Legitimidade da Pessoa Fisica no Processo Coletivo
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RESUMO: A tutela dos direitos supraindividuais sofre novos desafios. Suas
peculiaridades exigem adaptagdes nos institutos tradicionais do processo civil,
como no da legitimagio. Nos processos coletivos, esta ¢ mais aberta, na medida em
que é dado a um porta-voz falar em juizo em nome dos interesses de um grupo,
categoria ou coletividade. Isso abre margem a possiveis abusos que podem
representar empecilhos a uma tutela satisfatéria desses direitos. Grande parte da
doutrina aponta a proposta da ampliacio do rol de legitimados das agdes coletivas,
incluindoa pessoa fisica, com concomitante controle opejudicis darepresentatividade
adequada, como uma medida capaz de ampliar o acesso 2 justi¢a aos interesses
transindividuais. O objetivo deste trabalho é expor esses argumentos doutrinarios
e analisar em que medida eles podem realmente concorrer para que o processo
coletivo atinja, em sua plenitude, todos os seus fins.
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Introdugao

O Brasil, entre os paises de civil law, foi um dos pioneiros na criacéo
e implementagdo dos processos coletivos, como lembra a professora Ada

Pellegrini Grinover.? Foram vérios os diplomas criados a partir da reforma

' Mestre em Filosofia Politica pela Universidade de Sio Paulo. Especialista em Direito

Processual Civil pela Faculdade de Direito de Sorocaba. Advogada. Professora da Faculdade de Direito
de Sorocaba. Professora da Graduacio e da Pés-Graduagio da ESAMC Sorocaba

2 GRINOVER, Ada Pellegrini. Direito Processual Coletivo. In: GRINOVER, Ada Pellegrini;
MENDES, Aluisio Gongalves Castro; WATANABE, Kazuo (Coords.). Direito processual coletivo
e o anteprojeto de cédigo brasileiro de processos coletivos, p. | 1.
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de 1977 da Lei da Agdo Popular, esta dltima responsével pela legitimacéo
do cidadido a defender em juizo os direitos difusos ligados ao patrimonio
ambiental. Depois disso, veio a Lei n® 6.938/81, que conferiu a titularidade
do Ministério Pablico para as acdes ambientais de responsabilidade penal e
civil. No entanto, foi com a criagio da Lei n® 7.347/85 (Lei da Agéo Civil
Publica), seguida das inovagoes trazidas pela Constituicio de 1988, que
houve a universalizagio da protegio coletiva dos interesses metaindividuais,
permitindo que qualquer interesse difuso e coletivo fosse tutelado.
Finalmente, veio o Cédigo de Defesa do Consumidor (Lei n? 8078/90), que
garantiu a defesa dos chamados interesses individuais homogéneos e passou
a constituir, juntamente com a Lei n? 7.347/85, um microssistema de
processos coletivos.

As criagdes legislativas brasileiras surgiram para satisfazer a
necessidade de se garantir acesso a justica a interesses transindividuais,
isto é, a direitos “que pertencem a todos e, a0 mesmo tempo, a ninguém”.’
Essa necessidade ja havia sido apontada por Mauro Cappelletti — um dos
maiores estudiosos da questdo do acesso a justica — que, ao estudar o
tema, havia identificado trés pontos sensiveis. Entre eles, estava o da
tutela dos interesses difusos, permitindo que os grandes conflitos de massa
fossem levados aos tribunais.

Ja se passaram mais de vinte anos da aplicagdo desse arcabouco
juridico e novos desafios trazem a tona a necessidade de repensa-lo.
Problemas como desestrutura do judiciario “no desempenho da sua funcéo
politica que lhe foi transferida pelo julgamento das demandas coletivas”,*
excesso de processos, que geram julgamentos tardios e ineficazes,
desequilibrio entre as partes na relacio processual, ma conducio e, muitas
vezes, gerenciamento ineficiente do processo coletivo impedem que o

processo realize sua principal finalidade, a saber, a efetividade. Esta consiste

3 COSTA, Susana Henriques da. O controle judicial da representatividade
adequada: uma anadlise dos sistemas norte-americano e brasileiro, p. |.

4

Idem, p. I.
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na possibilidade de o processo ser um instrumento apto a alcangar “os
melhores resultados, tendo em vista os recursos disponiveis (técnicas
processuais) e os objetivos do sistema (escopos do processo)”.’

A fim de colaborar com o aperfeicoamento da tutela dos interesses
supraindividuais no Brasil, a doutrina vem apresentando vérias propostas.
Uma delas consiste na ampliacio do rol dos legitimados as acdes coletivas
em geral, incluindo entre eles a pessoa fisica, com concomitante avaliacio
ope judicis da “representatividade adequada”.

No intuito de estudar essa proposta, o presente artigo dividir-se-4 em
quatro partes, seguidas da conclusio. Na primeira delas, tratar-se-4 do
sistema brasileiro atual que regula a legitimidade nas acoes coletivas. Na
sequéncia, serdo apresentados os principais argumentos contrarios a
legitimacéo da pessoa fisica as demandas coletivas. Depois, serdo expostos
os argumentos mais relevantes a favor da legitimaco do individuo. Por fim,
mostrar-se-A0 as principais propostas da doutrina que conjugam inclusio
da pessoa fisica ao rol de legitimados das a¢des coletivas e a necessidade de
se controlar a sua atuacéo pelo juiz, no caso concreto.

Enfim, pretende-se mostrar que a proposta de legitimar o individuo
as acdes coletivas e munir o juiz de amplo poder de controlar sua atuacdo
nas demandas pode ser uma via que colabore com o aprimoramento do

acesso a justiga dos interesses coletivos lato sensu.

Legitimidade as acdes coletivas brasileiras — sistema atual

No ordenamento juridico patrio nio ha plena liberdade para se
escolher quem figurari no polo ativo das demandas coletivas. O legislador
optou por preestabelecer os legitimados ativos.

No tocante a legitimagdo, a Lei da Acdo Civil Pablica e o

Cédigo de Defesa do Consumidor integram-se. O rol de legitimados ¢é

* COSTA, Susana Henriques da. O controle judicial da representatividade
adequada: uma analise dos sistemas norte-americano e brasileiro, p. 7.
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praticamente o mesmo, tendo este Gltimo diploma acrescentado aquele
apenas os 6rgios da administragdo publica direta ou indireta, ainda que
sem personalidade juridica.®

Conjugando os artigos 52 da Lei n® 7.347/85 (com a nova redagio
dada pela Lei n? 11.448/07) e 82 da Lei n? 8.078/90, sdo legitimados para
propor a acéo civil publica principal e a cautelar: a) o Ministério Pablico;
b) a Defensoria Pablica; ¢) a Unifo, os Estados, o Distrito Federal e os
Municipios; d) a autarquia, empresa publica, fundagdo ou sociedade de
economia mista; d) a associacio que, concomitantemente, esteja constituida
h4 pelo menos um ano nos termos da lei civil, e inclua, entre suas finalidades
institucionais, a protegdo ao meio ambiente, ao consumidor, & ordem
econdmica, 2 livre concorréncia ou ao patrimdnio artistico, estético,
histérico, turistico e paisagistico; €) as entidades e 6rgaos da administracdo
puablica, direta ou indireta, ainda que sem personalidade juridica,
especificamente destinados 2 defesa dos interesses e direitos protegidos pelo
Cédigo de Defesa do Consumidor.

Como se pode ver, a legitimagdo é concedida a vérios entes. Ao
contrario da concepgido tradicional — fundada no processo civil
individualista —, a legitimagdo nio é exclusiva, mas concorrente. Em
outras palavras, qualquer legitimado pode propor a agdo. Além disso, ela
¢ disjuntiva, isto ¢, ndo ha necessidade de participacio de todos os entes
em conjunto no polo ativo da agio. O litisconsorcio é possivel, porém nao
obrigatério. Assim sendo, a atuacdo de um legitimado independe do
concurso de outro.’

Posteriormente a Lei da Ag¢do Civil Pablica foram editadas outras
normas para aperfeicoar a tutela coletiva de direitos. Entre elas tem-se a
Lein®7.853/89, que tratou da defesa das pessoas portadoras de deficiéncia;
a Lei n? 7.913/89, que tratou da defesa dos investidores do mercado de

valores mobilidrios; posteriormente, a Lei n? 8.069/90, ou “Estatuto da

¢ Codigo de Defesa do Consumidor, artigo 82, inciso llI.

7 Ricardo de Barros Leonel. Manual do processo coletivo, p.162.
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Crianga e do Adolescente”; a Lei n® 8.078/90, o “Cédigo de Defesa do
Consumidor”; e a Lei n? 8.492/92, denominada “Lei da Improbidade
Administrativa”.

Apesar dessas ampliagdes, em nenhuma dessas leis ha previsio da
legitimidade da pessoa fisica para as acdes coletivas.

O tnico diploma que legitima o individuo a agir em juizo em nome
de interesses supraindividuais ¢ a Lei da Acdo Popular (Lei n® 4.717/65).8
Mesmo assim, nio é qualquer pessoa fisica que pode fazé-lo, mas apenas o
cidaddo. O artigo 1° da lei exige que o autor seja cidaddo, isto é, brasileiro
no gozo de seus direitos politicos. E o seu § 3° acrescenta que a prova dessa
condic@o deve ser feita por meio do titulo eleitoral.

