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I. Introducao

Instituida inicialmente pela Lei n° 7.347/85, a acdo civil publica para
defesa de interesses difusos e coletivos veio a ser consagrada no art. 129, 111, da
Constituicio de 1988. E, pois, um instituto relativamente recente no Direito
brasileiro. Seja por isso, seja sobretudo porque envolve a defesa de grupos,
classes ou categoria de lesados, para a qual o processo civil tradicional nao
estava voltado, a verdade é que inimeras controvérsias permeiam a utilizagao
desse instituto.

Sdo tantos, e tio complexos, os aspectos polémicos da agio civil publica,
que a rigor seria impossivel reuni-los num tnico estudo ou abordéd-los numa
Unica exposi¢do.'

Assim, neste trabalho, procuraremos centralizar nossa atengio sobre
alguns pontos que nos parecem despertar maior interesse e importancia nas
controvérsias que envolvem o processo coletivo.

! Para uma andlise mais completa da matéria, reportamo-nos ao nosso A defesa dos interesses difusos em juizo
— meio ambiente, consumidor, patriménio cultural, patriménio piiblico e outros interesses difusos e coletivos, 19%

ed., Saraiva, 2006.
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2. Peculiaridades do processo coletivo

Enquanto o processo civil tradicional se volta para os conflitos individuais,
por sua vez o processo coletivo se volta para a composicio de conflitos de
grupos, classes ou categorias de lesados. Assim, por exemplo, se Caio invade
o imével de Ticio, o processo civil tradicional nos dd remédios possessérios
e dominiais para a defesa de Ticio. Mas se uma fdbrica coloca no mercado
milhares de produtos em série com o mesmo defeito, seria invidvel exigir que
milhares ou até milhées de lesados buscassem a defesa de seus interesses por
meio do processo individual, dadas as notdrias desvantagens deste ultimo.
Resultado: uma grande parte dos lesados abandona a defesa individual do
direito, e os poucos que se aventurarem aos custos e as delongas das agoes
individuais receberdo decisdes contraditdrias, ainda que estejam na mesma
situacdo de fato e de direito. Tudo isso s6 levaria A ineficiéncia e ao descrédito
da Justica.

Pois foi para assegurar o efetivo acesso a Justica por parte de todo o grupo
de lesados (consumidores do mesmo produto, moradores da regido poluida
etc.) que, a partir de estudos de Mauro Cappelletti na década de 70, é que
se comegou a pensar na necessidade de um processo coletivo, que fosse apto
para enfrentar as peculiaridades que distinguem a defesa coletiva da defesa
individual. Assim, enquanto no processo individual temos, de regra, conflitos
entre pessoas determinadas, no processo coletivo os conflitos podem envolver
grupos inteiros situados nio raro em posicoes antagdnicas (¢ o que a doutrina
chama de conflituosidade de interesses, a envolver grupos de lesados, como
quando da proibi¢io ou ndo da comercializagio de alimentos transgénicos;
da interdi¢io ou nio de um aeroporto urbano; do fechamento ou nio de
uma fabrica poluidora etc.). Outra caracteristica do processo coletivo ¢ que,
diversamente do processo individual (em que cada lesado age em nome
préprio na defesa do interesse proprio), no processo coletivo os legitimados
ativos estdo autorizados por lei a agir em nome préprio, mas na defesa de
interesses de todo o grupo lesado (LACP, art. 5°, ¢ CDC, art. 82). Ainda
hd outra diferenca relevante: no processo individual, a coisa julgada material
tornard imutdvel o decisum apenas entre as partes; jd no processo coletivo, em
algumas hipéteses, a coisa julgada poderd tornar-se imutdvel para além das
partes formais do processo (coisa julgada erga omnes ou ultra partes, cf. arts.
16 da LACP ¢ 103 do CDC). Mais uma diferenca fundamental: no processo
individual, o produto da indeniza¢io ficard com o vencedor da a¢ao, enquanto
no processo coletivo, o produto da indenizacio, quando divisivel, serd repartido
entre os lesados individuais, ou, em caso contrério, ird para um fundo fluido,
a ser usado de forma indivisivel, em proveito de todo o grupo lesado (LACP,
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art. 13; CDC, arts. 97-100). Por fim, no processo coletivo, o Poder Judicidrio
assume uma posi¢do de vanguarda na solugio das lides coletivas, ou seja,
em vez de responder a milhares e milhares de pretensoes idénticas, dando-
lhes solugoes divergentes nos processos individuais, o Judicidrio assume o
relevante e democrdtico papel de mediador das lides coletivas, dando solugao
uniforme para o mesmo problema que envolve milhares de pessoas, com
grande economia de tempo, dinheiro, esfor¢o processual, e grande eficiéncia
e prestigio para a Justica.

A necessidade de criar um novo processo coletivo e as notdrias
peculiaridades que o processo coletivo envolve — tudo isso tem assegurado
uma crescente importincia académica e forense para a tutela coletiva, em face
dos grandes desafios técnicos que o processo coletivo encerra. Torna-se exigivel
que os operadores do Direito conhecam intimamente esse processo coletivo,
instrumento moderno e poderoso que a Constituigio e as leis conferiram ao
Poder Judicidrio para a composicio de conflitos transindividuais.

