisao judicial de s&gedo 6nus da prova.

Assim, afacilicitacdo da provgara a tutela do bem juridico coletivo se da por
forca da lei ¢pe legi$, ndo exigindo a prévia apreciagdo do magistrage (udici3 de
critérios pré-estabelecidos derersdodo onus probandicomo se da no artigo 6°, inc. VIII,
do CDC (verossimilhanca da alegacdo ou hipossuofi@édo consumidor), bem como néao

restringe esta técnica processual as relacéesndero.

Com efeito, ndo h& na distribuicdo dindmica do Gluprova umanversaq
porque so se poderia falar em inversdo caso ofosee estabelecido prévia e abstratamente.
N&o € o que acontece com a técnica da distribulgéonica que se da reaso concretoO

magistrado continua sendogestor da provaagora conpoderesainda maiores, porquanto,



ao invés de partir do modelo classico (art. 333/Cpata inverter anus probandiart. 6°,
inc. VIII, CDC), cabe verificar, no caso concretpyem estd em melhores condi¢cdes de

produzir a prova e, destarte, distribuir este @anige as partes.

Desta forma, o Codigo Modelo revoluciona o trataimeda prova, uma vez
que rompe com prévia e abstratadistribuicdo do 6nus da prova, ignorando, por cetopla

questao dposicéo da parte em juizndaespécie do fato controvertido

Assim, o Cadigo reforca genso comune asméaximas da experiénciao
reconhecer que quem deve provar é quem estdahores condicbede demonstrar o fato
controvertido, evitando que uma das partes se miaat@erte na relacdo processual porque a

dificuldade da prova a beneficta

Portanto, a distribuicdo do 6nus (ou da carga) devagpse da de forma
dindmica posto que ndo esta atrelada a pressupostos predbstratos, desprezando regras
estaticas, para considerar a dinamica — faticagl@ica e normativa — presente no caso

concreto, a ser explorada pelos operadores jusdintérpretesy.

A facilidade da demonstracdo da prova, em razasedemgumentos de ordem

técnica, promove, adequadamentas@omiaentre as partes (art. 125, inc. I, CPC), bem

% Cfr. Michele Taruffo. Senso comune, esperienzei@nsa nel ragionamento del giudice. Sui confini. Scritti
sulla giustizia civile Bolonha: Il Mulino, 2002. Pag. 121-155.

" A distribuicdo dinamica do 6nus da prova, no ttiréirasileiro, tem sido acolhida pela jurisprudaneipela
doutrina em matéria de responsabilidade civil dalio@ e com relagdo aos contratos bancarios, apksar
inexisténcia de regra expressa. Neste sentido, malecionar os seguintes precedentes jurisprudendjai
“Responsabilidade civil. Médico. Clinica. Culpa.d®a. 1. Nao viola regra sobre a prova o acorddo,clém

de aceitar implicitamente o principio da carga diméa da prova, examina o conjunto probatério e ¢oingela
comprovacédo da culpa dos réus. 2. Legitimidade ipasga clinica, inicialmente procurada pelo pacien8.
Juntada de textos cientificos determinada de ofieio juiz. Regularidade. 4. Responsabilizacdolddoa e do
médico que atendeu o paciente submetido a uma ¢fereirirgica da qual resulto a seccdo da medula. 5
Inexisténcia de ofensa a lei e divergéncia ndo destnada. Recurso especial ndo conhecid8TJ - REsp.
69.309-SC — 42 T. — Rel. Ruy Rosado de Aguiar 38j06.1996 — pub. DJU 26.06.1996, pag. 29.6888); ii
“Negdcio juridico bancério. Agdo de revisdo de aamd. Juntada dos contratos celebrados entre agegsar
Onus da prova. Distribuicdo dinamica da carga prtbé. Deixando, o autor, de trazer aos autos otcato
objeto da acéo revisional, e postulando seja deigadp a instituicdo financeira o forneca, pode, ecigor,
assim ordenar, distribuindo o énus da prova de madadabilizar o exame do pedido. Aplicabilidadie,casu

da teoria da carga probatéria dindmica, segundo walgha de se atribuir o 6nus da prova aquele que se
encontre no controle dos meios de prova e, por is@smo, em melhores condicdes de alcanca-la ao
destinatario da prova”(TJ/RS — Al 70011691219 - 72 Camara Civel — rels.mrge Luis Dall’Agnol — |.
20.05.2005). Na doutrina patria, conferir, entréraai Antonio Janyr Dall’Agnol Junior. Distribuicabnamica
dos 6nus probatériosRevista juridica vol. 280, fevereiro/2001, pag. 5-20; Hildegardgdessell Giostri.
Responsabilidade médic&uritiba: Jurua, 2002. Pag. 188-196; Miguel Kfadeto. Culpa médica e 6nus da
prova Sao Paulo: RT, 2002. Pag. 137-157.



como ressalta o principio dalidariedade presente, no sistema processual, no dever dos
litigantes contribuirem com descoberta da verdad@rts. 14, inc. I, e 339 do CPC), na
propria exigéncia détigancia de boa-fép. ex., arts. 17, 129 e 273, inc. Il, do CPC)oe n
dever de prevenir ou reprimir atos contrarios aidigde da justica (arts. 125, inc. Ill, e 600
do CPC).

Alids, esta preocupacdo comcalaboracdoprocessual, deve estar presente
durante todo o processo, ndo devendo ser utiligaiamagistrado, somente na fase decisoria
(arts. 130 e 263 do CPC). Quer com isto eviacisbes surpresagjue contrariam as
garantias constitucionais da ampla defesa e daadbtdrio, forcando com que o juiz se
preocupe com a distribuicdo carga probatoria airpdst defesa do demandado. Logo, a
organizacdo da atividade probatérigquais sdo os fatos controvertidos, a quem cabe
demonstrar tais fatos e quais os meios probat&eodo utilizados) deve ser realizada na
audiéncia preliminararts. 331/CPC e art. 11 do Céd. Mod.) ou, na sisércia, endecisao
ordinatodria (“saneadora”), anterior a fase instrutéria. Serragrande equivoco introduzir a
distribuicdo dinamica da carga probatodria, com bas@rincipio da solidariedade, mas, tal
como faz grande parte da doutrina brasileira eacésl a inversdo do 6nus da prova do artigo
6°, inc. VIII, do CDC, percebé-lo como writério de julgamentpa ser considerado pelo juiz
somente no momento de sentenciar. Neste casofrébuldo deixaria de ser solidaria na
medida em que daria ensejodexisdes surpresaa facilidade na producéo da prova deve ser
reconhecida antes da decisédo para que a partedangerzha amplas condi¢cdes de provar 0s
fatos controvertidos, evitando que, a pretextoudeldar o bem juridico coletivo, retirem-se
todas as oportunidades de defesa.

A distribuicdo dindmica da carga probatéria ndocedsarbitraria nem servir
paraprejulgar a causarepassando a dificuldade do demandante para argiEdo, quando
este ndo estd em melhores condi¢cbes de provilreladedo magistrado deve ser atrelada
sempre aresponsabilidade Logo, a decisdo, que distribui a carga da praeye ser
motivada, levando em consideracdo fatores cultusosiais e econdémicos, bem como

principios e valores contemporaneos. Percebe-$&, quoe a distribuicdo dindmica dmus



probandiamplia os poderes do juiz, tornando-o imérprete ativoe criativo, um problem
solvere policy-maker além de assumir, freqiientemente, o papel dewsmaker®.

A carga (ou o 6nus) da prova, assim distribuida, qumsolidar umavisao
amplamente solidaristdo onus probandisupera a visao individualista (e patrimonialista) d
processo civil classico e, destarte, permite tacih tutela judicial dos bens coletivos.

Consequentemente, evita-se que, por ser muitoildféca o demandante
demonstrar a licitude ou a néo lesividade do cotapmnto do demandadamdior
dificuldade na producdo da proyamantenha-se a situacdo como estatys quyp em
prejuizo da protecdo dos direitos difusos, colstien individuais homogéneos, sem que
retirar do suposto causador da ilicitude ou dosoglaas amplas oportunidades de provar o

contréario.

i) O Codigo Modelo inova ao se referir @asto da provaafirmando que,
quando o 6nus da prova néo puder ser cumpridaagées de ordem econémica ou técnica,
0 juiz podera requisitar periciaseatidade publicacujo objetivo estiver ligado a matéria em
debate, condenando-se o demandado sucumbentenalooise. Todavia, se assim mesmo a
prova ndo puder ser obtida, o juiz poderd ordensmaarealizacdo, a cargo do Fundo de
Direitos Difusos e IndividuaislomogéneasO objetivo desta regra € incentivar a propositura
das demandas coletivas pela propria sociedade owil por pessoas fisicas, com

representatividade adequada, mas com situacaaéimarprecaria.

Infelizmente, o Anteprojeto de Coddigo de Processuetivo (a seguir
analisado) néao reproduziu esta regra, se limitaladonicamente, a afirmar que o juiz podera

determinar provas de oficio (art. 11, par. 3°). thlegonto, o Anteprojeto precisa ser

% «Come sul piano dell'interpretazione e applicaziome diritto il giudice assume un ruolo sempre pigativo
dei problem-solvere dipolicy-maker e sempre piu spessolaliv-maker, cosi sul piano extragiuridico egli non
puo che definirsi comimterprete attivodella cultura, della conscienza sociale, dei prpi@ dei valori del suo
tempo. Naturalmente cid non significa recepire apiprecostituite, ma analizzare problemi, compiscelte,
acquisire e metabolizzare conoscenze spesso ineedemplesse, verificar criticamente il fondameatda
validita epistemica delle nozioni e dei criteri giudizio forniti dall’esperienza e del senso comuRer essere
un buon interpreteil giudice deve dunque essere consapevole dediarfrentazione e della variabilita delle
coordinate conoscitive e valutative che ormai sbmatti dominanti della societa attuale. La suatd@ssenziale
non deve essere uma passiva ortodossia culturala,swpina accettazione di cid che viene ‘dal dirfudel
mono conchiuso del diritto, ma I' assunzione dipmssabilita per 1&é proprie scelte nella consapexate che
nulla e dato pita priori, e che anche la conoscenza del mondo ¢ il risutfatin processo di apprendimento e



aperfeicoado, sob pena de se perder a oportunidiadeéio séestimulara propositura das
acoes coletivas por representantes adequados @alaabe civil organizada, mas também
destinar recursos financeiros para viabilizar alpcdo das provas imprescindiveis a tutela do

bem juridico coletivo, inibindo o ilicito e/ou rapado os danos.

iii) O Cddigo Modelo também inova quanto a admidisibde dasprova
estatisticaou por amostragemquando a prova direta for custosa ou de difigiiropossivel
producao. Por exemplo, seria dificil ou extremamadditicil recolher todos os medicamentos
proscritos, de determinado fabricante, colocadosneocado, para se demonstrar que sao
nocivos a vida ou a saude (art. 18, par. 6°, ihcCDC), devendo se fazer prova por

amostragem.

i) Incentivo financeiro ao ajuizamento da ag&do coketipara estimular o
acesso a justica coletiva, quando o legitimadopiessoa fisica, sindicato ou associacao,
disseminando esta cultura processual, o juiz padeus uma gratificacdo financeira ao
representante e ao interveniente, cuja atuacaeoefevante na conducdo e éxito da acao

coletiva (art. 15, par. 2°).