O bem juridico tutelado é o patrimonio puablico’ dos entes da
Administragio Publica direta e indireta, bem como de entidades
autarquicas, de sociedades de economia mista, de sociedades mutuas de
seguro, de empresas ptblicas, de servicos sociais autdbnomos, de instituicdes
ou fundacdes, para cuja criacdo ou custeio o tesouro publico tenha
concorrido com mais de cinquenta por cento do patrimonio ou da receita
anual, e de quaisquer pessoas juridicas ou entidades subvencionadas pelos
cofres publicos.

Segundo a Lei n? 4.717/65, o objeto da agdo é a anulacio ou
declaracio de nulidade de atos que lesem o patrimdnio publico das pessoas
acima citadas. Com a Constitui¢do de 1988 houve ampliagdo desse rol.
O artigo 5% inciso LXXIII, da Carta estabeleceu a possibilidade de seu

ajuizamento para anular ato lesivo ao patrimdnio publico ou entidade de

& Na realidade, em 4mbito constitucional, a Acdo Popular aparece pela primeira vez na
Carta de 1934. Houve previsio deste instrumento em Constituigdes subseqiientes. No entanto, sua
regulamentacdo sé se deu com a Lei n.° 4.717 de 1965, que ainda esta em vigor. Para saber mais sobre
a histéria da Acao Popular no Brasil, vide Ricardo de Barros Leonel. Manual do processo coletivo,

p.54 e seguintes.
®  Oartigo 1°,§ 1°, da Lein.° 4.717/65 esclarece o que se entende por patriménio piblico:
“consideram-se patriménio publico para fins referidos neste artigo, os bens e direitos de valor

econdmico, artistico, estético, histérico ou turistico”.
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que o Estado participe, ao meio ambiente, ao patrimdnio histérico e cultural
e a moralidade administrativa.

E importante ressaltar o caréter limitado'® da Acdo Popular, pois nio
sdo quaisquer atos que podem ser atacados por esse instrumento, mas
somente atos lesivos praticados pela Administracio Publica. Desse modo,
quando a lesdo se da por particular ou pessoa juridica de direito privado, a
Acgio Popular ndo é o meio hébil a defesa do erério.

As limitagoes da lei ndo estdo apenas no polo ativo e no objeto, mas
também no interesse que pode ser protegido por esse instrumento.
O patrimodnio publico de que trata a lei ¢ interesse ptblico secundério e,
portanto, direito difuso. Os outros interesses elencados no artigo 52, inciso
LXXIII, da Constitui¢do sdo também difusos. O rol é taxativo e ndo permite
que outros direitos transindividuais sejam defendidos pela A¢ao Popular.

Assim, embora a Lei n? 4.717/65 preveja o cidaddo como parte
legitima para propor A¢do Popular, esse meio de atuacio restringe-se a
defender em juizo bens juridicos especificos contra atos determinados.
Tem, portanto, carater restritivo.!!

Desse modo, pode-se concluir que a legitimidade ativa da pessoa
fisica para as agbes coletivas em geral encontra-se ausente em nosso

ordenamento.

Argumentos contrarios a legitimidade da pessoa fisica para

as acoes coletivas

A legitimacio da pessoa fisica para ajuizar agdes coletivas em geral
ainda divide a opinifo da doutrina. Alguns autores entendem que as pessoas
juridicas ou 6rgaos estatais dispdem de melhores condicdes para a defesa

dos direitos metaindividuais em juizo do que o individuo isolado.

©ldem, p. | l6.

"' LEONEL, Ricardo de Barros, Manual do processo coletivo, p.| | 6.

Revista Juridica da Procuradoria Geral do Estado do Parana, Curitiba, n. 3, p. 77-107, 2012.



DOUTRINA 83

No artigo “Formagdes Sociais e Interesses Coletivos Diante da Justica
Civil”, Cappelletti procura mostrar que, no caso de lesdes a bens de natureza
transindividual, o individuo lesado pessoalmente é o autor inadequado para
defender em juizo toda a coletividade. Seja, como adverte Ada Pellegrini
Grinover,'? pelo préprio desconhecimento de seus direitos, seja, segundo
Cappelletti, pela falta de hébito de defender em juizo interesses ndo

tradicionais. Neste sentido, Cappelletti:

Pessoas que procurariam um advogado para comprar uma casa ou obter o divércio,
dificilmente intentariam um processo contra uma empresa cuja fdbrica esteja
expelindo fumaga e poluindo a atmosfera (31). E dificil ‘mobilizar’(32) as pessoas no

sentido de usarem o sistema judicirio para demandar direitos nio-tradicionais. "

Além disso, advertem os autores, o individuo, que age isoladamente,
estd em condi¢oes de desvantagem ante o autor das lesdes que, em
regra, é mais poderoso que ele.'* E por isso que a agio em grupo € muito
mais vantajosa e eficaz. Daf a necessidade de se legitimarem as associagoes
ou “corpos intermedidrios” para que possam defender em juizo os
interesses coletivos.

Nesse sentido, Cappelletti:

O consumidor isolado, sozinho, nfo age; se o faz, ¢ um herdi; no entanto, se é
legitimado a agir nio meramente para si, mas pelo grupo inteiro do qual é membro,
tal herdi serd subtraido ao ridiculo destino de Dom Quixote, em va e patética luta
contra o moinho de vento. Os heréis de hoje nio sdo mais, pois sim, os cavaleiros
errantes da Idade Média, prontos a lutar sozinhos contra o prepotente em favor do
fraco e inocente; mas sdo, mais ainda, os Ralph Nader, sdo os Martin Luther King,
sdo aqueles, isto sim, que sabem organizar seus planos de luta em grupo em defesa
dos interesses difusos, coletivos metaindividuais, tornando a submeter as tradicionais

estruturas individualisticas de tutela — entre as quais aquelas judiciais — as

2 GRINOVER, Ada Pellegrini, A tutela dos interesses difusos, p. 33.
' CAPPELLETTI, Mauro, Acesso a justica, p. 24.

" GRINOVER, Ada Pellegrini, A tutela dos interesses difusos, p. 34.
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necessidades novas, tipicas da moderna sociedade de massa.”” Pessoas que
procurariam um advogado para comprar uma casa ou obter o divércio, dificilmente
intentariam um processo contra uma empresa cuja fabrica esteja expelindo fumaga
e poluindo a atmosfera (31). E dificil ‘mobilizar’ (32) as pessoas no sentido de usarem

o sistema judicirio para demandar direitos ndo-tradicionais.'®

Ao tratar da defesa do meio ambiente em juizo, Alvaro Luis Valery
Mirra aponta para a possivel falta de interesse da pessoa fisica em defender
em juizo direito difuso, como o do meio ambiente, em razio de inexistirem
vantagens econdmicas diretas em seu patrimOnio. Ademais, a possibilidade
de sucumbéncia desestimularia o individuo a se envolver em complicadas

lides. E o que ensina o autor:

Considerava-se improvavel que o cidaddo se sentisse estimulado a envolver-se
sozinho em complexas batalhas judiciais para a defesa de direito ou interesse coletivo
que, apesar de ser acima de tudo seu proprio, nao teria, no mais das vezes, repercussio
positiva direta e imediata em sua esfera pessoal e patrimonial. E sem a perspectiva
de obten¢io de uma vantagem pessoal concreta na demanda, notadamente, de
ordem econdmica, dificilmente alguma pessoa aceitaria assumir o risco de ser
condenada ao pagamento das despesas processuais e honorérios advocaticios da
parte contraria, na eventualidade de derrota no processo, e muito menos de ter de
ressarcir o seu oponente por prejuizos sofridos, se sua iniciativa fosse caracterizada

como litigAncia de ma-fé."”

A legitimagio de pessoas juridicas privadas e puablicas ou de 6rgéo
ptblicos preestabelecida pela lei ¢, segundo José Carlos Baptista Puoli, uma
espécie de “filtro” que evitaria a propositura de demandas temerérias.
O uso indiscriminado desse instrumento pelas pessoas fisicas poderia gerar

“inGmeras repercussdes perniciosas que, mesmo nos casos de improcedéncia,

'S CAPPELLETTI, Mauro. Formacdes sociais e interesses coletivos diante da justica

civil, p. 137.
' CAPPELLETTI, Mauro. Acesso a justica, p. 24.
7 MIRRA, Alvaro Luis Valery. Agdo civil publica e a reparagio do dano ao meio
ambiente, p. 131.
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jamais poderio ser reparadas”.!® Segundo o autor, a exigéncia da chamada
“representatividade adequada”'® do individuo nio seria suficiente para
barrar demandas abusivamente ajuizadas, ja que o mero “curriculo” do
autor ndo basta para resolver o problema.?