3. Interesses transindividuais

Para poder defendé-los ¢ preciso saber distinguir os interesses coletivos,
considerados em seu sentido lato. Isso porque essa defesa se faz de maneira
diversa, conforme esses interesses reinam um grupo mais ou menos
determindvel, ou conforme envolvam um objeto que possa ou nao ser dividido
entre os integrantes do grupo.

Assim, os interesses transindividuais (de grupo, classe ou categoria de
pessoas) podem ser assim classificados: a) difusos (quando envolvam um grupo
indetermindvel de lesados, reunidos por uma situacio de fato comum, tendo
objeto indivisivel, como o meio ambiente de uma regiio); b) coletivos, em
sentido estrito (quando envolvam um grupo determindvel, reunido por uma
relagio juridica bdsica comum, tendo também um objeto indivisivel, como
a nulidade de uma cldusula abusiva em contrato de adesio); c¢) individuais
homogéneos (quando envolvam um grupo determindvel, reunido por uma
lesao de origem comum, tendo um objeto divisivel, como, por exemplo, a
aquisi¢io de um produto de série com o mesmo defeito).

Para melhor ilustrar as distin¢des acima formuladas, mostremo-las a partir
de um quadro sindtico:* (Ver pagina 56)

4. Natureza da legitimaciao ativa na acdo civil publica
A lei relaciona os seguintes legitimados 4 propositura da agao civil ptblica

2 Extraido de nosso A defesa dos interesses difusos em juizo, op. cit.
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ou da agio coletiva, notadamente: a) Ministério Pablico; b) Uniao, Estados-
membros, Municipios, Distrito Federal; ¢) autarquias, empresas publicas,
sociedades de economia mista, fundagoes; d) dérgaos publicos ainda que
sem personalidade juridica, mas destinados 4 defesa do respectivo interesse
transindividual; e) associacoes civis (LACP, art. 5°; CDC, art. 82).

Todos esses legitimados ativos agem em nome préprio, em defesa de
interesses de grupo, classe ou categoria de lesados.

Qual a natureza juridica dessa legitimagio?

Para alguns, essa legitimagao ¢ ordindria, pois: a) a associagio civil defende
interesse préprio, estatutdrio ou institucional, como quando, dentro de seus fins
estatutdrios ou institucionais, pede a prote¢io ambiental ou ao consumidor;
b) nos mesmos exemplos, o Estado também defende interesse préprio, pois
tanto ele tem interesse na preservagio do meio ambiente, do consumidor e
outros interesses de grupo, que até mesmo criminaliza os comportamentos
que ofendam mais gravemente esses mesmos bens juridicos.

H4 também quem entenda que a legitimagio para as agoes civis publicas
ou coletivas ¢ mista, ou seja, os legitimados ativos nao sé defendem interesse
préprio a reintegracio do direito violado (o direito da associacdo civil ou do
Estado na defesa do bem juridico lesado), como também defendem interesses
individuais de cada um e de todos os integrantes do grupo lesado.

Entendem outros que a legitimagio ¢ autdnoma, pois, exceto quando
da defesa de interesses individuais homogéneos ou coletivos (em que os
substituidos sio pessoas determindveis), nas demais hipSteses (interesses
difusos), o grupo lesado nio ¢ determindvel, e assim ndo se poderia operar
validamente substitui¢ao processual de pessoas indetermindveis.

A nosso ver, porém, trata-se predominantemente de legitimacio
extraordindria, por meio de substituigio processual. De um lado, o Direito
brasileiro nio exige, para a configura¢io da substituicao processual, que o
substituido seja pessoa determinada. Basta que alguém, em nome préprio,
defenda interesse alheio, para que tenhamos hipdtese de legitimacio
extraordindria, por substitui¢io processual (CPC, art. 6°). Por outro lado,
ainda que os co-legitimados 2 agio civil publica também compartilhem o
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interesse pela reintegracao do direito violado, na verdade estio pedindo muito
mais que direito préprio: estio pedindo a reintegragio do direito lesado
em proveito de todo o grupo lesado, tanto que, em caso de procedéncia, a
imutabilidade da coisa julgada ultrapassard as partes e alcancard todo o grupo
(LACP, art. 16; CDC, art. 103).

Em conclusio, nas agoes civis publicas ou coletivas, ainda que os co-
legitimados estejam compartilhando o interesse na reintegracio do direito
violado, e ainda que possam estar substituindo processualmente lesados
indetermindveis, na verdade o fendmeno processual que explica sua legitimagao
ativa ¢, predominantemente, a substitui¢io processual: esse é o verdadeiro
escopo do processo coletivo.