Para isto, o magistrado deve levar em consideraggmarticipacdo do
legitimado na descoberta do ilicito e na resolu@aonflito, a suadequada atuacgaeentre

outros fatores que demonstrem a utilidade da sti@ipacéo e a sua conduta exemplar

J) Acgbes coletivas passivaso Codigo Modelo inova ao prever,
expressament®, a possibilidade de se ajuizar acdes coletivas, gae se elimine umstado
de incertezaquanto ao descumprimento de interesses transiu@iid e individuais

homogéneos, por parte de uma classe.

di interpretazione incerto, faticoso, complicatorai veramente esaurito{Michele Taruffo. Senso comune,
esperienza e scienza nel ragionamento del giu@itePag. 154).

% Cfr. Antdnio Gidi. Op. Cit. Pag. 204.

190 aAda Pellegrini Grinover afirma que a referida a#iesta prevista em nosso ordenamento juridiaofqooa

dos artigos 5°, par. 2°, da LACP, 83 e 97 do CDfL. &cdes coletivas para a tutela do ambiente e dos
consumidores — a Lei 7.347, de 24.07.1%8&vista de Processwol. 44. Pag 117.



Com efeito, a acdo ndo é proposta pela classeemdace defd, que passa a
figurar no polo passivo da relacdo processual.sitahcdo decorre da chamadiefendant

class actiordo direito norte-americano (rule 23 das Federaé&af Civil Procedure).

Sao exemplos de agbes civis publicas passivasajlizada em face de uma
associacdo de moradores de bairro que decidissequddr o acesso de automéveis a
determinadas ruas; ii) a ajuizada, pelo Ministéhilico, em face das torcidas organizadas,
visando impedir o ingresso nos estadios de futalpl proposta, em face da Ordem dos
Advogados do Brasil ou outra autarquia federal espntativa de classe, por distribuir
adesivos ofensivos a outras categorias profissUfiaiv) a intentada em face de uma
associacdo de pescadores a fim de evitar a pesdatfria ou a pesca em determinado

periodo de reproducao das espécies.

A partir do reconhecimento da acgéo coletiva pas®wa algumas situacoes,
quando se possa vislumbrar conexdo com a acadpgairau com o fundamento da defesa
(art. 315/CPC), é possivel até admrgconvencacem acao coletiva. Por exemplo, se uma
determinada empresa de planos de saude ajuizacalgiiva passiva em face do IDEC
(representante dos consumidores), visando a deélade licitude de determinada clausula
padréo, poderia a associacao-demandada, em pexidovencional, objetivar a declaracao
de nulidade da referida claustifa

O Cddigo-Tipo afirma que tais demandas podem sgrgstas em face de uma
coletividade organizada ou que tenha representatguado. Em principio, poder-se-ia
excluir do polo passivo o Ministério Publico e asrahis legitimados ativos, devendo aquele
atuar comacustos legisContudo, ao mencionar que “podem” e nédo “deveen’psopostas,
em face daqueles legitimados, resta davida sernaideo-legitimados ativos podem também

figurar no pdlo passivo.

De qualquer modo, a coisa julgada passiva, trataedde interesses difusos,
seraerga omnegsatingindo os membros do grupo, categoria ou €lgasgue a decisao versa

sobre bens juridicos de naturéadivisivel

191 Cfr. Exposicédo de Motivos do Projeto de Cédigo Elodle Processos Coletivos para Ibero-América.
192 cfr. Ada Pellegrini Grinover. Agées coletivas lbekmericanas: novas questdes sobre a legitimagicoisa
julgada.Revista forensevol. 98, n. 361, maio-junho/2002, pag. 6.



Todavia, cuidando-se de interesses individuais lgémeos, de natureza
divisivel, embora a coisa julgada sej@a omnesos membros do grupo, categoria ou classe

nao ficam vinculados, podendo ajuizar aces indaigl (art. 37).

Preserva-se, destarte, a regra que somente a gefagaravela tutela dos
direitos individuais homogéneos vinculam os membli@slasse (arts. 33, par. 2° e 103, inc.
[ll, CDC).

Assim, no ultimo exemplo citado, se for julgadagedente a acdo ajuizada
pela empresa de plano de saulde, declarando adéicila clausula, nada impede que o
consumidor, individualmente, demande no sentidesa&fea clausula abusiva, posto que a

autoridade da coisa julgada nao Ihe atfihe

Por outro lado, a sentenca de improcedéncia daaggéada pela empresa de
plano de salude e de procedéncia da reconvencaar@ieto ilegal a clausula), por ser

favoravel aos individuos, beneficia-los-a, inibiradpropositura de futuras acées individuais.

[) Coisa julgada o Cédigo Modelo, a exemplo do artigo 471, inadd, CPC,
prevé que, nas relacdes juridicas continuativaspBeevier modificacées no estado de fato ou

de direito, a parte pode pedir a revisdo do quanftituido pela sentenca (art. 34).

Assim, tratando-se, por exemplo, de uma situagépotlacdo ambiental em
razdo de acidente nuclear ou de venda de remédivon@a saude cujos efeitos sejam
conhecidos ap0s o transito em julgado da decidéeyadas as circunstancias faticas pelo
agravamentmu peladiminuicdodos efeitos deletérios na qualidade de vida dalpg@a ou
aos consumidores atingidos, é possivel modificasomadenacdo para incluir os demais

prejuizos causados.

Tais decisbes, portanto, estdo gravadas com auldarebus sic stantibys
admitindo, mesmo apOs o transito em julgado, queandemanda seja proposta para,
comprovados fatos novos (p.ex., agravamento oundigéo das consequéncias do ilicito),

que alteram o conteudo decisium possibilitar a revisao do julgado.

193 Cfr. Pedro Lenzaleoria geral da ag&o civil public®22 ed. Sdo Paulo: RT, 2005. Pag. 211.



m) Prioridade no processament@uando haja manifesto interesse social,
evidenciado pela dimenséo do dano ou pela relead@icbem juridico protegido, o juiz deve

dar prioridade no processamento da acao coletival@.

Muitas vezes a resolucdo de uma acéo coletiva matesentar a solugéo do
problema de centenas ou milhares de pessoas, gjtemm o julgamento deste processo, que

outros surjam para resolver a mesma problematica.

Tal regra visa concretizar o principio da econopriacessual. Além disto,
guando o bem juridico é de grande relevancia (p.iexrobidade administrativa cometida
pelo prefeito municipal), a solucéo prioritaria @@ao coletiva visa dar resposta célere ao

problema social, dando maior credibilidade a jastic

5.2. Anteprojeto de Codigo Brasileiro de Processd@oletivos

O Codigo Modelo foi transformado, sob orientacaes drofessores Ada
Pellegrini Grinover e Kazuo Watanabe e auxilio @essalunos de péds-graduacdo na
Universidade de Sao Paulo, em Anteprojeto de Codig®rocesso Coletivo, que, baseados
em institutos como o da legitimacdo, competénadepes e deveres do juiz e do Ministério
Pudblico, conexdao, litispendéncia, coisa julgadatgmde a concretizacdo de ulegislacéo
propria para o processo coletivo, unificando as regrasg civil publica, mandado de

seguranca coletivo, mandado de injunc&o coletizgdes popularé?.

O Anteprojeto, datado de janeiro de 2005, estautesddo em 7 (sete)

Capitulos: | — Das ac¢0des coletivas; Il — Da ac&d piblica (Secéao | — Disposicdes gerais;
Secdo Il — Da acgdo civil publica para a defesa mteresses ou direitos individuais
homogéneos); Ill — Da acéo coletiva passiva; IVe-randado de seguranga coletivo; V —

Do mandado de injuncéo coletivo; VI — A¢cdes PomdaK Il — Disposicdes Finais.

O Anteprojeto, se aprovado, resultara resogacdoda Lei de Acdo Civil
Plblica (Lei 7.347/85), do Titulo Ill do Cdédigo defesa do Consumidor (Da defesa do

1% 1dem. P4g. 211.
195 cfr. Ada Pellegrini Grinover. Rumo a um Cédigo Skeiro de Processos Coletivos. Igéo civil pablica
apos 20 anos: efetividade e desafiésord. Edis Milaré. Sdo Paulo: RT, 2005. Pag16.3-



consumidor em juizo), além de outras regras praeesprevistas no Estatuto da Crianca e do
Adolescente e nas Leis 4.717/65, 7.853/89, 9.404/80.741/2003.

Em complementacdo ao item anterior, vale ressalkaseguintes inovacdes

previstas nesse Anteprojeto, especialmente emaek@cao civil pablica:

i) Comunicacao sobre processos repetitivagdiciona o Anteprojeto que se 0
juiz tiver conhecimento da existéncia de diversoxssos individuais correndo contra o
mesmo demandado, com idéntico fundamento, notificaMinistério Publico e os outros

representantes adequados.

Caso o promotor de justica ndo promova a acdoiealein prazo de 90
(noventa) dias, o magistrado fard remessa de pégasprocessos individuais para o
Procurador-Geral que ajuizar4 a acdo coletiva,gdash outro promotor para fazé-lo ou

insistir4, motivadamente, na ndo apresentacaomartta, informando o juiz (art. 8°).

Adota, mutatis mutandiso disposto no artigo 28 do Cdodigo de ProcessalPen
em relacdo ao controle dos atos do promotor ded@ugpelo juiz, em relagdo ao inquérito

policial.

Em casos duvidosos, como ndo houve investigacdeBmprares pelo
Ministério Publico, parece razoavel entender gotgsada propositura da acéo, seja possivel a
proceder a realizagdo de inquérito civil, para sgeolham outros e melhores elementos de

prova.

Nesta hipotese, além do controle anterior do nragisf serd necessario
proceder ao arquivamento do inquérito civil, cagende ministerial ndo esteja convencido da

propositura da acao coletiva.

Impor pura e simplesmente a atuacdo do Ministénbli€ representaria
violagdo do principio dandependéncia funcionakconhecido no artigo 127, par. 1°, da CF.
Logo, ndo hébrigatoriedade absolutaa propositura da acao civil publica ou, nas pakavr

de Hugo Nigro Mazzilli, deve prevaleceohbrigatoriedade temperadau seja, o Ministério



Publico tem o dever de agir quando identifica atape de atuacaqéta causy mas tem a
liberdade para apreciar seorre hipétesem que sua acéo se torna obrigat8tia

i) Motivacdo da sentencana sentenca de improcedéncia, devera o juiz
explicitar se rejeita a demanda posuficiéncia de provagart. 12, par. un.). Isto tera
implicacdo nos efeitos da coisa julgada matesatyndum eventum probationisicando

clara a possibilidade de renovacdo da mesma agadonedhores provas.

No entanto, a incidéncia desta hipétese sera réaupbis, caso aprovado o
controle darepresentatividade adequadaos moldes propostos pelo Anteprojeto, havera um

rigor, ainda maior, quanto a atuacdo do demanaenpEocesso.

iii) Coisa julgadao Anteprojeto inova em trés pontos essenciais:

a) Fixa oprazo decadenciatle dois anos, da descoberta da prova nova, para
que qualquer legitimado, ainda que pelo mesmo fued#, desconstitua a sentenca que

julgou improcedente a agao coletiva por falta dwas (art. 13, par. 1°).