De acordo com José Carlos Baptista Puoli nem a condenagio por
litighncia de méa-fé, hoje prevista no artigo 17 da Lei n® 7.347/85, nem os
filtros normais do sistema processual atual bastardo para o controle da
atuagio da pessoa fisica nas demandas coletivas. Quanto a primeira, poderia
haver acordo entre os possiveis interessados na demanda para que fosse
escolhido como autor alguém que nio tivesse com o que responder, “de
forma a inviabilizar a responsabiliza¢io por demandas temerérias”.”! Quanto

ao segundo, é o entendimento do autor:

Por outro lado, os filtros normais do sistema processual (indeferimento de peticdo
inicial, entre outros) também ndo serdo suficientes para este controle. E que o
idedrio que hoje impera em tema de tutela coletiva, deixa claro que tais institutos
praticamente ndo sdo utilizados nesta seara, em nome de uma extremada cautela
que se tem no uso de qualquer instituto processual cldssico que possa ir contra a

tutela de “tdo nobres” interesses.”

A experiéncia negativa havida com a acdo popular foi apontada
como causa da auséncia de legitimagio do individuo para as agdes coletivas

em geral no ordenamento brasileiro. E o que afirma Kazuo Watanabe:

'8 PUOLI, José Carlos Baptisti. Comentdrios d lei de agdo civil publica — art. 1°. In: COSTA,
Susana Henriques (Coord.). Comentarios a lei da acdo civil publica e lei da acdo popular,
p. 333.

' A denominada representatividade adequada é uma espécie de critério para avaliar se a
pessoa que se apresenta como defensora na demanda coletiva do interesse transindividual é um
representante idéneo da coletividade, classe ou categoria substituida em juizo.

2 PUOLL, José Carlos Baptisti. Comentdrios d lei de agdo civil publica — art. 1°. In: COSTA,
Susana Henriques (Coord.). Comentdrios a lei da acdo civil publica e lei da a¢do popular,
p. 333.

2 Idem, p. 333.

2 |bidem, p. 334.
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Algumas experiéncias vividas no campo da acio popular, que tem sido utilizada,
com alguma freqiiéncia, como instrumento politico de pressdo e até de vindita,

serviram também para o perfilhamento da opgéo legislativa mencionada.”®

Ademais, adverte o autor que outra razio para a nio previsio da
pessoa fisica entre os legitimados a moverem a Ac¢do Civil Puablica, a
época da criagdo do Cédigo de Defesa do Consumidor, foi a auséncia de
maturidade do povo brasileiro para utilizar tdo nobre instrumento. Nesse

sentido, Kazuo Watanabe:

Por certo, apés a perfeita assimilagio pelo povo brasileiro do verdadeiro ideal
colimado pelo Cédigo, o que somente ocorrerd com a educagio mais aperfeicoada e
mais abrangente, e principalmente com a diminui¢io do individualismo que nos
marca profundamente, estaremos aptos, no futuro, a ampliacdo total, inclusive a
cada individuo, da legitimagio para agir para a tutela, a titulo coletivo, dos interesses

e direitos dos consumidores.**

Por fim, 0 argumento favoréavel a4 nio legitimagio do individuo para

a Acao Civil Puablica é apresentado por Ricardo de Barros Leonel:

Em que pese a validade da atuagdo tanto de entes publicos como privados, ou
mesmo do cidaddo na defesa de interesses supra-individuais, a perfei¢do do modelo
de legitimacdo no ¢ identificada somente em um, e tampouco em outro pSlo da
equacio. A concessio de legitimidade para agir a érgios ptblicos apresenta maior
probabilidade de éxito na implementagiio da tutela coletiva, em virtude da melhor
estruturagio destes para a promogdo da respectiva defesa em juizo, e ainda da
possibilidade de adog¢do do principio da indisponibilidade da agio, o que € invidvel

com relagio ao particular legitimado.”

B WATANABE, Kazuo. Das agées coletivas para a defesa de interesses individuais homogéneos.

In: GRINOVER, Ada Pellegrini et al. Cédigo de defesa do consumidor comentado pelos
autores do anteprojeto, p.815.

2 |dem, p.815.

% LEONEL, Ricardo de Barros. Manual do processo coletivo, p.155-156.
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Argumentos favoraveis a legitimacao da pessoa fisica para

as acOes coletivas em geral

As agdes coletivas surgem, no direito brasileiro, como uma resposta
a necessidade de se garantir a tutela judicidria de interesses que néo sdo
meramente individuais.

A legitimagio das pessoas fisicas para propd-las apresenta-se como
um passo importante rumo a ampliagio do acesso a justica aos direitos
transindividuais.

Ha autores que encontram na Constituicio de 1988 fundamentos
para sustentar a legitimidade do individuo para acdes coletivas.
Baseando-se no artigo 5°, inciso XXXV, da Lei Maior, que estabelece o
principio da inafastabilidade da prestagio jurisdicional, Aluisio Gongalves
de Castro Mendes afirma que o constituinte garante a todos indistintamente
o direito de ir a jufzo pedir tutela.”® Em nenhum momento a Lei Maior
exclui o individuo ou outro ente desse direito, nem mesmo afasta os direitos
metaindividuais da possibilidade de receberem protegio jurisdicional em
caso de lesdo.”” Desse modo, nio caberia ao legislador infraconstitucional

“impedir que o jurisdicionado vé a juizo deduzir a pretensao”.?®

E nesse mesmo sentido que vai o argumento de Sérgio Monte
Alegre. Ao citar o artigo 129, § 1°, da Constitui¢ao Federal, que dispoe:
“a legitimacdo do Ministério Publico para as agdes civis previstas neste
artigo nao impede a de terceiros, nas mesmas hipdteses, segundo o disposto

nesta Constituicdo e na lei”, ele afirma: “da legitimagio ativa cuidou a

% MENDES, Aluisio Gongalves de Castro. O anteprojeto de cddigo brasileiro de processos
coletivos: visdo geral e pontos sensiveis. In: GRINOVER, Ada Pellegrini et al. Direito processual
coletivo e o anteprojeto de cédigo brasileiro de processos coletivos, p.23.

2 “Ressalte-se que o dispositivo constitucional acoberta a protecio jurisdicional diante de
‘lesdo ou ameaca a direito’, sem qualquer qualificagdo restritiva, razio pela qual devem ser considerados
sob o manto da inafastabilidade os direitos ou interesses individuais e coletivos”. I[dem, p. 23.

% |bidem, p. 23.
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Constituicio. E o fez esgotadamente. Legitimados sdo o Ministério Pablico,
e terceiros quaisquer que sejam, pessoas fisicas e juridicas”.?’

E na Constituicio que Demien Guedes se baseia também. A fim de dar
uma resposta ao problema da lentiddo da prestacéo jurisdicional, a Emenda
Constitucional 45/2004 incluiu entre as garantias individuais o direito a
razodvel dura¢io do processo.® De acordo com ele, a possibilidade de o
individuo demandar em juizo pela prote¢io de interesses transindividuais
seria uma forma de desafogar o Judicidrio e de garantir uma resposta mais

célere contra as lesoes a esses direitos. Nesse sentido, afirma o autor:

Admitindo-se a utilizacio de um tnico processo para veicular a pretensio de um
ntmero indeterminado ou indetermindvel de cidaddos, evita-se a repeticio de
demandas com origem comum, reduzindo a pressdo sobre os tribunais.’!

Os problemas concretos gerados pela atuacdo quase exclusiva de
entidades estatais na defesa dos direitos coletivos lato sensu sio apontados
como razdes para a supera¢do da predominincia desses entes nessa area.
Algumas pesquisas relatam que a grande maioria das agdes civis publicas é
ajuizada pelo Ministério Piblico. Em Sdo Paulo, no ano de 2001, o Parquet
foi responsédvel por 92,85% das agdes em curso.” No Estado do Rio de
Janeiro, a média é de cem acdes civis publicas movidas pelo Ministério

Publico para pouco mais de dez promovidas por associacdes.*

¥ MONTE ALEGRE, Sérgio. Acdo civil publica, constituicdo federal e legitimidade
para agir, p. 75. Ademais, o STF ja entendeu que a substituigio processual nio tem contornos
constitucionais, o que nao impede o legislador ordinario de prever novos casos em que outras pessoas
possam demandar em nome proprio, na defesa de direito alheio. “Substituigdo processual — Natureza
da matéria. De inicio, a substitui¢do processual ndo tem contornos constitucionais. Pouco importa, na
espécie, que se tenha feito referéncia a normas estritamente legais como a regulamentar o inc. lll do
art. 8°, da Carta da Republica. O preceito nele incluido ndo veda a possibilidade de o legislador
ordinario incluir no cenario juridico outras hipéteses em que possivel demandar em nome préprio na
defesa de direito alheio.”

% Constituigio Federal, artigo 5°, inciso LXXVIIL.
GUEDES, Demian. A legitimacao individual para a acdo civil publica, p. 280.
32 |dem, p. 289.