5. Objeto da acgdo civil pablica ou coletiva

Pode constituir objeto da agio civil publica ou coletiva a defesa dos seguintes
bens e interesses: a) meio ambiente; b) consumidor; ¢) patrimdnio cultural
(bens e valores artisticos, estéticos, histdricos, turisticos, paisagisticos etc.); d)
ordem econdmica e economia popular; e) ordem urbanistica; f) qualquer outro
interesse difuso, coletivo ou individual homogéneo (LACE, art. 1°). A esse rol,
podemos acrescentar a defesa coletiva das pessoas portadoras de deficiéncia
(Lei n° 7.853/89), dos investidores do mercado de valores mobilidrios (Lei n°
7.913/89), das criancas e adolescentes (ECA, art. 210, V), dos idosos (Lei n°
10.741/03), entre outros.

Por meio de medida proviséria, pretendeu o Governo Federal restringir o
objeto das agoes civis ptblicas, em matérias que desagradam os detentores do
poder. Segundo o pardgrafo tnico do art. 1° da LACP: “Nao serd cabivel acio
civil pablica para veicular pretensdes que envolvam tributos, contribuicoes
previdencidrias, o Fundo de Garantia do Tempo de Servigo — FGTS ou outros
fundos de natureza institucional cujos beneficidrios podem ser individualmente
determinados” (MP n° 1.984/20 e s., MP n° 2.102/26-00, MP n° 2.180
etc).

Ora, ¢ garantia constitucional o acesso a jurisdicdo, nio apenas o
acesso individual como também o acesso coletivo. Com efeito, o art. 5° da
Constituigao tutela tanto os direitos e deveres individuais como os coletivos;
além disso, tanto as lesoes efetivas como até mesmo as ameagas de lesio estao
incluidas na tutela constitucional (CE arts. 50, XXI, XXXV; 8°, III, 129, III,
232 etc.). Assim, ¢ inconstitucional a limitagio trazida pelo pardgrafo tinico do
art. 1° da LACP, pois nao pode o legislador ordindrio proibir o acesso coletivo
a jurisdicao nas hipdteses onde tal acesso nao convenha ao administrador (o
qual ¢, nio raro, o maior violador dos direitos transindividuais).

57

Revista da Escola Nacional de Magistratura, v. 1, n. 1, abr. 2006



Ainda no tocante ao objeto da a¢do civil publica ou coletiva, algumas
questoes mais especificas merecem andlise:

a) S6 interesses transindividuais podem ser objeto de agao civil pablica?

Emboraaagio civil publica de que cuidaa Lei n®7.347/85 objetive apenas
a defesa de interesses transindividuais, na verdade, as agées civis ptblicas, sob
o aspecto doutrindrio, podem ter objeto mais amplo. Como bem ensinou
Calamandrei, sob o aspecto doutrindrio, agio civil piblica é a a¢io de objeto
nao penal, movida pelo Ministério Pablico. Nesse sentido, podemos referir-
nos, por exemplo, as agdes civis publicas para defesa de interesse publico
(como as de nulidade de casamento, movidas pelo Ministério Publico), para
a defesa de interesse individual indisponivel (como as agbes de alimentos em
defesa de criangas e adolescentes),’ para a defesa do patriménio publico e
social (CF, art. 129, III; Lei n° 8.429/92, art. 17; LONMDP, art. 25, IV, c.c.
LOMPU, art. 6°, VII).

b) O ato discriciondrio pode ser impugnado por meio de agio civil
publica?

Em tese, estdo excluidos daandlise jurisdicional os aspectos de conveniéncia
e oportunidade dos atos administrativos, pois s6 o administrador é que
aquilata o mérito do ato administrativo. Entretanto, isso nao quer dizer que
os atos administrativos estejam totalmente imunes a controle jurisdicional;
ao contrdrio. Em vdrias hipdteses, os atos administrativos — até mesmo os
discriciondrios — podem ser apreciados pelo Poder Judicidrio como: a) nos
aspectos de competéncia e legalidade; b) no tocante a sua fundamentacio,
quando ecivados de desvio de poder ou de finalidade; ¢) quando, ainda que
discriciondrios, vierem em desconformidade com a motivagio (teoria dos
motivos determinantes); d) nos aspectos de eficiéncia, moralidade, abuso
de poder ou desvio de razoabilidade; ¢) na omissio do administrador,
quando se trate de atos administrativos de reac¢do impositiva (como, por
exemplo, quando o administrador deixe de tomar providéncias que a lei lhe
imponha).

¢) Como estabelecer limites seguros entre agio civil publica e agao direta
de inconstitucionalidade?

A inconstitucionalidade de uma lei pode ser causa de pedir de uma agio
civil puiblica ou de uma agio coletiva; o que a jurisprudéncia, porém, nio tem
admitido, e com razdo, é que, por meio de acdo civil publica, se faga um pedido

* Em sentido contrério, entendendo, em contrariedade com o texto da lei (CF, art. 127 capuz, e ECA, art.
201, V), que o Ministério Pablico ndo poderia ajuizar agoes civis publicas para defesa de interesse individual

de crianga a adolescente, v REsp 485.969-SP, REsp 466.861-SP, do STJ.
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que equivalha, na prética, & supressiao de todos os efeitos atuais e futuros de
uma lei. Com isso, a jurisprudéncia quer dizer que nio se pode usar uma agao
civil pablica como suceddneo de uma agio direta de inconstitucionalidade.