Este dispositivo altera a tradicional disciplina alzio resciséria, prevista no
artigo 495 do CPC, pelo qual o direito a sua pripes se extingue em 2 (dois) anos,
contados do transito em julgatfd Contudo, passado dois anos da descoberta da pooaa n
sem gue seja a demanda ajuizada, a autoridadeiska jutgada se torna, definitivamente,
imutavel, mesmo ndo tendo sido reconhecida, pelas@t® intempestivamente ou nao

impugnada, a protecao do bem juridico coletivo.

A tentativa desta alteragdo é conter o fenbmentredativizacdo” da coisa
julgada material em prol da seguranca juridica. Modifica, portaotdisposto nos artigos 16
da LACP e 103 do CDC, pelo qual, na hipoteseadisa julgada secundum eventum l{f®r
insuficiéncia de provas), a mesma ac¢ao coletiva) novas provaspode ser ajuizada

gualquer tempo

19 Cfr. A defesa dos interesses difusos em juizo: meioeaebiconsumidor e outros interesses difusos e
coletivos 132 ed. S&o Paulo: Saraiva, 2001. Pag. 78.

197 No mesmo sentido, com o intuito de evitar a “relzacdo” da coisa julgada material, é a propostaasé
Carlos Barbosa Moreira. Cfr. Consideracdes solmgamada “relativizac@o” da coisa julgada mate@G#&nesis
Revista de Direito Processual Civilol. 34, outubro-dezembro/2004, pag. 742-3.



O Codigo Modelo prop6e umaolucdo intermediariaentre a seguranca
juridica, elemento essencial do Estado de Direita,justica material. Dois anos, contados a
partir do conhecimento daova prova € um prazo mais que razoavel para quardgos
fatos sejam melhores esclarecidos e, destarte, o berdicricoletivo seja tutelado

adequadament&®

b) Na tutela dos interesses individuais homogénaosentenca coletiva de
improcedéncia do pedido, ndo impedira o ajuizamdatacdes individuais, salvo, adiciona o
Anteprojeto, se a referida demanda tiver sido afiazporsindicatona condi¢céo de substituto

processual da categoria (art. 13, par. 2°).

Tal modificagdo da maior forca aos sindicatos déepe dar efetividade aos
artigos 5° XXl {as entidades associativas, quando expressamenterizadas, tém
legitimidade para representar seus filiados judicia extrajudicialmente) e 8°, inciso lll,
da CF fao sindicato cabe a defesa dos direitos e integssesoletivos ou individuais da

categoria, inclusive em questdes judicigis”

Porém, o sindicato ndo pode defender qualqueresgerindividual homogéneo
de seu associado, mas, por forca do artigo 8°/linda CF, somente aqueles direitos ligados
ao trabalho, o que impede, por faltardpresentatividade adequadpor exemplo, que seja

procedida a defesa de um interesse derivado dgicetie consunt®”.

Importa observar, contudo, que, embora o sinditeniba legitimidade ativa
para a propositura de acéo civil publica para &sefde interesse individual homogéneo,

nesta hipotese, a sua atuacdo se da na condicdieprEsentante processua& nao de

18«0 conflito entre a justica e a seguranca juridickeve resolver-se com prevaléncia do direito pasitiv
garantido através de leis e do poder, mesmo quangele seja pelo seu conteldo injusto e inadequsealeo

se a contrariedade da lei positiva a Justica fortalenodo intoleravel, que a lei, enquanto ‘direibjusto’, deva
ceder a Justica” (Arthur Kaufmann.Filosofia do direito Trad. de Anténio Ulisses Cortés. Lisboa: Caluste
Gulbenkian, 2004. Pag. 285).

199“Em relacdo aos direitos e interesses derivadosalacdo de consume (CDC, art. 2° c.c. LACP, artll}°
nao haverd interesse juridico por parte dos sintisamuito embora seus membros certamente tambgsamo
ser classificados como consumidores. Ocorre quepaesentatividade prevista no art. 8° da CF/88 tmmo
finalidade a protecdo dos direitos do trabalhadele modo que haveria verdadeiro desvio de finalidade
concebida pelo constituinte, caso admitida a tutidadireitos do consumidor por parte destes ent&sluardo
Appio. Acéo civil pablica no Estado Democrético de Direi@uritiba: Jurua, 2005. P4g. 231).



substituto processuasendo, pois, indispensavel, segundo preceden&Tdpaautorizacédo
do sindicalizadd™.

De qualquer modo, o Anteprojeto confunde repregséotacom substituicao
processual. A improcedéncia da acao coletiva doslicsilizados, representadospelo
sindicato, gera coisa julgada material, impedind@epropositura de acdes individuais.
Aqueles que ndo autorizaram o sindicato a reprédest contudo, tém a possibilidade de

ajuizarem acodes individuais.

Comosubstituto processuab sindicato defende interesse coletivo de todos o
sindicalizados e a decisao, seja de procedéncidada improcedéncia, atingira a totalidade

dos associados que néo poderdo demandar individngdm

Por fim, ainda que o sindicalizado n&o tenha aze&do o sindicato a defender
seu interesse individual homogéneo, a sentencarakegencia, proferida em acéo civil
publica ajuizada por sindicato autorizado por autsindicalizados, pode |he beneficiar
porque tal decisdo faz coisa julgagtga omnesnao impedindo as liquidacdes e as execugoes
individuais (art. 33 do Anteprojeto).

¢) Nos moldes do artigo 104 do CDC, o Anteprojdioma que a propositura
de demandas em defesa de interesses difusos dvamledo impede o ajuizamento de acbes
de indenizagcao por danos pessoalmente sofridagpjais serédo liquidados e executados (art.
28).

N&o ha litispendéncia entre a acao coletiva e @ithehl, ainda que tenham o
mesmo pedido e causa de pedir, ndo se retirandioeto subjetivoda pessoa lesada e,
consequentemente, a sua legitimidade ativa e senesse de agir.

10 “processo civil. Agdo civil publica. Legitimidadetiea. Sindicato. 1. Nas acdes civis pUblicas pode o
sindicato funcionar como substituto processual mmae representante de seus sindicalizados. 2. Como
substituto processual ndo precisa de autorizacdas minteresse defendido ndo pode ser sé do siixiida,

mas também da propria entidade, se conectado fanteresse dela com o daquele. 3. Na hip6tese de
representacao, ha necessidade da autorizacéo dhicsiizado, porque o interesse defendido é unicaenseu,
sem conexdo alguma com o interesse da entidad&d dutorizacdo, seguindo posicdo jurisprudencial
majoritaria, pode ser considerada como formalizgdda juntada da ata de reunido do sindicato, ondestem

0s nomes dos presenteSTJ — REsp. 228.507-PR — 22 T. — rel. Mina. Eli@admon — j. 16.10.2001 — pub.
DJU 05.05.2004, pag. 125).



N&o obstante o Anteprojeto tenha sido omisso emcdiel aos interesses
individuais homogéneos, a auséncia de litispendéaci relagdo a demanda individual que

verse sobre danos pessoalmente sofridos tambénpse-t

Caso o demandante individual, ndo requeira express® a suspensao da sua
acao individual, até trinta dias ap0ds a ciénciajdzamento da acado coletiyaresumea sua
vontade de prosseguir na defesa pessoal de séo,déecluindo a legitimacdo extraordinaria

do ente coletivo.

Conseglentemente, optando pela defesa individualeds direitos, corre o
risco de ndo se beneficiar dos efeitos da coisgaglad quando a acéo coletiva € julgada

procedente.

O Anteprojeto (art. 13, par. 3° e 4°) acrescent ajyossibilidade de defesa
individual dos direitos lesados também se aplicaeatenca penal condenataridqui,
todavia, nenhum risco corre o litigante individuahte lesados, na medida em que ja possui
um o titulo executivo judicial (nos termos do@atb84, inciso Il, do CPC), cabendo-lhe, tdo-
somente, proceder lgguidagédo da sentengaLogo, a ndo ser que pretenda aguardar uma
sentencga genérica mais benéfica no processo algiera, desde ja, liquidar e executar o

seu crédito.

iv) Juizados especializadoalém de consignar que as acdes coletivas, sempre
gue possivel serdo processadas e julgadas em pspesializados (art. 18), tal como faz o
Caodigo Modelo (art. 40), fixa o prazo de 180 (ceatwmitenta) dias para a Unido criar e
instalar 6rgdos especializados, em primeira e skgumstancia, para 0 processamento e
julgamento das agfes coletivas, exortando tambéasiaglos a cria-los, mas sem determinar

um prazo especifico.

A tendéncia hoje sentida, mesmo nos Tribunaisegpacializacaalos 6rgaos
jurisdicionais. Acomplexidade do direité tamanha que selii@umanoexigir que o juiz fosse
um Hércules, na irbnica expressdo de Ronald Dwbrkirom capacidade, sabedoria,

11 Cfr. Luiz Guilherme Marinoni e Sérgio Cruz Arenhavlanual do processo de conhecimerd ed. S&do
Paulo: RT, 2003. Pag. 790.
12 cfr. Levando os direitos a séridrad. de Nelson Boeira. Sdo Paulo: Martins For@82. Pag. 165 e 203.



paciéncia e sagacidade sobre-humanas para julgaaiasvariadas matérias (direito penal,

civil, ambiental, consumidor, tributario, previdé&mrio, empresarial etc).

A questdo mais dificil ser4, como sempre, a voniaal&ica e orcamentaria
para fazer valer o texto da lei. O problema brasileertamente, ndo é a auséncia de boas
leis, mas a falta defetividade N&o basta boas intencfes e nenhum resultadoqrati

V) Representatividade adequadecrescenta que o Ministério Publico também
se sujeitara ao seu crivo, devendo o juiz anatisanto a ele, somente, se ha coincidéncia
entre os interesses dos membros do grupo, categorkasse e o0 objeto da demanda (art. 20,

par. 2°).

O Ministério Publico, apesar de ser um 6rgao fonmealte do Estado, deve ser
considerado umanstituicdo social porque tém se notabilizado na defesa de inteyedse
sociedade. Foi do fortalecimento da sociedade givél nasceu a necessidade de se impor ao
Ministério Publico um perfil mais atuante na defeks interesses sociais e dos valores
democréticos, tornandoparquetum verdadeira@anal de comunica¢dentre a populacao que
vive a margem dos processos politicos e econdreicoBoder Judiciario.

A representatividadeadequadado Ministério Publico decorre da propria
Constituicao Federal (arts. 127gput e 129, inc. lll) e das leis que o regem (Lei @iga
Nacional do Ministério Publico — Lei 8.625/93 — asdLeis Organicas dos Ministérios
Publicos Estaduais e Federal). Dai porque se assay#e, a0 menos no sistema vigente, ha
presuncéo (constitucional e legalpsolutada representatividade adequadi#o Ministério
Publicd™.