3 FERRARESI, Eurico. A pessoa fisica como legitimada ativa a agdo coletiva. In: GRINOVER,
Ada Pellegrini et al. Direito processual coletivo e o anteprojeto de cédigo brasileiro de
processos coletivos, p.[39.
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z

O lado negativo disso é a participagdo exigua da sociedade na
“gestdo das coisas publicas”.** Na época da criacdo da Lei n? 7.347/85,
argumentava-se que o povo brasileiro, “por seu carater individualista e
contrario ao associativismo, precisava de um representante, e, com o tempo,
maturidade e melhor educagio, estaria apto a figurar como autor de agdes
coletivas, principalmente por meio de organizagdes nao-governamentais”.”
No entanto, varios anos se passaram e o que se vé é a substitui¢io da agio
da cidadania e ndo uma orientacio ou apoio para a emancipagdo da

sociedade perante o Estado no exercicio de seus interesses. E 0 que ensina

Sérgio Monte Alegre:

O Ministério Pablico nfo recebeu da Constituigio a tarefa de substituir a agio da
cidadania e sim a de ajudé-la a caminhar. Tutela, curatela e patrio poder, este Gltimo
ainda exercido por “bom pai de familia”, somente servem a incapazes, enquanto o
sd0 e na estreita medida das suas necessidades. O que, obviamente, nio é o caso de
quem ha muito se elevou da condigio de sddito a de cidaddo. Que o Ministério

Pdblico auxilie, ampare, concorra. Porém, substituir, nao.*®

A inclusio da pessoa fisica no rol de legitimados & Ac¢do Civil Pablica
seria um passo importante para enfraquecer a cultura de dependéncia do
cidaddo perante o Estado. Segundo Carlos Alberto Bittar, ela teria um
sentido educativo, pois estimularia a propositura de A¢oes Civis Piablicas
pelos individuos e faria com que o cidadio se sentisse “mais responsavel
pelo meio que o cerca, zelando pelo patrimonio ecolégico e policiando os
atos dos demais”.’?

O fato de o Ministério Pablico encarregar-se quase exclusivamente

de propor acdes coletivas pode trazer sobrecarga de trabalho 4 instituigo,

¥ Idem, p. 139.
% Ibidem, p. 139.

%  MONTE ALEGRE, Sérgio. Acdo civil publica, constituicdo federal e legitimidade
para agir, p. 75.

7 BITTAR, Carlos Alberto. Tutela do meio ambiente: a legitimac¢io ativa do
cidaddo brasileiro, p. 14.
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o que prejudica a defesa de interesses coletivos realmente importantes para

a sociedade. Nesse sentido, ensina Demian Guedes:

Tamanha sobrecarga do Ministério Pablico ¢ danosa para o préprio Parquet, que se
vé assoberbado de requerimentos para o ajuizamento de demandas simples e
periféricas, sem poder se concentrar na defesa de interesses mais relevantes, nos

quais a sua estrutura técnica de investigacio se afigura essencial.*®

A legitimagio das associagdes para as agdes coletivas néo foi, como
pensavam alguns doutrinadores, um canal de abertura democrética eficaz
para a participagio da sociedade na defesa de direitos que dizem respeito a
coletividade ou a grupos de pessoas. Na realidade, diante de uma lesdo a
interesses metaindividuais, as associa¢des preferem recorrer ao Ministério
Puablico, “seja em razio da escassez de recursos para a contratagio de
advogados, seja em razdo da crenga de que o Estado deve tutelar os interesses
por eles representados”.*’

Além disso, legitimar apenas as associacdes e nio os individuos
seria uma maneira escamoteada de dificultar o acesso a justica das pessoas
para a defesa dos interesses transindividuais. Embora a pessoa fisica, por
meio de uma associagio, isto, é de forma semidireta, possa defender em
juizo esses direitos, ela terd sempre o dnus de associar-se. Essa obrigacio
ndo s6 é contraria & norma constitucional, que dispde que “ninguém serd
compelido a associar-se ou a permanecer associado”,* como também se
traduz em gravame, “que constitui, entre outros esforgos, o de convencer

os demais a juntarem-se”*! aquele individuo, quando, nem sempre, estdo

dispostos a isso.

¥  GUEDES, Demian. A legitimacZo individual para a ac3o civil publica, p. 291.
¥ Idem, p. 291.
4 Constituicio Federal, artigo 5°, inciso XX.

4 MONTE ALEGRE, Sérgio. Agdo civil publica, constitui¢do federal e legitimidade
para agir, p. 74.
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Também cabe lembrar, como o fez Carlos Alberto Bittar Filho,* que
nao raro inexistem, no local da lesdo a direitos coletivos lato sensu,
associacdes formalmente constituidas para defendé-los ou membro do

Ministério Pablico para fazé-lo. Nesses casos, afirma Eurico Ferraresi:

Quando a presenca do promotor ou das associagdes nio se faz sentir, retirar da
pessoa fisica a possibilidade de propor uma demanda coletiva significard a auséncia

de prestacfo jurisdicional em sede de direitos supraindividuais.®

A Administragio Publica, seja diretamente, seja por meio de
autarquias, agéncias, 6rgios etc., nio é op¢io segura para tutelar em juizo
interesses difusos e coletivos. Isso se d4a em razdo de possivel “confusio
entre interesses da coletividade e meros interesses das pessoas juridicas de
direito ptblico (interesse ptblico primério e secundério)”.** Como exemplo,
pode-se citar o caso de uma reforma executada pela prefeitura de
determinado Municipio que descaracteriza um bem que é patrimOnio
histérico. Seria inimagindvel e um contrassenso o poder ptblico municipal
discutir em juizo sua prépria atitude.

Um dos principais empecilhos a legitimidade do individuo para as
acoes coletivas era o medo de que com ela se repetisse a experiéncia negativa
havida com a A¢do Popular. Alguns autores afirmavam que o brasileiro é
individualista e que por isso haveria desvio da genuina finalidade da Acéo
Civil Pdblica para fins politicos. Eurico Ferraresi chama a atengio para o
fato de ser irrelevante a razio que leva o autor da acéo coletiva a propd-la.
O que importa é que atos lesivos a bens transindividuais cheguem ao
conhecimento do Judicidrio para sua devida tutela. Se isso se deu por

motivo altruista ou ndo, néo faz diferenca. Nesse sentido, o autor:

“  BITTAR, Carlos Alberto. Tutela do meio ambiente: a legitimacido ativa do

cidadéo brasileiro, p. I5.

“ FERRARESI, Eurico. A pessoa fisica como legitimada ativa @ agdo coletiva. In: GRINOVER,
Ada Pellegrini et al. Direito processual coletivo e o anteprojeto de cédigo brasileiro de
processos coletivos, p.137.

*#  GUEDES, Demian. A legitimacio individual para a acéo civil publica, p. 293.
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Nio se pode ser ingénuo e imaginar que apenas iniciativas altrufstas legitimariam
as agdes coletivas. Exige-se, sim, que se descreva um fato ilegal ou lesivo ao
interesse publico. E isso j4 é mais que suficiente para reconhecer a importancia da

legitimidade popular.*

Susana Henriques da Costa também afirma ser utépico o argumento
que defende a necessidade de que agdes populares, isto €, agoes movidas
por cidadios na defesa de interesses publicos, devam fundar-se em

intengdes altruistas.

Pensar, todavia, que o cidaddo ird dispor-se a litigar contra terceiras pessoas e,
eventualmente, contra o Poder Pablico, por motivos meramente altruistas ¢ uma
utopia. Na grande maioria dos casos, havera um mével individual por tras da sua
conduta. Essa constatacio, entretanto, nio é negativa, muito menos serve de motivo
para o descrédito da a¢do popular. Trata-se de uma forma legitima de, por meio de

interesses individuais, tutelar-se o interesse ptblico.*

Embora alguns estudiosos entendam que o individuo nio tem
interesse em demandar em juizo na defesa de interesses difusos, Aluisio
Gongalves de Castro Mendes procura mostrar o contrario. Para o autor, a
natureza “coletiva” desses direitos implica problemas que tém dimensio
social, mas que, nio raro, mexem com direitos individuais que podem ser
protegidos singularmente. Daf o interesse do individuo de se envolver em

demandas que abranjam direitos metaindividuais. E o que ensina o autor:

Questoes relacionadas ao meio ambiente podem fornecer exemplos incontroversos
da existéncia de uma faixa cinzenta entre o pablico e o individual (...)

O proprietario de um imével situado numa praia até entio paradisiaca nada poderia
fazer em face de indtstria poluidora recém instalada, salvo aguardar a consumagio
dos prejuizos, para que, depois, fosse a jufzo pleitear a indenizagio em razio dos

danos causados? (...)

*  FERRARESI, Eurico. A pessoa fisica como legitimada ativa d agdo coletiva. In: GRINOVER,
Ada Pellegrini et al. Direito processual coletivo e o anteprojeto de cédigo brasileiro de

processos coletivos, p.|37.
* COSTA, Susana Henriques da. O processo coletivo na tutela do patrimdnio

publico e da moralidade administrativa, p.| 2.
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A impossibilidade l6gica de fracionamento do objeto enseja inclusive a dificuldade
de diferenciagio entre tutela coletiva e individual, demandando, dessa forma,
solu¢io comum, ainda que a iniciativa tenha sido individual. E, assim sendo, o
melhor talvez fosse, nfo a denegacio pura e simples da admissibilidade de acdes
propostas por cidaddos (...), mas a ampliagio definitiva do rol dos legitimados. As
agdes receberiam, entdo, sempre tratamento coletivo compativel com os interesses

em conflito.*

A experiéncia americana é mais um indicio de que as pessoas fisicas
tém interesse em ajuizar demandas coletivas. Nos Estados Unidos da
América, o individuo tem legitimidade para isso e, na pratica, essas agoes
sdo frequentes. E claro que tal faculdade vem acompanhada de controle.
Para evitar abuso, o juiz verifica, no caso concreto, se o autor da agio é ente
legitimo para defender em juizo o direito que pretende, isto é, cabe ao juiz
aferir a chamada representatividade adequada do autor.

