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RESUMO

O presente trabalho tem por objeto o estudo da legitimidade para as acbes
direcionadas a tutela coletiva e como principal objetivo a analise geral da
legitimidade, procurando entender a sua formacgdo dentro do processo civil, para
depois delinear as suas peculiaridades no processo coletivo. No desenvolvimento da
presente pesquisa utilizou-se uma metodologia baseada na legisla¢éo, doutrina e
jurisprudéncia. Por tratar-se de uma das condi¢Bes da agéo, a legitimidade de parte
ou legitimidade para agir & analisada, no primeiro capitulo juntamente com as
demais condigbes da agdo. O segundo capitulo traz uma rapida andlise sobre o
conceito de agdo coletiva, o seu objeto: os direitos metaindividuais e os principais
instrumentos de tutela coletiva do direito patrio. E finalizando o estudo, o terceiro
capitulo traz uma abordagem acerca dos principais legitimados a propositura das
acdes coletivas brasileiras. Foi possivel concluir que, o aparecimento dos direitos
transindividuais exigiu uma adaptagdo dos mecanismos de prote¢do do processo
civil comum. Assim, desenvolveu-se um regime peculiar de legitimacéo ativa para a
tutela coletiva, a qual vem pré-determinada pelo legislador.

Palavras-chave: tutela coletiva; legitimacéo ativa; entes legitimados.



ABSTRACT

The present work has for object the study of the legitimacy for the actions addressed
to the collective protection and as main objective the general analysis of the
legitimacy, trying to understand its formation inside of the civil process, for later to
delineate their peculiarities in the collective process. In the development of the
present research a methodology was used based in the legislation, it indoctrinates
and jurisprudence. For treating of one of the conditions of the action, the part
legitimacy or legitimacy to act it is analyzed, in the first chapter together with the
other conditions of the action. The second chapter brings a fast analysis on the
concept of collective action, its object: the rights metaindividuais and the main
instruments of collective protection of the right of the country. And concluding the
study, the third chapter brings an approach concerning the main ones legitimated to
the proposition of the Brazilian collective actions. It was possible to end that, the
emergence of the rights transindividual demanded an adaptation of the mechanisms
of protection of the common civil process. Like this, it grew a peculiar regime of
legitimation activates for the collective protection, which comes before certain for the
legislator.

Key words: collective protection; active legitimation; legitimated beings.
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INTRODUGAO

O tema trabalhado neste estudo é a legitimidade para as agbes
direcionadas a tutela coletiva.

O atual contexto das relacdes sociais volta-se para a sobreposicéo dos
interesses da coletividade sobre o do particular. Dessa prevaléncia do coletivo
surgem os direitos metaindividuais, que como quaisquer outros, para a sua efetiva
fruigdo, necessitam em algum momento da tutela jurisdicional do Estado.

Como todo direito pressupde uma titularidade, nos coletivos esta pertence
a um numero indeterminado de pessoas. Assim, quando de sua defesa em juizo,
haverdo de ser defendidos por um dos titulares que represente os demais. No
processo civil classico, a legitimagéo dessa titularidade advem de uma concepgao
individualista do direito. Assim, surge a necessidade de uma adequacdo dessa
situagao legitimante ao ordenamento juridico, novas normas e leis foram surgindo.

| A Constituicdo Federal ao tutelar os direitos metaindividuais deu aporte

para a inovagdo da legislagdo e renovacdo do pensamento doutrinario.
Desenvolveu-se a legislacdo das agbes coletivas, dando ensejo a debates sobre
diversos assuntos, sendo um deles a legitimagdo para agir na defesa dos direitos
metaindividuais.

De forma geral, objetiva-se uma andlise do instituto da legitimidade,
abrangendo a sua formagéo dentro do processo civil, @ como objetivo especifico
buscar-se-4 dentro da teoria da adequada representagdo, modelo processual
desenvolvido pela doutrina para definir a titularidade das agbes coletivas, um estudo
pormenorizado da legitimidade dentro dos principais instrumentos de tutela coletiva
no Brasil, delineando algumas de suas peculiaridades dentro do procedimento
coletivo.