Com o intuito de evitalemandas abusivapor parte de agentes ministeriais, 0
Anteprojeto teve a preocupacdo de submeter o Mumst Publico ao crivo da

representatividade adequada

De qualquer modo, o referido dispositivo deve s&rpretado a luz do artigo

127,caput da CF, pois é razoavel temer que em um paistosplie graves descumprimentos



de direitos fundamentais a atuacdo competente daistdiio Publico possa a causar
dissabores a certa camada social que, alimentddacpgupcao ou pelo capitalismo sem
limites, promove, neste pais, um dos mais elevadass de desigualdade sécio-econdmica

do mundo.

O sentido das reformas deve ser o de ampliar ac@ugsponsaveldo
Ministério Publico, porque a restriciwconstitucionalde seus poderes implica, diretamente,

na diminuicdo da esperanca de mudanca da populacéo.

Como a falta de representatividade adequada nawetra a extingdo do
processo, sem antes se notificar outro legitimad mpto a continuacédo do feito, a decisao
judicial que limitar a atuacdo do Ministério Publicomo demandante, para se legitimar,
deve ser motivada, indicando quem estd em mellvoredicdes de proteger o bem juridico
coletivo. E, neste caso, mesmo ndo sendo autoer&aho Ministério Publico atuar,
obrigatoriamente, comoustos legissendo assegurados os poderes que lhe sédo letalmen
inerentes (art. 83/CPC).

vi) Legitimacdo ativa (art. 21): o Anteprojeto explicita quatro pontos

importantes:

a) que as pessoas fisicas somente podem procatidesa de interesses ou

direitos difusos;

Este dispositivo esta, ndo s6 estd em consonamgisoadisposto no artigo 5°,
inciso LXXIIl, da CF que permite que a acao popuska utilizada para a defesa de direitos
difusos, mas amplia os instrumentos colados a siisgo dos cidadaos, porque a acao civil
publica ndo se restringe a anulacéo do ato lesaveventual reparacéo do dano.

Contudo, ndo se pode olvidar que a experiéncia gd@ @opular ndo foi
suficiente para criar uma expressodtura processuaha defesa dos interesses difusos. Isto
se explica na medida em que o individuo, isoladémenesmo indignado e injusticado,

pouca forca tem para enfrentar os detentores doer@® politicos-econdmicos. Com

113 cfr. Alvaro Luiz Valery Mirra. Agéo civil pablicam defesa do meio ambiente: a representacdo adedaad



justificado receio de sofrer retaliacdes, frequenete, aceita a situacao injusta, sentindo-se
impotente para transformar o mundo em queVive

Dai a necessidade de hawestituicbesfortes, como os sindicatos atuantes,
organizacfes ndo governamentais idéneas, partmldgps sérios e 0 Ministério Publico, a
fim de que os sentimentos de impoténcia e de @wab se voltem contra a sociedade, pela

forma da violéncia ou mesmo da indiferenca.

As pessoas fisicas podem se valer do processavopl&io somente, para a

defesa de direitodifusos Neste caso, o direito-objeto da tutelmdivisivel porque néo é
viavel uma forma diferenciada de gozo ou utiliza@g@ex., a aspiracao geral a um “ambiente
nao contaminado”). Assim, o interesse dos membmscaletividade équantitativa e
qualitativamenteigual, na medida em que o bem coletivo éapepriacdo exclusiva nao
pode ser atribuido a uns mais que aos otiftd® direito a0 meio ambiente ecologicamente
equilibrado, por exemplo, decorre de blem de uso comum do pofast. 225,caput CF),
sendo considerado um direito fundamental, de texcgeracdo” (que se insere entre 0s
“direitos de solidariedade” ou “direitos dos povR<E que, por pertencer igualmente a todas

as pessoas, nao deve seonopoliode ninguém — nem mesmo do Estado - buscar a sua

entes intermediarios legitimados para a causaP@g. 46 e 51.

114 Nesse sentido, Fernando Grella Viera escreve smledo popular‘embora representativa de inegavel
avanco, revelou-se insuficiente pela natural e natéonstatacdo de que, salvo raras excegdes, édparais
penoso ao cidaddo, seja do ponto de vista financsija sob o &ngulo meramente moral, suportar iyusae a
pressdo que decorrem para aquele que é autor de agfular tendo por objeto, evidentemente, situsgoe
graves e de repercussdo que envolvem altos inegegmliticos e econdmicos”(Agao civil publica de
improbidade — foro privilegiado e crime de respdilgdade. Cit. Pag. 174Por outro lado, José Emmanuel
Burle Filho compara a ac¢édo civil publica por impdale administrativa com a acdo popular, argumeotaue

a aplicacdalesordenada abusivados institutos legais contribuem para o seu desorédls acBes populares
teriam caido no descrédito, porque, em diversaages, a defesa do povo ou do patriménio publenas
mascara a perseguicdo de ordem politica, a buspeod®cado pessoa de seu autor ou reflete o sezaliadio.

O demandante sabe que, em razédo das repercussdasaqgéo popular recebe na imprensa, 0 seu ajuitame
causa, por si so, lesdo a imagem pessoal, familfancional do demandado que, mesmo com a impracedé
do pedido, ndo sdo reparadas, pois este fato m&beaelestaque equivalente ao do ajuizamento da @géo
referido autor teme, portanto, que a acéo civillipabpor improbidade administrativa siga 0 mesmmioho
dessas acOes populares e sustenta que o que Kasaeteimprobidade ndo é a mera ilegalidade, mas a
ilegalidadequalificada pela desonestidad€omo as sang¢des da improbidade g@vissimadart. 37, par. 40,
da CF), haveria violagdo dsubstantive due process of léslesrespeito a proporcionalidade e a razoabilidade)
se a simples culpa caracterizasse 0 ato de im@dbidConclui que somente 0s atos revestidomdde e,
portanto,dolososqualificam a desonestidade (improbidade). Assitheao Judiciaricndeferira peticao inicial,
com base no artigo 17, par. 8o., da Lei 8.429/9® (exige que a exordial contenimalicios suficientes da
existénciado ato de improbidade), quando a acao civil pulflicaajuizada sem a prova da ma-fé ou do dolo
(especialmente nas hip6teses do art. 11 da Leingeobidade Administrativa), sob pena da caractefiaado
uso abusive da aca&fr. Acao civil publica e a tutela da probidadkninistrativa. In:Acao civil publica apés
20 anos: efetividade e desafi@oord. Edis Milaré. Sdo Paulo: RT, 2005. Pag-29%.

15 Cfr. Arruda Alvim. Op. Cit. P4ag. 80-1.



protecdo. Portanto, qualquer pessoa poderia, greknos requisitos deepresentatividade
adequada em nome de toda a coletividade, ajuizar a acéib miblica para a defesa do

direito difuso.

Desta forma, pretende-se aumentar o nimero de gmdsgitimadas para
provocar o Poder Judiciario, na tentativa de metiioteger osnteresses difusof\umenta-
se, com isto, participacaodos cidadaos, por intermédio do processo, na gdstiassuntos

importantes para o bem estar social.

b) que o Ministério Publico tem legitimidade paradefesa dos interesses

individuais homogénedade relevante interesse sogial

Cabe ao Ministério Publico, por for¢a do artigo 1@aput da CF a defesa de

interesses sociais e individuais indisponiveis.

A jurisprudéncia brasileira, paulatinamente, vemiiraentando a legitimidade
ativa do Ministério Publico para a tutela de diesrinteresses individuais homogéneos, na
condi¢cdo desubstituto processudlegitimagdo extraordinaria), como se da em relaad
reajuste de prestacdes de planos de sautde ou dalidades escolares

E preciso, contudo, que o Judiciario avance ndatwates direitos individuais
homogéneos para consideiraronstitucionalo paragrafo Unico do artigo 1° da LACP. Em um
pais como o Brasil, que possui uma das maicaegas tributariasdo mundo, fere alevido
processo legal em sentido substantidevendo ser considerado ndo razoaveis, leis que,
legitimando a atuacdo arbitraria do Estado, impeggue a populacdo lesada pela
obcessividade compulsid fisco, ndo tenha instrumentos processuais {(cotadequados
de protecdo. N&o é razoavel, por exemplo, impeatr @s contribuintes se organizem, em
associacbes, para receberem, rapidamente, o quarapaga titulo de empréstimos

compulsérios, com argumentos econémidstrarios que amesquinham a cidadania

118 Cfr., respectivamente: STJ — MS 1045-DF, rel. Mbmmes de Barros e Simula 643/STE Ministério
Puablico tem legitimidade para promover acdo civilbfica cujo fundamento seja a ilegalidade do retgude
mensalidades escolares”

7 para uma anélise prospectiva do Poder Judici@riBrdsil na tutela dos direitos fundamentais, Sergio
Fernando MoroJurisdigdo constitucional e democractado Paulo: RT, 2004.



Por outro lado, nem sempre o Ministério Publicasem melhores condi¢cbes
para ajuizar a acao coletiva.rBpresentatividade adequadaarelevancia social da tutela
coletivadevem ser aplicadas a todos os co-legitimadosgargio civil publica, incluindo o

Ministério Publico.

A representatividade adequadado obstante os critérios sugeridos no Cédigo
Modelo (art. 2°, par. 2°) e reproduzidos no Antggico(art. 20, par. 1°), continua sendo um

conceito juridico indeterminadgue precisa ser, criteriosamente, analisado nocasweto.

Por isto, ndo se pode exclum, priori, a legitimidade ativa do Ministério
Publico para, por exemplo, fomentar agbes afirmativasem prol da isonomia e para a
construcdo de uma sociedade mais justa e soliddiajuizar uma acao civil publica, para
gue egressos de escola publica tenham acessdafdwila um percentual de vagas na
universidade publica, o Ministério Publico, juntarteecom o Judiciario, pode contribuir para

solucionar o grave problema da distribuicdo de aemaBrasil.

Infelizmente, em caso recente, o Supremo TribuedeFal impediu, baseado
em argumentos juridicos que impedem a concretizagaBrasil de estdgios democréticos
mais avancados, que o Ministério Publico efetivasselidas de reducdo de desigualdade

sécio-econdmicas por intermédio das acdes afiramtiv

Em linhas gerais, 0 caso assim pode ser sintetizadinistério Publico de
Sao Paulo, no final de 2003, ajuizou acao civilligahba fim de que a Faculdade de Medicina
de Marilia (Famema) fixasse a cota de 30 (trinta)gento das vagas dos cursos de medicina
e enfermagem, a candidatos carentes egressosido pablico, nos vestibulares dos anos de
2.004 a 2.010. A liminar foi deferida pela 52 V&iael da Comarca de Marilia e confirmada
pelo Tribunal de Justica de Sdo Paulo, em sedegdev@ de instrumento, pedido de
suspensao de liminar e em agravo regimental. PooéRresidente do Supremo Tribunal
Federal, Ministro Nelson Jobim, em 10 de feverded2005, em um pedido de suspensao de
execucao de liminar, com base no artigo 4° da L4837892, suspendeu a liminar, sob o
argumento de causar grave lesdao a ordem juridiestitacional e juridico-administrativa, na
medida em que o Judiciario, por ndo poder atuardegislador positivo fere os principios
constitucionais da legalidade e da independénaapdderes, quando interfere na conducao

pelo Estado das politicas publicas para a educacao.