A auséncia de norma anéloga a essa existente no direito brasileiro foi
apontada por Kazuo Watanabe como uma das possiveis razdes da ndo
legitimacé@o do individuo no nosso ordenamento juridico. E o0 que afirma o
autor ao tratar dos legitimados a propor Ag¢ao Civil Pablica, no Cédigo de

Defesa do Consumidor:

Todavia, nio se chegou a legitimar a pessoa fisica as agdes coletivas, talvez pela
inseguranca gerada pela falta de norma expressa sobre a aferi¢do, pelo juiz, da

‘representatividade adequada’.®

Preocupados em garantir participacio mais democratica da sociedade
na tutela dos interesses difusos e, a0 mesmo tempo, evitar possiveis abusos,
os elaboradores do Anteprojeto de Cédigo Brasileiro de Processos Coletivos

legitimaram a pessoa fisica para as acdes coletivas, com exigéncia de

¥ MENDES, Aluisio Gongalves de Castro. O anteprojeto de cédigo brasileiro de processos
coletivos: visdo geral e pontos sensiveis. In: GRINOVER, Ada Pellegrini et al. Direito processual
coletivo e o anteprojeto de cédigo brasileiro de processos coletivos, p.24-25.

% WATANABE, Kazuo. Das agdes coletivas para a defesa de interesses individuais homogéneos.
In: GRINOVER, Ada Pellegrini et al. Cédigo de defesa do consumidor comentado pelos
autores do anteprojeto, p.788.

Revista Juridica da Procuradoria Geral do Estado do Paran4, Curitiba, n. 3, p. 77-107, 2012.



94 DIREITO DO ESTADO EM DEBATE

representatividade adequada. Para aferir se o autor é representante legitimo,
foram estipulados critérios objetivos, tais como a credibilidade do legitimado
e sua atuagio em outras demandas coletivas.

Essa parece ser a solugio que melhor atende aos principios
democraticos e que recrudesce a tutela jurisdicional coletiva, ja que, nas
palavras de Eurico Ferraresi, “o problema n#o esta na legitimidade atribuida
ao individuo; talvez o que mereca destaque é o controle sobre essa
legitimidade”.*®

Por fim, é importante lembrar que o acréscimo da pessoa fisica como
legitimada as acdes coletivas em geral, em nosso ordenamento, nio é
nenhuma extravagincia. Pelo contrario, a Argentina e o Uruguai adotam-
na, assim como Portugal e o Quebec. Na realidade, o Anteprojeto de
Cédigo Brasileiro de Processos Coletivos tomou por base o Cédigo Modelo
de Processos Coletivos para Ibero-América, que, em seu artigo 32, estabelece
a legitimidade da pessoa fisica para as acbes coletivas. Assim sendo, é
possivel concluir que ha uma tendéncia atual para legitimar o individuo na

defesa dos interesses transindividuais.

Propostas para a legitimacao da pessoa fisica as a¢des

coletivas no Brasil

A autora Susana Henriques da Costa procura mostrar que um dos
papéis dos estudiosos do direito processual coletivo é apontar caminhos que
aperfeigoem o sistema brasileiro de tutela coletiva, a fim de garantir prote¢do

adequada aos interesses transindividuais.’!

4 Anteprojeto de Cddigo Brasileiro de Processos Coletivos, artigo 20, incisos | e Il. Versio
janeiro 2007.

%0 FERRARESI, Eurico. A pessoa fisica como legitimada ativa a agdo coletiva. In: GRINOVER,
Ada Pellegrini et al. Direito processual coletivo e o anteprojeto de cédigo brasileiro de
processos coletivos, p.|37.

5! COSTA, Susana Henriques. O controle judicial da representatividade adequada:
uma analise dos sistemas norte-americano e brasileiro, p. | e p. 2.
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Nesse sentido, uma das principais propostas da doutrina é a ampliacdo
do rol dos legitimados das acoes coletivas, a fim de incluir o individuo. Esta
proposta vem acompanhada de uma segunda: a necessidade de controle
judicial da atuac@o da pessoa natural, no caso concreto. Cada uma delas
requer estudos longos e minuciosos, que nfio cabem neste trabalho sucinto.
E por isso que vamos nos ater 2 orientacdo da inclusdo da pessoa fisica a
lista dos legitimados das acdes coletivas e 2 concomitante necessidade de se
conferir poderes ao juiz de verificar a representatividade adequada do
individuo, no processo coletivo.

Mauro Cappelletti lembra que a legitimaco extraordinéria necesséria
a tutela dos direitos coletivos nfo est4 isenta de possiveis abusos. Os porta-
vozes do interesse transindividual em juizo, sejam eles pessoas fisicas ou
associagdes, podem perpetrar abusos, “operando mais por interesses
egofsticos ou até chantagistas que por interesses vélidos e reais da
coletividade”.’* Dessa constatacio, o autor ndo conclui pela necessidade de
limitar as associagdes a legitimidade de agir nas a¢des coletivas. Ao contrario

disso, ele afirma:

E por isso que o grande movimento, inclinado a reconhecer as sociedades
intermedidrias sua prépria capacidade de acio juridica — tanto no campo do Direito
Substancial como no Direito Processual — deveria acompanhar-se por um contextual
movimento de freio, de limite, de controle: nos relator actions, por exemplo, pelo

attorney general, nas class actions, pelo juiz.>?

A ligao de Cappelletti pode ser transportada para a questdo que se
discute aqui: legitimar ou ndo o individuo as agdes coletivas. Ela indica

que o caminho rumo ao aperfeicoamento da tutela coletiva de direitos

2 “Sindicatos, partidos politicos, sociedades comerciais, nacionais e multinacionais,

corporagdes profissionais, podem transformar-se, por sua vez, em temivel centro de poderes e de
opressdo, pelos socios e por terceiros; mesmo ao nivel dos reagrupamentos inferiores sio notados
abusos, por exemplo, por certas associagdes de consumidores.” CAPPELLETTI, Mauro. Formacgdes
sociais e interesses coletivos diante da justica civil, p. 148-149

53 Idem, p. 148 -149.
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nio estd em restringir a legitimidade de agir, diante da constatag¢do de
possiveis abusos. Se assim o fosse, tanto as associagdes, quanto as pessoas
de direito publico, ja legitimadas pela lei, deveriam ser excluidas. O que
se deve fazer é ampliar o rol de legitimados e garantir um bom controle de

sua atuagio.’

E por isso que as tendéncias atuais da doutrina apontam para a
ampliagio do rol dos legitimados das agdes coletivas, incluindo o individuo,
com consagracio do controle de sua atuacio, pela atividade do juiz. E o
caso da proposta do Cédigo Modelo de Processos Coletivos para a Ibero-

América, com trecho transcrito abaixo:”

Art. 3°. Legitimacdo ativa. Sao legitimados concorrentemente  agio coletiva:

I — qualquer pessoa fisica, para a defesa dos interesses ou direitos difusos de que seja
titular um grupo, categoria ou classe de pessoas ligadas por circunstancia de fato;

IT — 0 membro do grupo, categoria ou classe, para a defesa dos interesses ou direitos
difusos de que seja titular grupo, categoria ou classe de pessoas ligadas entre si ou
com a parte contriria por uma relacio juridica base e para a defesa de interesses ou
direitos individuais homogéneos;

()

Art. 2° Requisitos da acdo coletiva — Sdo requisitos da demanda coletiva:

I — a adequada representatividade do legitimado;

(..)

§2°. Na anilise da representatividade adequada o juiz deverd analisar dados como:
a) Credibilidade, capacidade, prestigio e experiéncia do legitimado;

b) Seu histérico na protegio judicial e extrajudicial dos interesses ou direitos dos

membros do grupo, categoria ou classe;

%% Esta é a posicdo de Demian Guedes: “o medo do abuso nio deve servir a pura e simples

negativa de direitos. Deve servir a regulamentacdo detalhada do seu exercicio, jamais a solugdo
simplista de vedar ou restringir a participacio do cidaddo na tutela de interesses da coletividade.
Enfim, a legitimacio da pessoa fisica para a agio civil publica deve ser compreendida a luz do acesso a
justica, ndo meramente a luz de exemplos de burla ou desvio.” GUEDES, Demian. A legitimagio
individual para a acédo civil publica, p. 289.