O estudo da legitimidade para as acbes direcionadas & tutela coletiva
justifica-se ante aos problemas de ordem juridica, a qual deve sempre buscar o
aperfeicoamento dos seus institutos, bem como aos de ordem pratica, com grande
dificuldade em se identificar o legitimado legal, que promovera a adequada

representaciio na defesa dos direitos coletivos desestimula ou inviabiliza o acesso
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ao judiciario. Assim, quanto mais estudos e pesquisas acerca dessa legitimagao
maiores esclarecimentos e entendimentos doutrindrios envolverao a matéria.

No desenvolvimento da pesquisa partiu-se da dogmatica juridica,
baseando-se na legislacéo, doutrina e jurisprudéncia; quando necessario aplicou-se
a metodologia comparativa enfre o processo civil comum e o processo coletivo;
utilizou-se ainda o método indutivo-dedutivo, o qual permite a aplicacdo, de forma
subsidiaria, das normas, principios e idéias gerais do processo civil comum aos
procedimentos coletivos, e especificamente a legitimagao para agir.

O estudo foi organizado da seguinte forma: no primeiro capitulo sao
abordados a possibilidade juridica do pedido e o interesse processual. Somente
apos este momento preliminar, adentra-se no estudo da legitimidade ad causam.
Presentes as trés condi¢bes da acdo, forma-se uma relagcdo processual vélida. O
estudo da legitimidade ad causam inicia-se com seu conceito para depois distingui-la
da legitimidade ad processum. Em seguida, trata-se de um tdpico importante quando
se fala de legitimidade, que é sua classificagdo. Dentre as diversas categorias
classificadas, sdo abordadas aquelas qgue mais freqlentemente aparecem na
doutrina. Fecha-se este primeiro capitulo explicando-se a ocorréncia de caréncia de
acdo, quando ausente quaisquer das condigbes da agao.

No capitulo seguinte, o estudo prossegue com © exame das agoes
coletivas, esfera em que sera analisada a legitimidade. Inicia-se com a conceituagao
da acdo coletiva e prossegue-se com a delimitacdo de seu objeto, os direitos
coletivos em sentido amplo. No topico final deste capitulo, sdo examinadas as
principais espécies de agbes coletivas. Adentrando no estudo do tema da
legitimag&o coletiva, faz-se um exame preliminar de sua natureza juridica.

E por fim, chegando ac ponto essencial do estudo, no terceiro capitulo sdo
discriminados os entes legitimados para tutela coletiva. Observando-se a agao
popular, a acéo civil publica, a agéo coletiva do Cddigo de Defesa do Consumidor e
o Mandado de Seguranca Coletivo, surgem como legitimados o cidad&o, os entes da
administracdo pUblica direta e indireta, as associacbes, os partidos politicos e,
especialmente, o Ministério Publico.

O modelo processual adotado para as agdes coletivas € baseado na teoria
da adequada representacdo. Por essa teoria ndo é qualquer ente legitimado que

bem representa a coletividade, se ndo forem efetivamente preenchidas as
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exigéncias do devido processo legal e garantidas a seriedade e eficiéncia do acesso

ao judiciario.

1 CONDIGOES DA ACAO

Ap6s a propositura da ag&o, as partes e o juiz praticam uma série de atos
até a satisfacdo da tutela juridica a que o titular da agéo tem direito, formando o
processo. Para se alcancar a prestagdo jurisdicional, ndo basta qualquer
manifestacdo de vontade; devem ser observados requisitos basicos de constituicao
da acgdo. Sdo denominadas condicdes da agdo: possibilidade juridica do pedido;

interesse processual; e legitimidade de parte.’
1.1 Possibilidade Juridica do Pedido

A possibilidade juridica do pedido consiste em formular pretensado prevista
como possivel pela ordem juridica brasileira. Para uma corrente doutrinaria, se o
ordenamento juridico contiver, ac menos abstrata e idealmente, previsdo da
providéncia requerida através da acgdo, estar-se-a diante de pedido juridicamente
possivel. Qutra corrente sustenta que, inexistindo vedag&o expressa a pretensac
trazida a juizo pelo autor, o pedido ¢ juridicamente possivel.?

H4 que se mesclar as duas correntes para abranger as esferas de direito
privado e de direito publico. Em matéria de direito privado, a inexisténcia de vedagao
expressa ao pedido deduzido em juizo €& suficiente para constataggdo da
possibilidade juridica do pedido. Vale dizer, mesmo que n&o haja na lei norma
material prevendo expressamente a providéncia requerida, se também ndo houver
proibicdo, trata-se de pedido juridicamente possivel. J& na esfera de direito publico

(direito administrativo e direito tributario por exemplo), a legalidade gera o principio

''THEODORO JUNIOR, Humberto. Curse de direito processual civil. Rio de Janeiro: Forense,
2001.v. 1, p. 46-47.