Esta postura conservadora ndo combina com o mateléstado Social de
Direito moldado pela Constituicdo Federal de 1988 séculos XVIII e XIX, sob os influxos
das Revolucdes Liberais, justificava-se a visdesita da triparticdo de poderes, cabendo ao
Legislativo, legislar, ao Executivo, administrarae Judiciario, julgar. A legitimidade da
atuacao do Estado Social ndo mais se resume aatdbada lei, que deixa de ser a expressao
maior da soberania popular, para se inserir norquaelpoliticas governamentaigue sejam
capazes de realizar &igalidades coletivasS6 com oefetivocumprimento daprestacoes
positivascontidas na Constituicdo, por intermédio mtditicas publicasadequadas e com o
envolvimento de todos os agentes publicos, é qué pessivel extrair as mudancgas
desenhadas pelo constituiife Neste contexto, a acdo civil publica assume umelpa

indispensavel na realizacéo dos direitos fundaristita

Para gue isto seja possivel, é necessario Juditigasileiro supere aogmas
do mérito do ato administrativo e do principio dparacéo dos podetése assuma um papel

118 Conforme Rodolfo de Camargo Mancusogje o Estado normocratico (= editor de normas)isaendo
suplantado peloEstado telocraticp ao qual impede implementeficazmente as declaragGes contidas nas
normas, para que estas desgcam do plano teéricoooudl e se convertam epoliticas publicasidéneas e
operantes. E por essa via que as normas ambiergalmente poderédo sobrestar a degradacéo implacdsel
natureza, pelos incéndios florestais e desmatamerniminosos que estdo secando nossos recursoEdsdr
que o trabalhador, realmente, podera receber umaweeracdo compativel com a sua qualificacéo, elhee
permita viver condignamente; que o jurisdicionadm@ra contar com uma Justica realmente comprometida
com uma resposta de boa qualidade, a saber, jjstalica, econdmica e tempestivgA acao civil piblica
como instrumento de controle judicial das chamauddisicas publicas. InAcdo civil pablica. Lei 7.347/1985 —
15 anos Coord. Edis Milaré. Sédo Paulo: RT, 2002. Pag.781)

19 para uma abordagem critica, conferir, entre outrioka Helena Ferreira da Costa Passos. Discrciedade
administrativa e justica ambiental: novos desafim$oder Judiciario nas agdes coletivasAlgéio civil piblica.
Lei 7.347/1985 — 15 ano€oord. Edis Milaré. Sdo Paulo: RT, 2002. Pag.-8®8. Paulo Salvador Frontini.
Acéo civil publica e separacéo dos poderes do BstadAcao civil pablica. Lei 7.347/1985 — 15 an@oord.
Edis Milaré. Sdo Paulo: RT, 2002. Pag. 713-752]dP@ustavo Guedes Fontes. Ac¢ao civil pliblica eincfjio

da separacédo dos poderes: estudo analitico solsreaagossibilidades e limites. Bgéo civil publica apds 20
anos: efetividade e desafigSoord. Edis Milaré. Sao Paulo: RT, 2005. Pag-484; Eduardo AppioControle
judicial das politicas publicas no BrasiCuritiba: Jurua, 2005; Rodolfo de Camargo Mangugsacao civil
publica como instrumento de controle judicial daamadas politicas publicas. Cit.; Eduardo Cadhnisdicéo

no processo civil. Compreensao criticauritiba: Jurua, 2002; Sérgio Fernando Mawrisdicdo constitucional

e democraciaCit.; Ana Paula de BarcelloA. eficacia juridica dos principios constitucionaRio de Janeiro:
Renovar, 2002; Luiz Roberto Barroso. Os principilas razoabilidade e da proporcionalidade no direito
constitucional Revista forensevol. 336; Fabio Konder Comparato. Ensaio sobp&izp de constitucionalidade
de politicas publicasRevista de Informacdo Legislativaol. 138. Pag. 39-48; Lenio StrecBurisdi¢cao
constitucional e hermenéutica. Uma nova criticadii@ito. Porto Alegre: Livraria do Advogado, 2002. Pag.
127-168; Lenio Luiz Streck. A inefetividade dosedios sociais e a necessidade da construgdo déeonia da
Constituicdo dirigente adequada a paises de maldelmitardiaRevista da academia brasileira de direito
constitucional vol. 2. Pag. 34.

1200 modelo de Montesquieu , quanto a triparticdo ploderes, visava o controle reciproco das funcdes
legislativas, judiciarias e executivas, possihilita que se esvaziassem as funcdes absolutistasmbrea (cfr.
Arnaldo Sampaio de Moraes God@.pds-modernismo juridicd?orto Alegre: Fabris, 2005. Pag. 7 e 25). Tal
concepcdo que justificava o combate ao absolutislnoarca ndo pode ser transformada gogma mas
contextualizada contemporaneamente, permitindontrae judicial das politicas publicas, dentro duites
constitucionais.



mais efetivo na realizagdo destas mudancas, a éx@lmpnimeras decisdes corajosas que ja
existem no pais, envolvendo, por exemplo, a impitagdo do Estatuto da Crianca e do
Adolescente (como na hipotese de falta de creahele @scolas, bem como para programa de
internacdo e semi-liberdade para adolescentestdrds}?’, a satde public€ e o meio
ambienté®,

121 Nesse sentido, vale mencionar os seguintes pnetesde)“Direito Constitucional & Creche extensivo aos
menores de zero a seis anos. Norma constituciogatoduzida no art. 54 do Estatuto da Crianca e do
Adolescente. Violacdo da Lei Federal. Norma defiradde direitos ndo programatica. Exigibilidade éuizo.
Interesse transindividual atinente as criangas adsixa etaria. Acao Civil Publica. Cabimento e pedéncia.

1. O direito constitucional a creche extensivo amenores de zero a seis anos é consagrado em norma
constitucional reproduzida no art. 54 do Estatuto@rianca e do Adolescente. Violag&o de lei fedeEatlever

do Estado assegurar a crianca e ao adolescenteemsino fundamental, obrigatorio e gratuito, ingigspara

0s que a ele ndo tiveram acesso ao ensino médioptbgressiva extensdo da obrigatoriedade e dauiglade

ao ensino médio; Il — atendimento educacional egdieado aos portadores de deficiéncia preferelmente

na rede regular de ensino; IV — atendimento emteee pré-escola as criancas de 0 (zero) a 6 (seiey de
idade’. 2. (...) Prometendo o Estado o direito &atre, cumpre adimpli-lo, porquanto a vontade prdite
constitucional, para utilizarmos a expressdo de #@dnHesse, foi no sentido da erradicacdo da miséria
intelectual que assola o pais. O direito a crecheoésagrado em regra com normatividade mais do que
suficiente, porquanto se define pelo dever, indicaa sujeito passivan casu o Estado. (...) 6. Afastada a tese
da descabida discricionariedade, a Unica divida goderia suscitar resvalaria na natureza da norma sob
enforque, se programatica ou definidora de direitbiito embora a matéria seja, somente nesse peatic
constitucional, porém sem importancia revela-sea esategorizacdo, tendo em vista a explicitude dAEC
inequivoca se revela a normatividade suficientecingssa constitucional, a ensejar a acionabilidddelireito
consagrado no preceito educacional. (...). 10. @ith do menor a freqiiéncia em creche, insta o dtsta
desincumbir-se do mesmo através de sua rede prdpeweeras, colocar um menor na fila de espera addea
outros, € 0 mesmo que tentar legalizar a mais mtaleafronta ao principio da isonomia, pilar ndo déa
sociedade democratica anunciada pela Carta Magrexcéhde ferir de morte a clausula da defesa daidape
humana. 11. O Estado ndo tem o dever de inseririang¢a numa escola particular, porquanto as relagde
privadas subsumem-se a burocracias sequer previgtddonstituicdo. O que o Estado soberano prometesip
ou por seus delegatarios é cumprir o dever de eghiranediante o oferecimento de creche para criamigas
zero a seis anos. Visando o cumprimento de selgnies, o Estado tem dominio iminente sobre berdemdo
valer-se da propriedade privada etc. O que ndooadfito € repassar 0 seu encargo para o particutper
incluindo o menor numa ‘fila de espera’, quer sugéo uma medida que tangencia a legalidade, portuan
insercdo numa creche particular somente poderia =lizada sob o palio da licitacdo ou delegagdo
legalizada, acaso a entidade fosse uma lomgau do Estado ou anuisse, voluntariamente, fazer-lheeaes”
(REsp. 575.280-SP — 12 T. — rel. Min. Luiz Fux 83.09.2004 — pub. DJU 25.10.2004, pag. 228YAiLF, em
seu art. 227, define como prioridade absoluta asstfies de interesse da crianca e do adolescenteanardo
pode o Estado-membro, alegando insuficiéncia orgaén@, desobrigar-se da implantacdo de programa de
internacdo e semiliberdade para adolescentes iofest, podendo o Ministério Publico ajuizar acédoilciv
publica para que a Administracdo Estadual cumpiaptaviséo legal, ndo se tratando, na hipéteseaftenta

ao poder discricionario do administrador publico,am de exigir-lhe a observancia do mandamento
constitucional”(TJ/RS — 72 C.C. — rel. Des. Sérgio Gischkow Pareir 12.03.1997 — puRRT, vol. 743/132).

122 «paciente com HIV/AIDS — Pessoa destituida de rsesrfinanceiros — Direito a vida e a salde —
Fornecimento gratuito de medicamentos — Dever ddeP®Ublico (CF, arts. % caput, e 196) — Precedentes
(STF) — Recurso de agravo improvido. O direito adsmrepresenta conseqiiéncia constitucional indiaset

do direito a vida. — O direito publico subjetivasaide representa prerrogativa juridica indisponi@ssegurada

a generalidade das pessoas pela propria Constituighh Republica (art. 196). Traduz bem juridico
constitucionalmente tutelado, por cuja integridatise velar, de maneira responsavel, o Poder PUbdicuem
incumbe formular — e implementar — politicas sac®iecondmicas idoneas que visem a garantir, atzlés,
inclusive aqueles portadores do virus HIV, o acesswersal e igualitario a assisténcia farmacéuteaédico-
hospitalar. — O direito a salde — além de qualifisa como direito fundamental que assiste a todagessoas

— representa consequéncia constitucional indissadido direito a vida. O Poder Publico, qualquergeja a
esfera institucional de sua atuacdo no plano daaoigacdo federativa brasileira, ndo pode mostrar-se
indiferente ao problema da salde da populacao, @aha de incidir, ainda que por censuravel omissi,
grave comportamento inconstitucional. — A interpggto da norma programatica nao pode transforma#a e



promessa constitucional inconsequente. — O carptegramatico da regra inscrita no art. 196 da Carta
Politica — que tem por destinatarios todos os ept#iticos que compdem, no plano institucionalygaoizacao
federativa do Estado brasileiro — ndo pode convesgeem promessa constitucional inconsequentepsnhb de

o Poder Publico, fraudando justas expectativas riddpositadas pela coletividade, substituir, de nrane
ilegitima, o cumprimento de seu impostergavel dgy@r um gesto irresponsavel de infidelidade goaerantal

ao que determina a prépria Lei Fundamental do Estad Distribuicdo gratuita de medicamentos a pessoa
carentes. — O reconhecimento judicial da validadeidijca de programas de distribuicdo gratuita de
medicamentos a pessoas carentes, inclusive agpetéadoras do virus HIV/AIDS, da efetividade a mitas
fundamentais da Constituicdo da RepUblica (arfs.chput, e 196) e representa, na concrecdo do kmnee,
um gesto reverente e solidario de apreco a vidasal@e das pessoas, especialmente daquelas qudérada
nada possuem, a ndo ser a consciéncia de sua préprmanidade e de sua essencial dignidade. Pretesido
STF” (AgRgRE n. 271.286-RS 7. - rel. Min. Celso de Mello - j. 12.09.2000 —pwDJU 24.11.2000, vol.
101).