Em outras palavras, suponhamos que, numa ago civil publica, invocando
como fundamento a inconstitucionalidade de umalei, o autor pedisse que todos
os lancamentos de um tributo, nela baseados, fossem cancelados, ¢ que todos
os lancamentos futuros viessem a ser proibidos. Ora, essa aco civil publica a
nada mais visaria que A ineficdcia erga omnes da lei em tese, o que nio é possivel
obter por meio de acio civil publica, junto a juizes singulares, pois isso seria
uma indevida substitui¢do ao controle concentrado de inconstitucionalidade,
que exige uma agdo propria, a ser ajuizada diretamente nos tribunais.

Quanto s leis de efeitos concretos, porém, estas podem ser atacadas por meio
de agdo civil publica, porque sao leis sob o aspecto formal, mas, substancialmente,
configuram como auténticos atos administrativos, que podem ser questionados
por meio de agio popular ou agio civil publica (como, por exemplo, uma lei que
crie um cargo ou que aumente sua remuneragio).

d) Pode-se usar a agio civil publica para a defesa de contribuintes?

O pardgrafo tnico do art. 1° da LACP, introduzido por medida proviséria,
veda o uso da acdo civil publica para a defesa de contribuintes (MP n°
1.984/18 ¢ s., MP n° 2.102/00, MP n° 2.180 ¢ s.), e esse posicionamento
tem encontrado pronta acolhida nos tribunais superiores. Entendem estes
que s interesses individuais homogéneos de consumidores poderiam ser
defendidos por acdo civil pablica ou coletiva, mas essa é uma simplificagio
indevida e, até mesmo, um clamoroso equivoco, porque o sistema das agoes
civis ptblicas e coletivas interage completamente com o do Cddigo de Defesa
do Consumidor (LACE art. 21, e CDC, art. 90). A verdade ¢ que ¢ possivel
defender por meio de acdo civil ptblica ou coletiva tanto interesses individuais
homogéneos, como coletivos ou até mesmo difusos, sejam ligados ao meio
ambiente, ao consumidor, ao patriménio cultural, ou a qualquer outro
interesse transindividual, destes ndo se podendo excluir, & priori, os interesses
dos contribuintes. O que nio se pode, apenas, ¢ usar uma agio civil publica
para substituir uma agio direta de inconstitucionalidade; isso nao. Mas, desde
que nio se confundam os limites dessas duas agoes, fora dai, em tese ¢ possivel
a defesa de contribuintes por meio do processo coletivo.

J4 antecipamos que nio pode o legislador infraconstitucional suprimir o
acesso coletivo & jurisdigio. Assim, insistimos, o verdadeiro dbice & defesa
coletiva do contribuinte ndo serd, a nosso ver, o irrito pardgrafo tnico do art. 1°
da LACP, mas sim ocorrerd apenas se o pedido feito em a¢io civil publica visar
a suprimir toda e qualquer eficdcia erga omnes de uma lei, seja ela de cardter
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tributdrio ou nao (pois af se estaria usando a agio civil pablica como indevido
sucedineo da agao direta de inconstitucionalidade). Mas, se o pedido da agio
civil pablica ou coletiva nio tiver essa irrita finalidade, nada deverd impedir o
uso do processo coletivo ainda que para a defesa de contribuintes, em que pese
a tendéncia excessivamente restritiva dos tribunais a esse respeito.

6. Competéncia para o processo coletivo

As regras de competéncia para as agoes civis publicas ou coletivas sao,
basicamente, as seguintes: a) a agio deverd ser proposta no local onde o dano
ocorreu ou deva ocorrer (LACP, art. 2°); b) tratando-se de defesa coletiva
de criancas ou adolescentes, a competéncia serd determinada pelo lugar da
a¢do ou da omissdo que causem ou possam causar a lesao (ECA, art. 209); ¢)
tratando-se de danos regionais ou nacionais, a agio civil publica ou coletiva
deverd ser proposta na Capital do Estado ou do Distrito Federal, & escolha do
autor (CDC, art. 93); d) havendo interesse da Unido, de entidade autdrquica
ou de empresa publica federal, a agao serd da competéncia da Justica Federal
(CE art. 109, [; RE 228.955-9-RS, do STEF).

Cumpre lembrar que a Lei n° 10.628/02 tentara indevidamente
alterar o art. 84 do CPD, introduzindo-lhe dois pardgrafos. Assim, essa
lei dispusera que: a) § 1° — a competéncia especial por prerrogativa de
func¢ao deveria prevalecer ainda que o inquérito ou agio tivessem sido
iniciados apds a cessagio do exercicio da fungao publica; b) § 20 — a
acdo de improbidade da Lei n° 8.429/92 deveria ser proposta perante o
Tribunal competente para processar e julgar criminalmente o funciondrio
ou autoridade na hipétese de prerrogativa de foro em razao do exercicio
da fungao publica. A Lei n° 10.628/02 pretendera, pois, conceder foro
por prerrogativa de fun¢ao em duas hipdteses novas: a) para quem tivesse
func¢ao que lhe concedesse foro por prerrogativa de fungao, ainda que a
tivesse perdido; b) em matéria de improbidade administrativa, de que
cuida a Lei n° 8.429/92.