! WAMBIER, Luiz Rodrigues. Curso avangado de processo civil: teoria geral do processo e
processo de conhecimento. 10. ed. Sao Paulo: Editora Revista dos Tribunais, 2008. v. 1. p. 162.
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basico de que s6 é permitido aquilo que a lei autorizar expressamente, sendo

vedado aquilo a respeito de que a lei for omissa.’

1.2 Interesse Processual

O interesse processual, também denominado interesse de agir, pode ser
traduzido no binémio necessidade-utilidade. Para que haja interesse processual,
deve haver a necessidade de intervengdo do Judiciario para obtenc¢do do resultado
pretendido. Ou seja, ha interesse de agir quando o processo € necessario como o
meio de se obter a tutela requerida. Também deve estar presente a utilidade pratica

daquilo que se pede. A esse respeito, Luiz Rodrigues Wambier conclui:

O interesse processual nasce, portanto, da necessidade da tutela
jurisdicional do Estado, invocada pelo meio adequado, que determinara o
resultado utif pretendido, do ponto de vista processual. E importante
esclarecer que a presenga do interesse processual ndo determina a
procedéncia do pedido, mas viabiliza a apreciagdo do merito, permitindo
que o resultado seja (til, tanto nesse sentido quanto no sentido oposto, de
improcedéncia. A utilidade do resultado se afere diante do tipc de
providéncia requerida.’

A presenca da necessidade-utilidade e também da adequagdo €
mencionada pelo autor Elpidio Donizetti®: constata-se a necessidade de atuagéo da
jurisdigéo quando sua omissao puder causar prejuizo ao autor; € mesmo que a parte
tenha necessidade da intervengdo do Judiciario, ainda se exige que o autor maneje

a agao adequada para cada caso.
1.3 Legitimidade Ad Causam
A legitimidade de parte, legitimidade para agir, ou legitimatio ad causam

trata-se da pertinéncia subjetiva da acdo®; necessario é que se estabeleca um

vinculo entre o autor da agao, a pretensédo levada a juizo e o réu.” Legitimidade ativa

* WAMBIER, Luiz Rodrigues, op. cit. P. 162-163.

* WAMBIER, Luiz Rodrigues, op. cit. p. 161.

° DONIZETTI, Elpidio. Curso didatico de direito processual civil. 8. ed. Rio de Janeiro: LGmen
Juris, 2007. p. 25.

¢ THEODORO JUNICR, Humberto, op. cit. p. 51.

"WAMBIER, Luiz Rodrigues, op. cit. p. 161
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é a regularidade do poder de demandar de determinada pessoa sobre determinado
objeto.

Diante do 6rgdo judicial estdo os sujeitos da relagdo processual com
interesses contrapostos; de um lado o autor, aquele que pede a tutela jurisdicional;
do outro lado o réu, em face de quem se pretende tal tutela. A existéncia de um
sujeito ativo e um sujeito passivo nao é suficiente para o alcance da solugao da lide;
as partes devem ser legitimas, sendo legitimado ativo o titular do interesse
pretendido e legitimado passivo o titular do interesse que se opde a pretensao. 8

Em principio, o autor deve ser o titular da situagao juridica levada a juizo.
Como ndo se pode propor agdes sobre todas as lides, a regra geral € cada um
proponha acgoes relativas aos seus direitos. Trata-se da legitimac&o ordinaria.

Ha casos excepcionais em que texto expresso de lei autoriza alguém que
ndo seja o sujeito da relagéo juridica de direito material a pleitear direito alheio em
nome proprio. Trata-se da legitimag@o extraordinaria ou, em linguagem doutrinaria,
substituicdo processual.” Somente em algumas circunstancias a lei prevé
expressamente tais excecbes, visto que em regra a ninguém é dado pleitear, em
nome proprio, direito alheio (art. 6° do CPC).