128 vale ressaltar dois precedentes*Ryocessual civil e administrativo. Coleta de lix8ervico essencial.
Prestacdo descontinuada. Prejuizo a saude publeeito fundamental. Norma de natureza programatica
Possibilidade. Esfera de discricionariedade do adstrador. Ingeréncia do Poder Judiciario. 1. Restreme
de duvidas que a coleta de lixo constitui serviggeacial, imprescindivel a manutencgdo da saudaqajld que
torna submisso a regra da continuidade. Sua infggéio, ou ainda, a sua prestacdo de forma descaadiau
extrapola os limites da legalidade e afronta a cldla pétrea de respeito a dignidade humana, portuan
cidada@o necessita utilizar-se desse servico puplimdispensavel a sua vida em comunidade. 2. Rewatta
que a Constituicdo Federal é fruto da vontade dlitipa nacional, erigida mediante consulta das etpévas e
das possibilidades do que se vai consagrar, par sxgentes e eficazes suas promessas, sob peeatdeem
vés e frias enquanto letras mortas no papel. Ressmancebivel que direitos consagrados em normasoms
como Circulares, Portarias, Medidas Provisérias,id @rdinarias tenham eficacia imediata e os dirsito
consagrados constitucionalmente, inspirados nos rakibs valores éticos e morais da nacéo sejangeeles a
segundo plano. Trata-se de direito com normativedadais que suficiente, porquanto se define pel@rdev
indicando o sujeito passivan casy o Estado. 3. Em fung¢do do principio da inafadidade consagrado
constitucionalmente, a todo direito corresponde wgdo que assegura, sendo certo que todos os mdada
residentes em Cambuquira encartam-se na esferaedebsito, por isso a homogeneidade e a
transindividualidade do mesmo a ensejar a bem naalaepcao civil pablica. 4. A determinacéo judicibdsse
dever pelo Estado, ndo encerra suposta ingeréngigudiciario na esfera da administracdo. Deverag&prha
discricionariedade do administrador frente aos diwe consagrados, quica constitucionalmente. Nessepo
de atividade é vinculada sem admisséo de qualoxegese que vise afastar a garantia pétrea. 5. Ui @ao
predmbulo constitucional promete a disseminacdodizsgualdades e a protecédo a dignidade humanagdalc
ao mesmo patamar da defesa da Federacdo e da Regub&o pode relegar a saude publica a um plano
diverso daquele que o coloca, como uma das maés leejustas garantias constitucionais. 6. Afastadase da
discricionariedade, a Unica ddvida que poderia $iasaesvalaria na norma ora sob enfoque, se progédica

ou definidora de direitos. 7. As meras diretrizegadas pelas politicas publicas ndo sdo aindaittisesendo
promessasle lege ferendaencartando-se na esfera insindicavel pelo Podeliclario, qual a da oportunidade
de sua implementacédo. 8. Diversa é a hipotese slegargual a Constituicdo Federal consagra um doreita
norma infraconstitucional o explicita, impondo-se jadiciario torna-lo realidade, ainda que para dssesulte
obrigacdo de fazer, com repercussdo na esfera ocegddmia. 9. Ressoa evidente que toda imposicéao
jurisdicional a Fazenda Publica implica em disp@ne@i atuar, sem que isso infrinja a harmonia dosequesd,
porquanto no regime democratico e no estado detdie Estado soberano submete-se a prépria judiiga
instituiu. Afastada, assim, a ingeréncia entre odgres, o judiciario, alegado o malferimento da fr@da mais
fez do que cumpri-la ao determinar a realizac8otipgdda promessa constitucional. 10. “A questadixip é
prioritaria, porque esta em jogo a saude publica meio ambiente”. Ademais, 'A coleta do lixo exgpkza dos
logradouros publicos séo classificados como sesvigiblicos essenciais e necessarios para a soléesia do
grupo social e do proprio Estado, porque visamender as necessidades inadiaveis da comunidadéroos
estabelecem os arts. 10 e 11 da Lei 7.783/89. &srrazdes, os servicos publicos desta naturezaresgidos
pelo PRINCIPIO DA CONTINUIDADE”(STJ — REsp. 575.995-MG — 12 T. — rel. Min. LuizxF4 |j.
07.10.2004 — pub. DJU 16.11.2004, pag. 19))*ACAO CIVIL PUBLICA. MEIO AMBIENTE. “LIXAO”
URBANO A CEU ABERTO. DANOS AMBIENTAIS. APLICACAO RIRINCIPIO DA PREVALENCIA DO
MEIO AMBIENTE (VIDA). LIMINAR CONCEDIDA. AGRAVO. DBSAO CONFIRMADA. 1. Presentes 0s
requisitos do fumus boni iuris e do periculum inrma@ cabivel a imposicdo de medida liminar em ac@&d
publica, por forca do art. 12 da Lei 7.347/85. 2 Nireito Ambiental, o poder geral de cautela dizjdeve ser
norteado pelo principio da prevaléncia do meio agnkbé (vida), podendo impor ao Poder Publico a cefsa
da atividade danosa, justamente por ser seu desfendé-lo e preserva-lo para as presentes e fulgesscoes
(art. 225, caput, CF). 3. Os “lixdes” a céu abertmusam sérios danos ao meio ambiente e a saude da



No entanto, infelizmente, grande parcela da doatenda jurisprudéncia,
baseadas no principio da separagdo dos poderes diser&cionariedade administrativa,
restringem o alcance da acao civil publica que wsdestinacdo especifica de recursos

publicos, sob o fundamento dapossibilidade juridicala demand&*?>

Tal postura minimiza o papel democréatico das agidstivas, do processo
judicial e da jurisdicdo, impedindo o controle gidl do orcamento publico (art. 167/CF), a
partir dos consagrados principios da Administra@ddlica (moralidade, razoabilidade,

proporcionalidade, eficiéncia etc).

Se nédo é correto afirmar que o promotor de jusiiga o juiz ndo devem impor
ao administrador publico o que consideram ser i@ag@lo mais oportuna ou conveniente do
dinheiro publico, mais perverso, ainda, € manterasdes de flagrante descumprimento dos
direitos fundamentais (p. ex., a da superlotac@mtesidios, em flagrante desconsideragéo

da dignidade da pessoa humana; a da ndo aplicagaecdrsos minimos a saude e a

populacédo (p. ex., as pilhas contém mercurio, etemezsponsavel por graves problemas de contammalga
homem e do meio ambiente; a decomposicdo do lixopmuco ou nenhum oxigénio contribui para a fornoaca
do gas metano, representando sério risco de incérdi moscas, os roedores e as baratas sao trassres de
doencas etc) ndo podendo o juiz hesitar na utiipados instrumentos processuais que a lei Ihe eoboc
disposicdo” (TJ/PR — Al n. 121.684-8 2T. C. — rel. Des. Accacio Cambi — Ac. n. 541 69.09.2002 — pub.
DJPR 30/09/2002).

124 «£ pastante freqiiente serem ajuizadas acdes civislipas em face de um ente estatal qualquer que
signifiguem, na prética, a imposicdo de um entatabualquer que signifiquem, na pratica, a imgési de
uma destinacdo especifica dos recursos publicasimAanuitas vezes os autores dessas demandas/asleti
com pretextos dos mais variados, pretendem invadiampo da discricionariedade administrativa. Nesse
casos, a demanda sera juridicamente impossige¥dro da Silva Dinamarcéc¢éao civil publica Sao Paulo:
Saraiva, 2001. Pag. 190).

125 Nesse sentido, ja decidiu o STXAministrativo. Processo civil. Acdo civil pablicé..). 2. Impossibilidade
do juiz substituir a Administracdo Publica deterarido que obras de infra-estrutura sejam realizada e
conjunto habitacional. Do mesmo modo, que desfamastoucdes ja realizadas para atender projetos de
protecdo ao parcelamento do solo urbano. 3. Ao Pdtlecutivo cabe a conveniéncia e a oportunidade de
realizar atos fisicos da Administracdo (construgioconjuntos habitacionais, etc.). O Judiciario niaxle, sob

0 argumento de que esta protegendo direitos calgtierdenar que tais realizagdes sejam consumatlahs
obrigagGes de fazer permitidas pela acéo civil jgbhao tém forca de quebrar a harmonia e indepan@é
dos Poderes. 5. O controle dos atos administratpale Poder Judiciario esta vinculado a perseguataacgao

do agente pulblico em cabo de obediéncia aos piimgiga legalidade, da moralidade, da eficiéncia, da
impessoalidade, da finalidade e, em algumas sites,¢6 controle de mérito. 6. As atividades de regho dos
fatos concretos pela administragdo depende de detagrcamentarias prévias e do programa de priat&a
estabelecidos pelo governante. Ndo cabe ao Pod#iciduio, portanto, determinar as obras que devéiear,
mesmo que seja para proteger o meio ambie@®Esp. n. 169.876-SP — 12 T. — rel. Min. José DiEga j.
16.06.1998 — pub. DJU 21.09.1998, pag. 70):Gonstitucional — Administrativo — Acé&o civil pubé — Poder
discricionario da Administracdo — Exercicio do juiz Impossibilidade — Principio da harmonia entre os
poderes. O juiz ndo pode substituir a AdministraB&iblica no exercicio do poder discricionario. Assfica a
cargo do Executivo a verificacdo da conveniéncita@portunidade de serem realizados atos de adtragso,
tais como, a compra de ambulancias e de obras fterm@ de hospital publico. O principio da harmorda
independéncia entre os Poderes ha de ser obsenaidda que, em tese, em acdo civil publica, possa o



educacéo, retirando da imensa populacédo condicoemas de sobrevivéncia; o ndo repasse
das verbas orgcamentarias para a manutencao ddasspacarias, gerando os elevadissimos

indices de mortalidade existentes no Brasil etc).

Confiar, unicamente, na concretizacdo do intergggaico, por parte dos
administradores publicos, eleitos para isto, é deabs olhos para a realidade brasileira,
marcada por inumeros politicos despreparados, wpstas, corruptos ou que fazem uso
inadequado do dinheiro publico. As situacdes exdrede violacao dos direitos fundamentais
(preservacdo daoninimo existencig sobretudo quando haja ou para que venha a rexisti
respaldo orgamentarioeserva do possivela intervencao judicial deve ser implacavel.