Corretamente, porém, o STF declarou inconstitucional a Lei n° 10.625/02,
seja quando ela indevidamente alargou as competéncias constitucionais do STF
e do STJ, seja quando violou a isonomia ao conceder foro por prerrogativa de
fungio a quem nio mais detém a funcio publica (ADIn n° 2.797-DF ¢ 2.860-
DF, julgadas em set. 2005).

7. As liminares nos processos coletivos
Podemos dizer, em apertada sintese, que hd vedagao para a concessao de
liminares em acoes civis ptblicas ou coletivas nas mesmas hipSteses em que a
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lei também proibe a concessao de liminares em mandados de seguranca (Leis
n° 8.437/92 ¢ 9.494/97).

O sistema é, pois, 0 mesmo do mandado de seguranca, no que diz respeito
A concessio, cassacio ou suspensio de liminar no processo coletivo.

Entendemos, porém, que todas as restrigbes impostas 4 concessio de
liminares em agbes civis publicas ou coletivas devem ser entendidas cum
granus salis, isto ¢, desde que nio levem ao perecimento do direito, sob pena
de admitir-se que a lei ordindria pudesse obstar a efetividade do acesso a
jurisdi¢do, que ¢ garantia constitucional. De fato, de nada adiantaria que a

Lei Maior garantisse o acesso individual ou coletivo  jurisdi¢do, mas a lei
infraconstitucional fizesse exigéncias que tornassem esse acesso ineficaz.

8. Recursos nos processos coletivos

Na fase pré-processual, durante o curso do inquérito civil, algumas leis
estaduais admitem interposi¢o de recursos contra a instaura¢io ou contra a
nio-instauragio do inquérito civil, instrumento investigatério conferido ao
Ministério Publico para preparar-se para o ajuizamento da agao civil publica
(como € o caso do Estado de Sao Paulo, cf. arts. 107-8 da Lei Complementar
estadual n° 734/93).

Embora estejam em tese os Estados-membros autorizados a legislar sobre
procedimentos (CE art. 24, XI), na verdade nio pode qualquer um deles
disciplinar diversamente o instituto do inquérito civil, j4 criado por lei federal
(CE art. 127, 111, e LACP, arts. 8° e 9°), pois isso faria perder-se a harmonia
do direito federal.

J4 no tocante aos recursos interpostos no bojo do processo coletivo,
cumpre lembrar que: a) os recursos sio os mesmos do Cédigo de Processo
Civil; b) os efeitos com que sdo recebidos os recursos é que sdo especiais,
pois, no processo coletivo (agio civil ptiblica da LACP ou agio coletiva do
CDC), hd uma regra especial: o juiz poderd dar efeito suspensivo a qualquer
recurso interposto em acdo civil publica ou coletiva (LACP, art. 14, aplicdvel
ao sistema do CDC, cf. art. 21 da LACP).

Assim, ¢ preciso ter sempre em conta esta adverténcia fundamental:
o efeito suspensivo do recurso, nas agoes civis pﬁb[icas ou coletivas, nio é,
pois, automdtico, ¢ sim dependerd de o juiz conferi-lo ou nio, caso a caso.
Em suma, cabe agravo contra a concessio ou a denegacio de liminar; e cabe
apelagio contra a sentenga, podendo o juiz dar ou nao efeito suspensivo a esses
recursos. Até mesmo a apelagio nio terd automaticamente efeito suspensivo:
caberd ao juiz decidir a respeito.

Cabe reexame automdtico nos processos coletivos?
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Apenas em dois casos teremos reexame necessirio nas agdes civis
publicas ou coletivas: a) nas sentencas proferidas contra a Unido, o
Estado, o Distrito Federal, o Municipio, e as respectivas autarquias e
fundagdes de direito ptblico (CPC, art. 475, e Lei n° 10.352/01); b)
nas improcedéncias de a¢oes civis publicas ajuizadas com base na Lei n°
7.853/89 (protecdo das pessoas portadoras de deficiéncia). Nos demais
casos, ndo teremos reexame necessario, nem mesmo em se tratando de
liminares e tutelas antecipadas proferidas contra o Estado e seus entes.

9. O destino da indeniza¢do no processo coletivo

Uma das razées que mais procrastinaram o surgimento do processo coletivo
no Direito brasileiro foi a dificuldade de saber o que fazer com o produto das
indenizagdes. Como vimos, nem todos os interesses transindividuais versam
objeto divisivel: enquanto as indenizagoes decorrentes de lesoes a interesses
individuais homogéneos podem ser quantificadas e o proveito patrimonial
acaso obtido pode ser partilhado entre os integrantes do grupo, jd os danos
decorrentes de lesoes a interesses difusos e coletivos versam objeto indivisivel.
Assim, havia notdrias dificuldades priticas em dar destino ao produto
da indenizagio, em se tratando de condenacdes por violagio a direitos
transindividuais indivisiveis.