55 “O Codigo Modelo de Processo Coletivo é um projeto do Instituto Ibero-americano de
Direito Processual. Foi elaborado por uma comissdo composta pelos seguintes juristas: Ada Pellegrini
Grinover, Aluisio Gongalves de Castro Mendes, Anibal Quiroga Leon, Antonio Gidi, Enrique M.
Falcon, José Luiz Vasquez Sotelo, Kazuo Watanabe, Ramiro Bejarano Guzman, Roberto Berizonce e
Sergio Artavia. DIDIER Jr, Fredie. O controle jurisdicional da legitimacdo coletiva e as a¢des
coletivas passivas, p. 98.
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c) Sua conduta em outros processos coletivos;
d) A coincidéncia entre os interesses dos membros do grupo, categoria ou classe e o
objeto da demanda;

e) O tempo de instituicio da associagio e a representatividade desta ou da pessoa
56

fisica perante o grupo, categoria ou classe.

Esse mesmo caminho é recomendado no Anteprojeto do Cédigo
Brasileiro de Processos Coletivos, elaborado por Ada Pellegrini Grinover.
A (ltima versdo de janeiro de 2007 consagrou a legitimidade do individuo
para as acOes coletivas e previu o controle da sua representatividade pelo
juiz, no caso concreto.”’

E conveniente lembrar que o sistema processual coletivo apresenta
dificuldades que nfo aparecem no sistema do direito processual tradicional
ou individualista. Em razdo da inviabilidade da presenga fisica de todos os
interessados na acdo coletiva® ou da impossibilidade de obtengio de
consenso absoluto do grupo para demandar em juizo, é preciso escolher
alguém que fale em nome do todo. Entdo, torna-se necessério saber se
aquele que se apresenta como defensor em juizo do interesse transindividual
¢ um representante idoneo da coletividade, classe ou categoria, o que se

convencionou denominar “representatividade adequada”.

% Instituto Ibero-Americano de Direito Processual. Codigo Modelo de Processos Coletivos

para Ibero-América. In: GRINOVER, Ada Pellegrini; MENDES, Aluisio Gongalves Castro; WATANABE,
Kazuo (Coords.). Direito processual coletivo e o anteprojeto de cédigo brasileiro de
processos coletivos, p. 426.

7 Anteprojeto de Cédigo Brasileiro de Processos Coletivos. Janeiro de 2007. Ministério

da Justica — Ultima versio incorporando sugestdes da Casa Civil, Secretaria de Assuntos Legislativos,
PGFN e dos Ministérios Publicos de Minas Gerais, Parana, Rio Grande do Sul e Sio Paulo. In:
GRINOVER, Ada Pellegrini; MENDES, Aluisio Gongalves Castro; WATANABE, Kazuo (Coords.).
Direito processual coletivo e o anteprojeto de cédigo brasileiro de processos coletivos,
p. 453.

8 “Barbosa Moreira observa que na legitimagdo para agir em tema de interesses difusos
fica ‘excluida, por intuitivas razdes, a hipotese de exigir-se a presenga em juizo de todos os co-
interessados, como litisconsortes ativos necessarios’.” MOREIRA, José Carlos Barbosa. Temas de
direito processual, p. 48. In: MANCUSO, Rodolfo de Camargo. Interesses difusos: conceito e
legitimacdo para agir, p. 210.
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A fim de guiar o juiz na avaliacdo da representatividade adequada da
pessoa fisica nas acdes coletivas, o Anteprojeto de Cédigo Brasileiro de
Processos Coletivos estipulou pardmetros: credibilidade, capacidade,
prestigio e experiéncia do legitimado; seu histérico na protecéo judicial e
extrajudicial dos interesses ou direitos dos membros do grupo, categoria ou
classe; sua conduta em outros processos coletivos; a coincidéncia entre os
interesses dos membros do grupo, categoria ou classe e 0 objeto da demanda;
e o tempo de instituicdo da associacio e a representatividade desta ou da
pessoa fisica perante o grupo, categoria ou classe.”” Por tratar-se de um rol
exemplificativo, tais elementos objetivos nfo excluem outros critérios que
possam ser importantes para verificar se o representante é iddneo para bem
defender os interesses coletivos em juizo.

Assim sendo, na avaliagio da idoneidade da pessoa fisica que
pretende defender interesses difusos, o anteprojeto exige do juiz apenas a
analise dos requisitos expostos no artigo 20, inciso I, letras “a”, “b”e “c”,
que dizem respeito a seu histdrico e a sua credibilidade individual. No
entanto, quando se tratar da veiculac@o de interesses coletivos stricto sensu
e individuais homogéneos por pessoas naturais, é necessario que, além de
possuir os créditos acima, o individuo seja membro do grupo, categoria ou
classe, para ser admitido como legitimo representante.

Cabe ao juiz gerenciar o processo, avaliando tanto se existe um
representante adequado quanto se ha relevincia social da demanda
coletiva. Esta tltima é um requisito geral, pois deve ser exigido pelo juiz de
todos os legitimados, nfo s6 do individuo. Para que fique caracterizada a
relevincia social, deve o juiz analisar a natureza do bem juridico, as
caracteristicas da lesdo ou o elevado nimero de pessoas atingidas. Quanto

aos interesses individuais homogéneos, deve o juiz avaliar também a

% Artigo 20, incisos | e I, §1 e § 2, do Anteprojeto de Codigo Brasileiro de Processos

Coletivos. Janeiro de 2007. Ministério da Justica. In: GRINOVER, Ada Pellegrini; MENDES, Aluisio
Gongalves Castro; WATANABE, Kazuo (Coords.). Direito processual coletivo e o anteprojeto
de cédigo brasileiro de processos coletivos, p. 456.
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utilidade da tutela coletiva, que se revela quando houver predominancia de
questdes comuns sobre as individuais. Daf, sim, o magistrado estard em
condi¢des de admitir ou ndo a demanda coletiva.®

O poder de controle do juiz da representatividade adequada nio
preclui: ao magistrado que decidir pela representatividade adequada do
individuo é dado reconsiderar sua decisdo ao longo do processo, desde que
haja fundamentos para isso. Se o porta-voz conduzir o processo de modo
fraudulento, atuar com desidia, m4-fé ou contrariar os interesses que estao
em jogo, poderd perder o status de representante. A revisio quanto a
condicio de idoneidade do representante pode ocorrer inclusive em graus

superiores de jurisdi¢ao. E o que dispde o § 2°do artigo 20 do anteprojeto:

§ 2° No caso dos incisos I e II deste artigo, o juiz poderd voltar a analisar a
existéncia do requisito da representatividade adequada em qualquer tempo e grau

de jurisdigdo (...)*!

De acordo com o anteprojeto, portanto, a legitimidade da pessoa
fisica no é automadtica, isto é, ndo basta que o individuo conste do rol de
legitimados, para que seja de fato um autor legitimo. Caso a inidoneidade do
porta-voz dos direitos metaindividuais fique manifesta no inicio do processo
ou se ela revelar-se ao longo dele, o juiz ndo devera decidir pela extin¢io do

feito. Antes disso, ele “notificara o Ministério Puablico e, na medida do

€ Neste trabalho, adota-se a posi¢io de que tanto a adequada representatividade do

legitimado quanto a relevéncia social da tutela coletiva, exigidas no anteprojeto, configuram requisitos
especificos de cabimento da demanda coletiva, “verdadeiros pressupostos especificos de exame do
mérito da causa, ao lado das condicdes da agdo e dos pressupostos processuais, e ndo elementos
integrantes da legitimagio para agir.” MIRRA, Alvaro Luiz Valéry. Associagbes civis e a defesa dos
interesses difusos em juizo: do direito vigente ao direito projetado. In: GRINOVER, Ada Pellegrini;
MENDES, Aluisio Gongalves Castro; WATANABE, Kazuo (Coords.). Direito processual coletivo
e o anteprojeto de cédigo brasileiro de processos coletivos, p. 128.

¢ Artigo 20, § 2°, do Anteprojeto de Codigo Brasileiro de Processos Coletivos. Janeiro de

2007. Ministério da Justica. In: GRINOVER, Ada Pellegrini; MENDES, Aluisio Gongalves Castro;
WATANABE, Kazuo (Coords.). Direito processual coletivo e o anteprojeto de cédigo
brasileiro de processos coletivos, p. 457.
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possivel, outros legitimados, a fim de que assumam, querendo, a titularidade
da acdo”.®” No mesmo sentido vai o § 8°, artigo 20, do anteprojeto, ao
estabelecer: “havendo vicio de legitimacdo, desisténcia infundada ou
abandono da agfo, o juiz aplicara o disposto no § 3° deste artigo”.

A proposta de legitimacdo do individuo, tal como desenhada no
Anteprojeto, inova, portanto, tanto na ampliagdo do rol de legitimados
quanto no controle que o juiz pode fazer da atuacio da pessoa fisica ao
longo da demanda.