A separacdo dos podet®s a vontade politica do governante e & submiss&o
dos juizes a lei ndo podem constituir obstaculsspgaraveis para a efetivacao dixeitos
fundamentaispois oprincipio da maioriando significa dar um “cheque em branco” para que
0s representantes eleitos da populacdo facam demeentendam. Os juizes, embora néo
sejam eleitos, exercem, por opc¢ao politica do doirge, o controle constitucional das acdes
e das omissdes dos agentes publicos, ndo devesitiar Ima efetiva concretizagdo dos direitos
fundamentais. A atuacdo da jurisdicdo constitudjooem o proposito democratico, sera
marcada, ora por técnicas de autocontencéo orge@uicas de ativismo judicial, devendo-se

ter como parametrosraserva da consisténcid e areserva do possiveéf.

Municipio ser condenado a obrigagdo de fazéRGREsp. n. 252.083-RJ — 22 T. — rel. Mina. FatiNency
Andrighi — j. 27.06.2000 — pub. DJU 26.03.2001,.p#Lb).

126 paulo Bonavides, a propdsito do principio da segar dos poderes, explicita dfi@eteoria da diviséo de
poderes foi, em outros tempos, arma necessariabéadbde e afirmacdo da personalidade humana (sécul
XVIII e XIX). Em nossos dias é um principio dec#éelea técnica do constitucionalismo. Decadente etude
das contradi¢des e da incompatibilidade em quecka @erante a dilatacéo dos fins reconhecidos aadtse

da posicdo em que se deve colocar o Estado partegeo eficazmente a liberdade do individuo e sua
personalidade”(Do estado liberal ao estado sociéf ed. rev. e ampl. Sdo Paulo: Malheiros, 1996. B&y.

27 porreserva da consisténgiantende-se que o Judicirio, ao proceder a ietEgsio judicial, deve apresentar
argumentos substanciais de que o ato ou a omissdgethte publico é incompativel com a Constituicéo.

128 A expressdareserva do possivgbrocura identificar o fenémeno econémico da ligém dos recursos
disponiveis diante das necessidades sempre isfiaiterem supridas na implementacéo dos direitws. liaise
neste conceito, Ana Paulo de Barcellos afirma gsierexursos devem ser aplicados, prioritariamende, n
concretizacao de condicfes materiais minimas e&atda dignidade da pessoa humanaimo existencial “A
meta central das ConstituicGes modernas, e da Cdeal988 em particular, pode ser resumida (...) na
promocédo do bem-estar do homem, cujo ponto dedaaesta em assegurar as condices da propria daglad
que inclui, além da protecdo dos direitos individyaondicdes materiais minimas de existéncia. f\ora 0s
elementos fundamentais dessa dignidade (o0 minimsteegial) estar-se-ao estabelecendo exatamentdvas
prioritarios dos gastos publicos. Apenas depoisatiegi-los € que se podera discutir, relativameaies
recursos remanescentes, em que outros projetosv@alinvestir. O minimo existencial, como se 8&peiado



Portanto, o principio da separacdo entre os Poddwe&stado deve ser
temperado pela consciéncia democrética da atuag&oeéjuridica de todos esses Poderes
(dimenséo aberta pela garantia constitucionasudustantive due process of laiwerente ao
Estado Democratico de Direito, e ao principio daatidade; arts. 5inc. LIV, e 37,caput
CF).

Com efeito, deve-se permitir que o Judiciario revis motivos (i.e., 0s
pressupostos faticos que autorizam ou exigem &@arda acao), analidades(averiguando
a existéncia dabusos de podee dedesvios de finalidageascausas(i.e., as relagbes de
adequac&o entre os pressupostos da acéo e o séw) olojs atos da Administra¢ad Além
disto, cabe ao Judiciario controlarrazoabilidade,a proporcionalidadee a eficiénciadas
acOes e das omissGes da Administracdo Publicap tendvista a efetivacdo dos direitos
fundamentais, os principios constitucionais (art.caput CF) e as limitagcbes orcamentarias
(art. 167/CF).

C) que as pessoas juridicas de direito publicornotesd podem defender

interesses difusos e coletivos relacionados cosuas fungoes;

d) que somente os partidos politicos com repres@atgparlamentar (na
Camara dos Deputados, Assembléias Legislativas aua€a de Vereadores, conforme o
objeto da demanda) podem ajuizar acdes coletivasgpdefesa de interesses ligados aos seus

fins institucionais.

N&o obstante o Anteprojeto tenha restringido ditegcdo ativa somente aos
partidos politicos com representacdo parlamentaguestdo darepresentatividadedos
partidos politicos no Brasil passa por profundse institucional A composi¢éo dos partidos,
por ndo lhes serem exigidafidelidade partidaria modifica-se conforme a conveniéncia
politica da ocasido. Cairam em total descréditopiaido publica, ndo se podendo mais saber
qual é a ideologia (de direita, esquerda ou cenpa$ o que tem prevalecido, infelizmente, é
a politica dotoma la da cé(como, p. ex., nos lamentéaveis episodios da réaedp ex
Presidente Fernando Henrique Cardoso, das cogéetiide Comissdes Parlamentares de

ao estabelecimento de prioridades orgcamentariagagaz de conviver produtivamente com a reserva do
possivel”(A eficacia juridica dos principios constituciona@t. Pag. 246).



Inquérito para investigar politicos ligados ao goeelula etc). Somente umforma
politica corajosa sera capaz de devolver aos partidosquslifirepresentatividade adequada

que perderam.

De qualquer forma, ndo havendpresentatividade adequada juiz, como no
Cdédigo Modelo, ao invés de extinguir o processogaoéncia de acdo, notificara o Ministério
Publico e, na medida do possivel, outros legitilmagara, querendo assumir a titularidade da

acao.

O Anteprojeto adiciona que, caso o0 Ministério Riblindo assuma a
titularidade da demanda, cabera ao juiz remeteaaspegs autos ao Procurador Geral, para que

proceda na forma do artigo 8°, paragrafo tfifco

vii) Competéncia territorialadiciona que, nos danos de ambito regional éisto
aqueles que compreendem 3 (trés) ou mais Munigipicdemanda deve ser ajuizada na
Capital do Estado (art. 22, inc. II).

Também altera o artigo 93 do CDC e da redacaoetiferao artigo 9°, inc. I,
do Cddigo Modelo, afirmando (art. 22, inc. Il € Ijjue, para julgar os danos nacionais e 0s

inter-regionais, € competente o foro do Distritoéral.

Por aquelas regras, ora vigentes, o foro da CagatdEstado ou do Distrito

Federal sdgoncorrentespara 0s danos nacionais ou regionais.

A modificacdo, trazida pelo Anteprojeto, resultawa reducdo dacesso a
justica coletiva Por exemplo, um dano ambiental, ocorrido nastéicas entre os Estados de
Roraima e o do Amazonas, na Regido Norte do paia,dque ser sempre julgado em Brasilia.
Pelo CDC, Manaus ou Boa Vista, por serem mais pragido local do dano, seriam,
igualmente com Brasilia, todos competentes pagaij acdo civil publica, com a vantagem
de estarem mais préxima do lugar dos danos, serai® fidicil a colheita das provas e a

mensuragao dos prejuizos ocorridos.

129 cfr. candido Fjangel Dinamarco. O futuro do processil brasileiro. In;:Fundamentos do processo civil
moderno Vol. Il. 3" ed. Sdo Paulo: Malheiros, 2000. Pag. 751.
130 5obre este aspecto, conferir os comentarios acimiem i).



viii) Inquérito civit ao contrario do Cédigo Modelo, que ndo dispdeeab
assunto, o Anteprojeto inova, em relagdo a LACPdeis pontos:

a) Explicita que, para o aproveitamento em juize @gacas informativas
colhidas no inquérito civil, o Ministério Public@we promover a observancia do principio do
contraditorio (art. 23, par. 1°).

Tal dispositivo somente evidencia que o inquérital dem natureza de
procedimento administrativo investigatjutfo deprocesspe que esta voltado a formacao do
convencimento do Ministério Publico sobre a exisi@&nou ndo, de elementos de convicgao
suficientes para a propositura da acéo civil pabtioc para outras medidas possiveis (como a

proposta de compromisso de ajustamento de conduiaterecimento de denuncia).

A observancia do contraditério, embora possantiior credibilidadea prova,
nao vai impedir a renovacao da sua producao em,jparque, durante o processo, a prova se

destina a formacé&o do juiz que, necessariamentegyardicipa do inquérito civil.

O valor da provaproduzida no inquérito civil éelativo, porque nado esta
voltado a formacdo do convencimento judicial e pergpdo se impde a observancia do

contraditorio.

Os documentos produzidos no inquérito civil, contudao saojpso factg
irrelevantes. Ndo podem, por si s6, serem vistasocalgo danenor importanciaté porque,
ao se sujeitarem ao contraditorio do processo ipldigodem servir para embasajuizo de
condenacdo A argumentacdo das partes e a possibilidade dérapoovas, durante o

processo, confirmardo, ou n&o, o teor das inforemcéntidas nos documentds

O juiz, dentro de seu livre e prudente convenciméatt. 131/CPC), deve, ao

valorar estes elementos de prova, considerar, m@waperder contato com a realidade, as

131 Como ja foi acima registrado, convém ressaltas idiyados do STJ: DAs provas colhidas no inquérito
[civil] tém valor probatério relativo, porque colhidas senobservancia do contraditério, mas s6 podem ser
desconsideradas quando h& contraprova de hierarcguiperior, ou seja, produzidas sob a vigilancia do
contraditério” (REsp. n. 476.660-MG — rel. Mina. Eliana Calmon ubpDJU 04.08.2003); iiYAs provas
colhidas no inquérito civil, uma vez que instruemega vestibular, incorporam-se ao processo, devesat
analisadas e devidamente valoradas pelo jyREsp. 644.944-MG — 22 T. — rel. Min. Jodo OctaleoNoronha
—]J.17.02.2005 - pub. DJU 21.03.2005, pag. 336).



méximas da experiénc{@aquilo que ocorre ordinariamente; art. 335/CRS)presuncdes (que
derivam, por raciocinio l6gico, de um fato secuitdpara se chegar ao fato principal, objeto

da prova), além do conjunto e do contexto probagori

E, no minimo estranho, que uma pessoa narre deteios fatos no gabinete
do promotor de justica e, mais tarde, na sala de&acdias, negue completamente o que disse!
As pressdes do meio social, as ameacas dos posgeroséundado temor de perder
determinadas vantagens etc, tudo isto, levandoossideracéo, depois que passa o calor dos

fatos, pode influenciar na apuracéo da verdade.

Todas essas circunstancias, se percebidas pelédadbéi dos atores do

processo (juiz-partes), podem conduzistica da decisao

Por outro lado, o dispositivo, contido no Anteptojendo podera impedir as
investigacdes sigilosafp.ex., suspeita de adulteracdo de combustivaisupm poderosa
quadrilha de empreséarid®) com a observancia das regras constitucionaigagsi@ertinentes
a matéria, quando o segredo foi indispensavel angéb dos elementos de prova. Nesta
hipétese, deve ser aplicado, por analogia, o agy@o Cdodigo de Processo Penal. Afinal,
impor o contraditorio, antes de levantados os fatspeitos, seria 0 mesmo que avisar qguem
comete a ilicitude que deve parar de fazer o gtéefasendo e procurar encobrir 0s vestigios,

para que ninguém possa descobrir o que fez.