Para solucionar esse problema, a LACP (art. 13) e o CDC (arts. 97-100)
estabeleceram que, tratando-se de lesdo a interesses individuais homogéneos,
o produto da indenizagio serd dividido entre os lesados ou sucessores; mas,
tratando-se de lesdo a interesses indivisiveis (difusos ou coletivos), o produto
da indenizagdo ird para um fundo fluido, a ser aplicado em consonancia
com as decisées de um Conselho gestor, de maneira flexivel, mas voltado
primordialmente 4 reparagio de danos que lhe deram origem.

10. Regras comuns a liquidacdo e a execucdo

Nos processos coletivos, a liquidagio e a execucio podem ser: a) coletivas, a
serem promovidas pelos co-legitimados dos arts. 5° LACP e 82 CDC, em caso
de dano a interesses indivisiveis (interesses coletivos e difusos); b) individuais,
a serem promovidas pela vitima ou sucessores, em caso de dano a interesses
divisiveis (interesses individuais homogéneos). Neste tltimo caso, os lesados
individuais beneficiar-se-ao in utilibus do julgado coletivo. Subsidiariamente,
poderd haver liquidagio coletiva, mesmo em caso de lesdo a interesses
individuais homogéneos, se os beneficidrios nio liquidarem individualmente
a sentenga que lhes seja favordvel (art. 100 do CDC, aplicdvel também ao
sistema da LACP, cf. art. 90 do CDC).
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I 1.A coisa julgada nos processos coletivos

Como sabemos, a coisa julgada material ¢ apenas a imutabilidade dos
efeitos da sentenca, depois que nio mais esteja sujeita a recursos.

Enquanto no processo individual a imutabilidade do decisum limita-se as
partes, j4 no processo coletivo de nada adiantaria obter-se uma coisa julgada
que tivesse a extensdo limitada s partes formais do processo. Afinal, como
nao podemos deixar de lembrar, o processo coletivo destina-se, precisamente,
a resolver de uma s6 vez a lesdo causada a todo o grupo, que ¢ substituido no
p6lo ativo por um dos co-legitimados legais.

O Direito brasileiro inspirou-se no sistema da Lei da A¢do Popular (art. 18),
e instituiu, para o processo coletivo, uma coisa julgada secundum eventus litis,
ou seja, segundo o resultado do processo, € que ainda leva em consideracdo a
natureza do interesse controvertido (LACP, art. 16; CDC, art. 103).

Assim, tratando-se de danos a interesses difusos, ¢ este o sistema: a) a sentenca
de procedéncia sempre terd imutabilidade erga omnes; b) a de improcedéncia,
por falta de provas, ndo impede o ajuizamento de nova agio civil ptblica ou
coletiva, desde que fundada em nova prova; c) a de improcedéncia por motivo
outro que nio a falta de provas, impede o ajuizamento de outra agdo civil
publica ou coletiva, mas nio prejudica eventuais acoes individuais.

Quanto aos interesses coletivos, é este o sistema: a) a sentencga de procedéncia
sempre terd imutabilidade #/tra partes, mas limitadamente ao grupo, classe ou
categoria de lesados; b) a de improcedéncia, por falta de provas, nio impede
0 ajuizamento de nova a¢do civil pablica ou coletiva, desde que fundada em
nova prova; ¢) a de improcedéncia por motivo outro que nio a falta de provas,
impede o ajuizamento de outra agdo civil ptblica ou coletiva, mas nio prejudica
eventuais agoes individuais de quem nao interveio no processo coletivo.

Por fim, quanto aos interesses individuais homogéneos, a solugio ¢ esta:
a) a procedéncia tem eficdcia erga omnes para beneficiar a vitima ou sucessores
(aproveitamento in utilibus); b) a improcedéncia por falta de provas nio
impede o ajuizamento de nova a¢do civil ptblica ou coletiva, fundada em nova
prova; ¢) a improcedéncia por qualquer outro motivo impede o ajuizamento
de outra agao civil ptblica ou coletiva pelos co-legitimados, mas nao obsta ao
ajuizamento de a¢oes individuais pelos prejudicados, salvo em relagio aqueles
que tenham intervindo no processo coletivo (arts. 94 e 104).

Em suma, a coisa julgada no processo coletivo determina-se segundo o
resultado do processo: a) a procedéncia beneficia todos os lesados, podendo ser
limitada ao grupo, classe ou categoria de pessoas, conforme o tipo de interesse
(difuso, coletivo ou individual homogéneo); b) a improcedéncia por falta de
provas nio prejudica os lesados individuais, nem impede o ajuizamento de
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nova agio civil publica ou coletiva, desde que baseada em nova prova; ¢) a
improcedéncia por outro motivo impede o ajuizamento de agio civil ptblica
ou coletiva, mas nio prejudica os lesados individuais, salvo em relagao aqueles
que tenham intervindo no processo coletivo.

De qualquer forma, ¢ preciso deixar claro que, se o autor no processo
coletivo quer que o dispositivo da sentenca beneficie lesados individuais
homogéneos, deverd fazer o correspondente pedido na peticdo inicial, para
que o réu tenha plena compreensio do efetivo alcance do pedido e possa
defender-se adequadamente.”