Quanto a primeira, o Anteprojeto propde um sistema mais
participativo na defesa de direitos transindividuais. O que se adota hoje é o
modelo da participagio semidireta, que prevé como legitimadas as entidades
ou instituicdes sociais secunddrias (Ministério Puablico, Defensoria,
associagdes etc.). De acordo com Alvaro Valéry Mirra,® o que se pretende
¢ uma construcio mais democritica para o sistema de defesa dos interesses
metaindividuais, estimulando a participacio direta do individuo na defesa
do que ¢ publico. Essa intencio fica evidente no § 3° artigo 17, do

% quando se estabelece a possibilidade de o juiz fixar

Anteprojeto,
gratificacdo financeira a pessoa fisica, quando sua atuacio mostrar-se
decisiva ou muito importante para a tutela satisfatéria do interesse

transindividual. E o que estabelece o paragrafo a seguir transcrito:

§ 3° Se o legitimado for pessoa fisica, entidade sindical ou de fiscalizagio do

exercicio das profissoes, associagio civil ou fundagio de direito privado, o juiz.

2 Artigo 20, § 3°, do Anteprojeto de Cédigo Brasileiro de Processos Coletivos. Janeiro de

2007. Ministério da Justica. In: GRINOVER, Ada Pellegrini; MENDES, Aluisio Gongalves Castro;
WATANABE, Kazuo (Coords.). Direito processual coletivo e o anteprojeto de cédigo
brasileiro de processos coletivos, p. 457.

$  MIRRA, Alvaro Valery. Associacées civis e a defesa dos interesses difusos em juizo: do

direito vigente ao direito projetado. In: GRINOVER, Ada Pellegrini; MENDES, Aluisio Gongalves
Castro; WATANARBE, Kazuo (Coords.). Direito processual coletivo e o anteprojeto de cédigo
brasileiro de processos coletivos, p. 128.

¢ GRINOVER, Ada Pellegrini; MENDES, Aluisio Gongalves Castro; WATANABE, Kazuo
(Coords.). Direito processual coletivo e o anteprojeto de cédigo brasileiro de processos
coletivos, p. 456.
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Sem prejuizo da verba da sucumbéncia, poder4 fixar gratificagio financeira, a
cargo do Fundo dos Direitos Difusos e Coletivos, quando sua atuagio tiver sido
relevante na condugio e éxito da demanda coletiva, observados na fixagio os

critérios de razoabilidade e modicidade.®

No que concerne o papel do juiz no Anteprojeto, hd grande inovacéo
diante do sistema atual. Grande parte da doutrina entende que, no modelo
vigente, o juiz nio tem poderes para avaliar a adequacio do representante,
no caso concreto e ao longo da demanda. Para essa corrente,® é da
competéncia do legislador avaliar e determinar quem s@o os representantes
idoneos para a defesa dos interesses metaindividuais em juizo. Essa tarefa
teria sido realizada, no Brasil, quando da estipulagio dos legitimados para
as agOes coletivas no microssistema de tutela coletiva. Daf ser dito que o
sistema atual da avaliacio da representatividade adequada é ope legis.

Segundo Susana Henriques, para os adeptos dessa interpretagio, “h4
uma identificacio entre os conceitos de legitimidade e representatividade
adequada”.®” Assim sendo, todo aquele que constar no rol de legitimados®
da lei é presumidamente um representante adequado da classe ou grupo.
Essa presuncio € iuris et de iure, ou seja, absoluta.

Para essa corrente, ndo cabe ao magistrado declarar inidoneo o
autor da demanda coletiva, afastando-o de sua condig¢do de substituto
processual, por ter ele demonstrado ma conducdo do processo, ma-fé ou

interesse incompativel com o do grupo que substitui em juizo. No sistema

¢ Artigo 17, § 3°, do Anteprojeto de Codigo Brasileiro de Processos Coletivos. Janeiro de
2007. Ministério da Justica. In: GRINOVER, Ada Pellegrini; MENDES, Aluisio Gongalves Castro;
WATANABE, Kazuo (Coords.). Direito processual coletivo e o anteprojeto de cédigo
brasileiro de processos coletivos, p. 456.

¢  Participam deste entendimento Nelson Nery, Sérgio Ricardo de Arruda Fernandes,
entre outros.

67

Idem, p. 14.

¢ No caso das associagdes e das entidades e 6rgios da administracio publica, direta ou
indireta, mesmo sem personalidade juridica, é necessario também preencher requisitos estabelecidos,
em abstrato, na norma juridica (artigo 82 do CDC cc 5° Lei da Acdo Civil Pablica) para serem
presumidamente representantes adequados.
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criado pelas Leis n® 7.347/85 e n® 8.078/90, o juizo de valor do magistrado
sobre a legitimidade do autor da agido coletiva é muito limitado. Ele
restringe-se, segundo Susana Henriques, a averiguar “o nexo entre as
finalidades do legitimado e o interesse que se pretende tutelar”,* como
no caso de o juiz verificar a presenca ou auséncia de identidade entre os
fins institucionais de certa associacdo e os direitos coletivos que ela
pretende defender em juizo.

Ao contrario desse papel passivo do juiz nas demandas coletivas, o
Anteprojeto propde um juiz proativo, com poderes amplos de avaliagio da
conduta dos legitimados ativos na demanda coletiva, incluindo o da pessoa
fisica. Trata-se, portanto, de um sistema ope judicis da verificacdo da
representatividade adequada.

Por fim, a inclusdo do individuo entre os legitimados as acoes
coletivas em geral é uma proposta de lege ferenda. Para que a pessoa fisica
possa defender direitos metaindividuais em juizo em nome préprio seria
necessario inclui-la no atual rol de legitimados ou estabelecer, como
queriam os idealizadores do Codigo Modelo de Processos, um novo diploma

que autorize isso.

Conclusao

A questio do acesso 2 justica nos processos coletivos adquire feicio
prépria em razio das peculiaridades dos conflitos em massa. O modo de ser
do processo individual obedece a esquemas rigidos de legitimagio, enquanto
que o modo de ser do processo coletivo exige esquemas abertos de
legitimacdo, prevendo a titularidade da acdo por parte do denominado

“representante adequado”.”

¢ COSTA, Susana Henriques. O controle judicial da representatividade adequada:
uma analise dos sistemas norte-americano e brasileiro, p. 5. Vide artigo 82, incisos lll e IV,
da lei 8078/90.

7 GRINOVER, Ada Pellegrini. Direito Processual Coletivo. In: GRINOVER, Ada Pellegrini;
MENDES, Aluisio Gongalves Castro; WATANABE, Kazuo (Coords.). Direito processual coletivo
e o anteprojeto de cédigo brasileiro de processos coletivos, p. 12.
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A necessidade de se legitimar um porta-voz que defenda em juizo os
interesses metaindividuais traz a tona a questao de se saber se ele retne as
condicOes necessérias para garantir uma defesa satisfatéria dos interesses
do grupo ou categoria que substitui em juizo.

As dificuldades concretas que aparecem com a aplicacio dessa
estrutura de legitimac#o coletiva, criada pelas Leis n? 7.347/85 e n? 8.078/90,
merecem ser pensadas sob uma perspectiva constitucional. A Constitui¢do
de 1988 traca principios norteadores a todo sistema juridico brasileiro, que
a ela deve se submeter. Entre os principios, ha o da inafastabilidade da
jurisdigio (artigo 5° inciso XXXV, da Constitui¢ao Federal).

No entanto, nfo sdo raros os casos em que se nega tutela aos direitos
coletivos, sob o fundamento de ilegitimidade de parte. “Os julgados
orientam-se principalmente no sentido de tolher a demanda supra-
individual. Proposta a acio popular pelo cidado, dizem que o caso seria de
acao civil pablica”.™" Ajuizada ac¢io civil puablica, exige-se a agio popular.

A legitimagio da pessoa fisica a todas as agdes coletivas seria uma
proposta habil a pdr fim a esses dilemas e a ampliar o acesso a justica, pois
“estar-se-ia de uma certa forma reconhecendo de uma vez por todas a
analogia entre a acdo civil puablica e a acdo popular para que num futuro
nio muito distante tenhamos um procedimento Gnico para a tutela
jurisdicional coletiva”.”

A avaliagio ope judicis da representatividade adequada, tal como
proposta pelo Anteprojeto, alicerca, no processo coletivo, a legitimacio,
principalmente a da pessoa fisica. Com poderes para avaliar a condigéo

do porta-voz dos interesses supraindividuais e sua atuag¢do ao longo da

7' Eurico Ferraresi cita importante julgado do TJSP que mostra essa situagdo. Nas palavras

do autor: “o Tribunal julgou o autor carecedor da acdo por ilegitimidade de parte. Esses os termos
finais do dispositivo: ‘Por conseguinte, como proposta foi acio popular e o objeto da lide prende-se
ao contido no artigo |° da Lei 7347/85, cabivel a agdo civil publica e ndo a agdo popular, para coartar
as ilegalidades do ato. Faltando, pois, legitimidade da autora, da-se provimento parcial ao apelo para
extinguir o feito sem exame do mérito.” Eurico Ferraresi. A pessoa fisica como legitimada ativa a acdo
coletiva. In: GRINOVER, Ada Pellegrini; MENDES, Aluisio Gongalves Castro; WATANABE, Kazuo
(Coords.). Direito processual coletivo e o anteprojeto de codigo brasileiro de processos
coletivos, p. 138.