Nestes casos, o contraditério pode ser convenisat@ente no processo
judicial, quando o juiz, por ser um terceiro-pdtciara melhores condi¢cdes de exercer seu
poder moderadorO Ministério Publico, durante o inquérito civdeve se preocupar em
colher, com a devida cautela e inteligéncia, infgdes e documentos que lhe convencam
que deve ou nao ajuizar a acao coletiva ou promangpromisso de ajustamento de conduta.

132 A Agéncia Nacional de Petréleo (ANP) estima que,final de 1999, uma média de 12,5% de todo o
combustivel comercializado no pais estava irregudarcada 1% de combustivel adulterado e adulterado,
segundo dados da Promotoria de Defesa do Consurhidbtossoro-RN, perde-se 1,5 bilhdo de reais por an
(incluindo a perda de receita de ICMS). ApGs o mvamento da qualidade dos combustiveis, por |abaoa
especializados, as fraudes cairam para 8,5% edil Breecadou cerca de R$ 12,75 bilhdes de remiaia por
ano. O programa de monitoramento custa, anualm@ft20 milhdes de reais e proporciona uma arreéadde
cerca de R$ 13 hilhdes. Entretanto, a ANP, confanotécia de 01 de junho de 2005 (site da Prefeitura da
Mossoré), ndo vem pagando, ha quase quatro mesemadises feitas pelo laboratério de combustidais
Universidade Federal do Rio Grande do Norte, refesea este Estado e a Paraiba, sendo que o diéfsfmssa

R$ 440 mil reais e inviabiliza a continuidade dogyama.



Neste processo de convencimento, a evidéncia gg@asga dos elementos probatorios
podem desaconselhar a observancia do contradijdeo necessariamente, acontecera, em
juizo, onde a prova serve para que o0 juiz (teraemparcial) possa, verdadeiramerjtdgar a

ocorréncia ou ndo dos fatos descritos na iniciatoenplementados pela resposta do

demandado.

b) Afirma, ao contrario do que dispbe o artigo @8r. 3°, da LACP, que o
proprio 6érgdo do Ministério Publico, fundamentadategpodera promover o arquivamento,
ndao havendo falta grave caso nao encaminhe o ihouéo Conselho Superior para
homologacéo.

Esta homologacdoda decisdo de arquivamento, pelo Anteprojeto, recér
somente se 0 promotor natural entenctarvenienteencaminhar os autos do inquérito civil
(art. 23, par. 5°).

Retira-se do promotor de justica a responsabilidddesubmeter todo e
qualquer procedimento investigativo, mesmo aquelems informacdes sao vagas e
imprecisas, ao controle do Conselho Superior. &satacao evitara que o promotor leve ao
Conselho Superior situagdes que, embora tenhanjadosema portaria de abertura de
inquérito civil, pela absoluta falta de plausikalite e veracidade, ndo geraram nenhuma

consequéncia juridicamente relevante.

Contudo, ressalva o Anteprojeto, qualquer dos gibheados, para a
propositura das acdes coletivas, paodeorrer da decisdo de arquivamento ao Conselho
Superior (art. 23, par. 3°) ou, ainda, ele podedcaros autos arquivados, com a finalidade

de uniformizacao da atuacao ministerial (art. 28, §°).

A solucédo, encontrada pelo Anteprojeto, amplia odepes do promotor de
justica que, considerando a relevancia do bemigaricbletivo, podera encaminhar os autos
ao Conselho Superior, mas também prevé mecanisomaiss de controle da atividade
ministerial, estabelecendo o recurso administragivainda, o da propria instituicao.

ix) Da instrucdo da inicial tal como o artigo 8%aput da LACP, qualquer

legitimado poder& requerer as autoridades commstesdrtiddes e informagdes que julgar



necessarias, a serem fornecidas no prazo de lazéjulias. O Anteprojeto acrescenta que
somente no caso em que o interesse publico, degitanjustificado, impuser o sigilo podera

ser negada a certidao (art. 24, par. 2°).

Estes dispositivos estdo em consonancia com coasfiginciso XXXIIl, da
CF, qualquer pessoa tem direito a receber dos ®rgéblicos informacdes de interesse
coletivo ou geral, que serdo prestadas no prazdeigdasob pena de responsabilidade,

ressalvadas aquelas cujo sigilo seja imprescindévekguranca da sociedade e do Estado

Caso a informacao Ihe seja negada, com base neasegula sociedade e do
Estado, o legitimado deve propor a acdo sem agl@estou informacdes negadas, cabendo
ao magistrado, apds apreciar os motivos do indaeésrio, e salvo quando se tratar de razbes
de segurancga nacional, requisita-las, correndaoegso em segredo de justica (art. 24, par.
39).

Com efeito, o Anteprojeto ressalta o artigo 5°ismcXXXIll, da CF,
ampliando a possibilidade de qualquer legitimadode s6 aqueles que detégmderes
investigatérioscomo o Ministério Publico — encontrar meios de busts informacdes e 0s
documentos necessarios a tutela do bem juridiaieol Com isto, fomenta-secaddadania
permitindo que a sociedade civil organizaadaticipe da fiscalizacdo da lei e contribua para a
protecdo do patriménio publico, da moralidade adbtativa, do meio ambiente, do

patriménio histérico e cultural ou de outros bamgdjcos coletivos.

Em contrapartida, confere-se ao magistrado, pourseterceiro-imparcial em
relacdo a causa, o poder de realizar a ponderaxsgibeaths juridicos em jogo, a evitar, de um
lado, demandas mal embasadas e, de outro, asvast@e encobrir, sob o pretexto do sigilo,
a busca da verdade e, consequentemente, a proegéeferidos bens.

Por fim, ao Ministério Publico os artigos 129, sas lll, VI e VIII, da CF dao
plenos poderes de requisicéo e de investigacacsenfie opondo sigilo legal salvo quando
a Constituicdo imponhadausula de reserva de jurisdicart. 5°, incs. XI, Xl e LXI, CF).

X) Fundos dos Direitos Difusos, Coletivos e Individudiomogéneos o

Anteprojeto aprimora o artigo 13 da LACP, afirmando



a) que o Fundo sera administrado por um ConsellstoG&overnamental (ao
invés de se falar em um Conselho Federal ou porsélloms Estaduais), integrados

necessariamente por juizes — além do Ministéridiéib representantes da comunidade;

b) que n&o sendo possivel a reconstituicdo doslbsados, 0s recursos serdo
destinados atividades voltadas minimizar a lesdo ou evitar gaaepita dentre outras que

beneficiem o bem juridico prejudicado;

Quando o juiz ordenar provas de oficio (art. 11, 3, ou mesmo quando as
partes ndo tenham condi¢cdes econdmicas para praglymiova, as pericias poderiam, nos
termos sugeridos pelo artigo 12, par. 1°, partal,fido Codigo Modelo (e que deveriam
constar do Anteprojeto), serem realizadas a capgeuthdo de Direitos Difusos e Individuais

Homogéneos, ja que um de seus objetivos é eviemda ao bem juridico coletivo.

c) que o representante legal do Fundfuricionario publicopara efeito de

responsabilidade administrativa, civil e penal;

d) que o Fundo sempre serd notificado da propesitle acdo coletiva,
podendo intervir para demonstrain@dequacaoda representacdo ou auxiliar na tutela dos

interesses ou direitos do grupo, categoria ou&jass

e) que o Fundo manterd registro da origem e dandedb dos recursos,
devendo dar publicidade, semestralmente, das deéragdss financeiras e das atividades

desenvolvidas;

f) que, a depender da especificidade do bem juridietado, da extensao
territorial abrangida e de outras circunstanciassicteradas relevantes, o juiz, na sentencga,
deveraespecificar a destinacdo da indenizagdas providéncias a serem tomadas para a

reconstituicdado bem juridico lesado;

g) que tal decisdo fixarfrazo para que o Conselho Gestor do Fundo
concretize as medidas e, vencido o prazo, apreselati®rio ou solicite a prorrogacdo do

prazo, sob pena de responsabilizacdo civil, pamaldministrativa.



xi) Da acgdo civil publica para a defesa de interessesdeitos individuais
homogéneasalém de serem notificados os interessados pa@ @abmo assistentes ou
coadjuvantes, quando deferida a inicial (como @caog art. 21 do Cdédigo Modelo e no art.
94, caput do CDC?¥), o Anteprojeto afirma que, apés a concessadotdkmtantecipada, sendo
possivel a identificacdo dos beneficiarios, cabel@mandado informa-los se exercerdo, ou
ndo, o direito a fruicdo da medida, sob pena degddm esta informacéo a efetivacdo da

tutela antecipada se dar por conta e risco do deadan(art. 30, par. 1° e 2°).

Estas inovacdes permitirdo evitar que, por falteatehecimento da existéncia

da liminar, os beneficiarios deixem de fruir dessdueitos.

Afirma, também, que as partes poderéo transac{pnai., sobre o pagamento
de vantagens pecuniarias para toda a categoria),énmrassalvado aos membros do grupo,
categoria ou classe a faculdade de ndo aderinsaigdo, propondo acédo individual (art. 31),

para evitar as perdas com o acordo.

xii) Remissdesem relacdo a acdo popular e a acdo civil pubpoa
improbidade administrativa, o Anteprojeto faz resés as Leis 4.717, de 29 de junho de
1965, e 8.429, de 2 de junho de 1965, deixandegldamentar essas matérias.

6. Conclusao

Como todo grande projeto de Codigo, o de ProceSstetivos pode enfrentar
grandes dificuldades na sua aprovacao, sem fakr &m meio as discussdes politicas no
Congresso Nacional, as propostas originais podendis®rcidastrazendo retrocessos nas
leis existentes, ao invés de aumentar a efetividagleeleridade dos instrumentos voltados a

tutela dos interesses transindividuais e indivisil@mogéneos.

As modificagdes pontuais — mediamiéni-reformas— como vém acontecendo
no Codigo de Processo Civil — poderia ser apontati@o uma alternativa a este problema,

1330 artigo 94 caput do CDC menciona a publicacéo de edital, a finguke os interessados possam intervir no
processo comtitisconsércia A admissdo dos demais interessados como litisctass como ja julgou o STJ,



com a vantagem de se alcancar resultados efetimosine tempo mais curto. Entretanto,

diferentemente do Codigo de Processo Civil, ndstexainda, uma legislacdo Unica para o
processo coletivo. Fazerini-reformasna LACP ou no CDC, para que fossem transformados
em um Cadigo Coletivo, seria impensado, porquen alé desconfigurar as referidas leis, esta

empreitada exige um trabalho mais elaborado qeéeada técnica legislativa ndo comporta.

Vinte anos apos a LACP, a simples existéncia doigood/lodelo e do
Anteprojeto de Coddigo de Processo Coletivo reptaserum grande incentivo para as
discussbes doutrinarias que, ao conseguirem irflaen cotidiano dos operadores juridicos,
ja estardo contribuindo para a maior efetividadeat®es coletivas.
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