12. A questido da coisa julgada dentro dos limites territoriais do
juiz prolator

A redagao origindria do art. 16 da LACD, inspirada no art. 18 da LAD,
dispunha que a coisa julgada, nos processos coletivos, deveria ser erga omnes,
salvo improcedéncia por falta de provas, caso em que outra agio poderia ser
ajuizada, com base em nova prova.

Um ex-Presidente da Republica, entretanto, editou medida proviséria (n®
1.570/97), depois convertida em lei (n° 9.494/97), estabelecendo que essa
imutabilidade erga omnes ficaria limitada & competéncia territorial do juiz
prolator.

A melhor doutrina tem entendido indcua a alteragio procedida, pois que,
nas lesdes a interesses transindividuais, de abrangéncia regional ou nacional,
a competéncia defere-se em favor do juiz da capital do Estado ou do Distrito
Federal, o qual passa a ter jurisdicao sobre todo o territério da lesio. Com
efeito, ¢ essa a regra do art. 93 do CDC, aplicdvel, analogicamente, a todas
as demais hipéteses de agio civil publica ou coletiva, versem ou néo a defesa
do consumidor (LACP, art. 21, e CDC, art. 90). Além disso, o sistema
do art. 103 do CDC, também de aplicagao integrada ao sistema da LACP,
desenvolve com mais rigor e pormenores as regras da coisa julgada, sem
limitd-la & competéncia territorial do juiz prolator.

Por fim, seria um absurdo légico e juridico exigir que, para os danos de
cardter nacional, fosse ajuizada uma acdo civil pablica em cada comarca do
pals, pois isso levaria a decisoes inevitavelmente contraditdrias e ao freqiiente
abandono do direito, pondo a perder todo o sistema do processo coletivo.

13. As investigacdes do Ministério Publico
A LACP criou o inquérito civil, por meio do qual o Ministério Publico

* V. nosso A defesa dos interesses difusos, cit., Cap. 6 e 35.
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procede a investigagbes para colher elementos de convicgdo que possam
embasar sua iniciativa na tutela judicial de interesses transindividuais
(LACPD, arts. 8°-9°). Esse poderoso instrumento investigatério foi, em
seguida, consagrado pela prépria Constitui¢io Federal, que lhe ampliou o
objeto para permitir a investigacio de danos a quaisquer interesses difusos e
coletivos, bem como aos patriménios publico e social (CF, art. 129, III).

Hoje, presta-se o inquérito civil & colheita de quaisquer elementos
de convicg¢io que possam embasar as diversas formas de atuacio a cargo
do Ministério Publico, afora outras finalidades paralelas: a) presta-se
a servir de base para a tomada de compromissos de ajustamento de
conduta (LACP, art. 5°, § 6°); b) presta-se a embasar a realizacao de
audiéncias puablicas (Lei n° 8.625/93, art. 27, pardgrafo tnico, IV).

Pode o Ministério Publico desenvolver investigacdes para fins penais?

A questdo tem ensejado bastante controvérsia. Entendem alguns que
a investigacdo criminal é privativa da policia. No nos parece, porém, ser
essa a posigdo correta, seja porque a “exclusividade” da Policia Federal,
a que alude o art. 144, § 1°, IV, da Constitui¢io, refere-se apenas a
discriminacdo de atribuicdes de policia judicidria da Unido em face da
policia estadual (ou seja, a atribui¢ao da policia federal exclui a da estadual
nessa matéria), seja porque, fosse exclusiva a atividade investigatéria
criminal da policia, seria esta (e, em dltima andlise, o governante que
escolhe seus chefes e os remove livremente), a verdadeira titular da agao
penal puablica, pois s6 seriam apurados os crimes que a policia pudesse ou
quisesse investigar. Assim, crimes de policiais e das mais altas autoridades
seriam de apuragio problemdtica, se nio pudessem ser investigados por um
érgao estatal autdbnomo e independente, como passou a ser o Ministério
Piablico brasileiro depois da Constituicio de 1988. E a legalidade da
investigagdo do Ministério Publico, mesmo em matéria criminal, submete-
se naturalmente ao controle do Poder Judicidrio.

Diversas leis admitem a iniciativa investigatéria do Ministério Publico,
sem restringir seu objeto a drea civel (Lei n° 8.625/93, art. 25,1V, € 26, I; LC
n° 75/93, arts. 6°, VII, 7° e 89; Lei n® 10.741/03, art. 74, VI; Lei n° 8.069,
art. 201, VII, etc.).

A questao dos poderes investigatérios do Ministério Pablico tem despertado
controvérsia no STF (v.g. HC n° 81.326-DF, HC n° 83.157, RHC 82.865-
GO), que ainda deve decidir a respeito no caso que envolve o Deputado Remi
Trinta (Ing. Pol. 1.968-DF).
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14. O compromisso de ajustamento de conduta

Os verdadeiros titulares dos interesses de que cuida a agao civil publica
ou coletiva nio sio os legitimados ativos para essas acoes. Os titulares
dos interesses sdo as pessoas lesadas, transindividualmente consideradas,
enquanto os co-legitimados ativos sio meros substitutos processuais dos
lesados. Assim, a rigor, os titulares ativos da agdo civil publica nio tém
disponibilidade alguma sobre o direito material que defendem.