2 |dem, p. 138.
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demanda, o juiz podera detectar eventual inadequagio do representante,
proporcionando oportunidade e prazo para que ele seja substituido
por outro mais adequado. Isso evita abusos e afasta pessoas que de
mé-fé poderiam conduzir inadequadamente uma demanda coletiva.
Consequentemente, 0 medo do uso meramente politico ou egoista da
demanda coletiva nio serd mais apto a fundamentar a exclusio do
individuo do rol de legitimados, pois haver4 instrumento apto a eviti-lo.

Em suma, somente um juiz proativo e munido de poderes amplos de
avaliacdo da adequagio do representante, porta-voz em juizo dos interesses
coletivos, poder4 garantir ampla tutela a esses direitos, sem que tenha, em
alguns casos, que se conformar em decidir contrariamente aos reais
interesses do grupo, categoria ou coletividade.” Em outras palavras, a
proposta da ampliacdo do rol de legitimados, incluindo o individuo, com
concomitante avaliagdo ope judicis da representatividade adequada, tem
por fim fortalecer o acesso a justica dos interesses transindividuais e auxiliar

o processo coletivo a alcancar sua principal finalidade: a efetividade.™

Referéncias

ARRUDA FERNANDES, Sérgio Ricardo de. Breves consideracoes sobre as
agdes coletivas contempladas no codigo de defesa do consumidor. Revista de

Processo, n.71, ano 18, julho-setembro de 1993, p. 138-153.

ARRUDA, Alvim. Acdo Civil Pdblica. Revista de Processo, n.87, ano 22,
julho-setembro de 1997, p. 149-165.

7*  Gidi ensina que, nos casos de agdes coletivas em que a incompeténcia do representante

repercute “na forma como o processo é conduzido ou na fundamentacio juridica da pretensdo
coletiva do grupo”, resta ao juiz julgar improcedente a pretensdo. Nesse caso, a agao ndo pode ser
reproposta e os interesses transindividuais ficario sem tutela. E nesse sentido que o juiz acaba por
decidir contrariamente aos reais interesses do grupo ou da coletividade. GIDI, Antonio. A class
action como instrumento de tutela coletiva dos direitos: as a¢cdes coletivas em uma
perspectiva comparada, p. 129-130.

7 “A efetividade do processo relaciona-se a aptidio desse instrumento de alcancar os melhores

resultados, tendo em vista os recursos disponiveis (técnicas processuais) e os objetivos do sistema (escopos
do processo).” COSTA, Susana Henriques da. O controle judicial da representatividade adequada:
uma anadlise dos sistemas norte-americano e brasileiro, p. 17.

Revista Juridica da Procuradoria Geral do Estado do Parana, Curitiba, n. 3, p. 77-107, 2012.



DOUTRINA 105

BITTAR FILHO, Carlos Alberto. Tutela do meio ambiente: a legitimagio ativa
do cidadao brasileiro. Revista dos Tribunais, ano 82 — dezembro de 1993 —
v. 698, p. 12-16.

BUENQO, Ci4ssio Scarpinella. As class actions norte-americanas e as acoes

coletivas brasileiras: pontos para uma reflexdo conjunta. Revista de Processo,

n. 82, ano 21, abril-junho de 1996, p. 92-151.

CAPPELLETTI, Mauro; GARTH, Bryant. Acesso a justica. Tradugio de Ellen
Gracie Northfleet. Porto Alegre: Fabris Editor, 1988.

CAPPELLETTI, Mauro; GARTH, Bryant. Formagdes sociais e interesses
coletivos diante da justiga civil. Revista de Processo, n. 5, ano II, janeiro-margo
de 1977, p. 129-158.

CASTRO MENDES, Aluisio Gongalves de. O anteprojeto de cédigo-modelo de
processos coletivos para os pafses ibero-americanos e a legislacdo brasileira.
Revista de Processo, n. 117, ano 29, setembro-outubro de 2004, p. 109-127.

CORREIA DIAS, Licinia Rossi. A¢ao civil ptblica: tutela constitucional dos
interesses difusos, coletivos e individuais homogéneos. Revista de Direito

Constitucional e Internacional, n. 60, ano 15, jul-set./2007, p. 161-176.

COSTA, Susana Henriques (Coord.). Comentarios a lei da agao civil ptablica e

lei da acdo popular. Sdo Paulo: Quartier Latin, 2006.

COSTA, Susana Henriques (Coord.). O processo coletivo na tutela do
patrimonio publico e da moralidade administrativa. Sdo Paulo: Quartier
Latin, 20009.

COSTA, Susana Henriques (Coord.). O controle judicial da representatividade
adequada: uma anélise dos sistemas norte-americano e brasileiro. In: SALLES,
Carlos Alberto de. (Org.). As Grandes Transformacoes do Processo Civil
Brasileiro: homenagem ao Professor Kazuo Watanabe. Sao Paulo: Quartier
Latin, 2009, v., p. 953-978.

DIDIER JR, Fredie. O controle jurisdicional da legitimagio coletiva e as agdes
coletivas passivas. In: MAZZEI, Rodrigo; NOLASCO, Rita (Coord.). Processo
Civil Coletivo. Sao Paulo: Quartier Latin, 2005.

Revista Juridica da Procuradoria Geral do Estado do Paran4, Curitiba, n. 3, p. 77-107, 2012.



106 DIREITO DO ESTADO EM DEBATE

DINAMARCO, Candido Rangel; GRINOVER, Ada Pellegrini; CINTRA,

Aradjo. Teoria geral do processo. Sdo Paulo: Malheiros, 2008.

GIDI, Antonio. A class action como instrumento de tutela coletiva dos
direitos: as acdes coletivas em uma perspectiva comparada. Sdo Paulo: Editora

Revista dos Tribunais, 2007.

GIDI, Antonio. A representagao adequada nas agdes coletivas brasileira: uma
proposta. Revista de Processo, n. 108, ano 27, outubro-dezembro de 2002,
p. 61-70.

GRINOVER, Ada Pellegrini; CASTRO MENDES, Aluisio; WATANARBE,
Kazuo. Direito processual coletivo e o anteprojeto de cédigo brasileiro de

processos coletivos. Sdo Paulo: Editora Revista dos Tribunais, 2007.

GRINOVER, Ada Pellegrini; CASTRO MENDES, Aluisio; WATANABE,
Kazuo. A tutela jurisdicional dos interesses difusos. Revista de Processo,
n. 14-15, ano 1V, abril-setembro de 1979, p. 25-44.

GRINOVER, Ada Pellegrini; CASTRO MENDES, Aluisio; WATANABE,
Kazuo. A tutela jurisdicional dos interesses difusos. Série Estudos Juridicos
n. 1. Sao Paulo: Max Limonad, 1984.

GRINOVER, Ada Pellegrini; CASTRO MENDES, Aluisio; WATANABE,
Kazuo et alii. Cédigo brasileiro de defesa do consumidor comentado pelos

autores do anteprojeto. Sao Paulo: Editora Forense Universitaria, 2004.

GUEDES, Demian. A legitimacio individual para a agdo civil pdblica. Revista de
Processo, n. 140, ano 31, outubro 2006, p. 279-299.

LEONEL, Ricardo de Barros. Manual do processo coletivo. Sao Paulo: Editora
Revista dos Tribunais, 2002.

MANCUSO, Rodolfo de Camargo. Interesses difusos: conceito e legitimagio
para agir. Sdo Paulo: Editora Revista dos Tribunais, 1994.

MANCUSOQO, Rodolfo de Camargo. Contribuicio esperada do Ministério
Publico e da Defensoria Puablica na prevencao da atomizagio judicial dos
mega-conflitos. Repro n. 164, ano 33, outubro de 2008, p.152-169.

Revista Juridica da Procuradoria Geral do Estado do Parana, Curitiba, n. 3, p. 77-107, 2012.



DOUTRINA 107

MAZZILLI, Hugo Nigro. A defesa dos interesses difusos em juizo. Sdo Paulo:
Saraiva, 2010.

MIRRA, Alvaro Luis Valery. Acdo civil piblica e a reparacio do dano ao meio

ambiente. Sio Paulo: Juarez de Oliveira, 2004.

MONTE ALEGRE, Sérgio. Ao civil pablica, constitui¢ao federal e legitimidade
para agir. Revista Trimestral de Direito Publico, n. 14, ano 1996, p. 67-77.

MOREIRA, José Carlos Barbosa. A legitimagio para a defesa dos “interesses
difusos” no direito brasileiro. In: MOREIRA, José Carlos Barbosa. Temas de

direito processual. Sio Paulo: Saraiva, 1984.

MULLENIX, Linda S. New trends is standing and res judicata in collective suits

— general report — common law. Direito Processual Comparado — XIII World
Congress of Procedural Law, Rio de Janeiro: Forense, 2007, p. 500-533.

NERY, Nelson; NERY, Rosa Maria. Cédigo de processo civil comentado e

legislacao extravagante em vigor. Sio Paulo: Revista dos Tribunais, 2002.

WATANABE, Kazuo et alii. Cédigo brasileiro de defesa do consumidor
comentado pelos autores do anteprojeto. Sao Paulo: Editora Forense
Universitéria, 2004.

Revista Juridica da Procuradoria Geral do Estado do Paran4, Curitiba, n. 3, p. 77-107, 2012.