Nao obstante isso, a lei permite que os érgaos publicos legitimados possam
fazer uma composi¢ao amigével com o causador do dano, mas ¢ pressuposto que
essa composicio nio pode envolver disposicio do contetido material da lesao.
Assim, esses 6rgios ptblicos podem tomar por termo, do causador do dano, o
compromisso de que eles venham a adequar sua conduta as exigéncias da lei,
sob cominagées, tendo esse termo a eficdcia de titulo executivo extrajudicial
(LACP, art. 5°, § 6°, introduzido pela Lei n° 8.078/90).

O objeto do compromisso de ajustamento de conduta (também conhecido
como termo de ajustamento de conduta) é, precipuamente, uma obrigacio
de fazer ou nio fazer (adequagio de conduta as exigéncias da lei); a prética
forense, porém, vem admitindo um alargamento de seu objeto, dado seu
cardter consensual.

Quem pode tomar o compromisso de ajustamento de conduta?

Diz a lei que s6 os érgaos publicos legitimados podem toma-lo. Isso leva a
duas considera¢ées indiscutiveis. De um lado, ¢ induvidoso que nesse rol estao
incluidos o Ministério Pablico, a Unido, os Estados-membros, os Municipios,
o Distrito Federal, e até mesmo os 6rgios publicos sem personalidade juridica
(como os Procons). De outro lado, ¢ indiscutivel que nio podem tomar o
compromisso as associagoes civis, os sindicatos, as fundagées privadas.

Controversa, porém, ¢ a questao de saber se podem tomd-lo as autarquias,
as fundacdes publicas, as empresas publicas e as sociedades de economia mista.
Quanto a estas, a solucio, a nosso ver, consiste no seguinte: a) nio devem poder
tomar compromisso de ajustamento de conduta, quando explorem a atividade
econdmica em condigoes equivalentes as da atividade empresarial; b) podem
tomd-lo enquanto ajam na condicio de prestadoras de servigos publicos.

I15. O problema do veto ao compromisso de ajustamento
Questdo curiosa ocorreu quando da sangio do CDC. Logo apds ter
sancionado o art. 211 da Lei n° 8.069/90 (ECA), que expressamente admitia
o compromisso de ajustamento de conduta, agora quando da san¢io da
Lei n° 8.078/90 (CDC), o Presidente da Republica da época resolveu vetar

o compromisso de ajustamento de conduta, por entender que a obrigagio
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extrajudicial de fazer nio ¢ liquida e nio enseja execu¢io forgada: assim,
vetou o § 3° do art. 82 do CDC. E, por esse mesmo motivo, afiancou, nas
razdes do veto, que estaria a vetar idéntico dispositivo, que permitia o mesmo
compromisso de ajustamento de conduta, agorano art. 113 do mesmo CDC.
Mas, por descuido, acabou promulgando o art. 113 na integra, e, por meio
deste, foi introduzido o § 6° ao art. 5° da Lei n° 7.347/85, que incorporou
o compromisso de ajustamento de conduta no sistema da LACP.

O argumento do veto nio era correto, pois nada teria impedido criar titulo
executivo extrajudicial de obrigacio de fazer, ao contrdrio do que afiancou o
chefe do Executivo, em 1990. Tanto nada impedia, que o art. 211 do ECA jd
o tinha criado, e a Lei n° 8.953/93 alterou o art. 645 do CPC para voltar a
fazé-lo, alids, sem maiores controvérsias.

Alguns autores chegaram a entender que, como o Presidente da
Republica, por expresso, dissera nas razoes do veto que “estava vetando” o
compromisso de ajustamento de conduta também no art. 113 do CDC,
entdo esse compromisso estaria vetado, nao tendo passado de mero erro
material a publica¢do integral do dispositivo, tendo, assim, a promulgac¢ao
incluido indevidamente um dispositivo vetado. Entretanto, a questdo nio é
tao simples assim. Na verdade, que houve um erro presidencial, é claro que
houve. Mas o art. 113 foi efetivamente promulgado na integra; por essa
razdo, jamais o Congresso Nacional apreciou o suposto veto ao art. 113,
que nio chegou a ser formalizado. Assim, o compromisso de ajustamento
de conduta estd em pleno vigor, como em vdrias oportunidades tem
decidido o STJ, de maneira acertada (REsp 213.947-MG, 42. T., RST]
134/401; REsp 222.582-MG, 12. T.; REsp 418.395-MA, 44. T)).

16. Conclusao
Enfim, sio muitos os aspectos polémicos da agio civil publica.
Procuramos, aqui, abordar alguns deles, que nos parecem estar a agucar
de maneira mais intensa as discussées didrias nos foros, embora sabendo que
muitas outras questoes a respeito ainda desafiam a argticia dos aplicadores do
Direito.
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