Observa-se que as condi¢gdes da aglo sdo requisitos-meios de ordem
processual para, admitida a agao, ser julgado o mérito. Ausente uma ou mais dessas

condigbes, ocorre 0 caso da chamada caréncia de agdo.
1.3.1 Conceito

O processo civil tradicional foi criado com a finalidade de defesa dos
direitos individuais. Sendo assim, a regra geral € concentrar-se na mesma pessoa o
titular do direito material pleiteado e o legitimado para agir. Como a sociedade
evoluiu rapidamente, os operadores do direito perceberam que, além dos direitos de
cunho individual, ha interesses de todo um grupo ou comunidade, de maneira que o
conceito de legitimidade deve receber novos contornos. As agbes coletivas sao um
exemplo de excepcional legitimidade ativa de outras pessoas que ndo sao titulares
do direito material invocado.

Sobre a legitimidade de parte, Arruda Alvim assevera:

$ THECDORO JUNIOR, Humberto, op. cit. p. 51-52.
* WAMBIER, Luiz Rodrigues, op. cit. p. 162.
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Sera, regra geral, parte legitima ativa aquela a quem a lei atribua a
titularidade do direito de acdo; e, do ponto-de-vista passivo, sera agquela
que, em regra, sendo julgada procedente a agéo, devera ser afetada pela
eficacia de sentenca a ela contraria, ou se improcedente, devera ser
“absolvida” do pedido, beneficiando-se, igualmente, da eficacia da senteca,
que Ihe serd, entéo, favoravel.”

Na definicdo de Rodrigo da Cunha Lima Freire, legitimidade e "uma
atribuicdo especifica para agir concretamente, conferida exclusivamente pelo direito
objetivo aos titulares da lide” e que, em situacdes extremamente excepcionais € por
razbes diversas, pode ser concedida por lei a outras pessoas que nao integram a
relagao juridica."

Explicitando o entendimento de Donaldo Armelin, Alessandra Mendes
Spalding? explica que a legitimidade, como qualidade do sujeito, seria aferida por
meio da analise superficial dos fatos narrados na petigéo inicial, sendo possivel que,
ao final da demanda, por oportunidade do julgamento de seu mérito, pudesse ser
constatado que tal relag@o substancial inexistia.

Desta forma, deve ser realizada uma primeira analise dos elementos
trazidos aos autos, da lide trazida a juizo, diante da afirmacéo, real ou virtual, que
faz o titular de uma situacdo juridica. Em conclusdo, Marcelo Navarro Ribeiro
Dantas™ define a legitimidade como uma qualidade da qual a parte goza em
decorréncia de um pretenso direito do qual alega ser titular.

Para visualizar concretamente o conceito de legitimidade ad causam,

observe-se o exemplo esclarecedor de Ovidio Aratjo Baptista da Silva:

Imaginemos que © locatario ingresse em juizo com uma acao de
consignagdo em pagamento, para depositar em juizo os aluguéis que ©
locador recusa receber, visando a obter a correspondente quitagao.
Contudo, em vez de mandar citar o locador, como demandado,
equivocadamente propde a demanda contra a imobiliaria que apenas
administra o prédio locado. Neste caso, haveria caréncia de agdo, por falta
de legitimidade passiva do réu para ser demandado em acdo de
consignagdo de pagamento, pois a agéo sO poderia ser dirigida contra o
locador. Num segundo exemplo, o locador ajuiza uma agdo de despejo,
dirigindo-a, porém, contra o procurador do inquilino, ou contra quaiquer
outro que eventualmente resida no prédio, com o qual, todavia, ele ndo
mantém vinculo locaticio. Novamente estariamos ante uma situagdo de

0 3PALDING, Alessandra Mendes. Legitimidade ativa nas agbes coletivas. Curitiba: Jurua, 2006.
.46,

?1 FREIRE, Rodrigo da Cunha Lima apud SPALDING, Alessandra Mendes, op. cit. p. 44,

12 SPALDING, Alessandra Mendes, op. cit. p. 44-45.

13 DANTAS, Marcelo Navarro Ribeiro apud SPALDING, Alessandra Mendes, op. cit. p. 45-46.
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carénecia de agdo de despejo, por falta de legitimatio ad causam passiva.
Pode igualmente acontecer que o autor, sendo simples administrador do
locador, ingresse em juizo com uma agdo de despejo contra o inquilino.
Neste caso haveria também caréncia de agdo, por falta de legitimidade
para a causa. Aqui faltaria legitimagdo n&o ao réu mas ao autor. Em todas
estas hipéteses, segundo a doutrina, o processo devera ser encerrado com
uma sentenga em due o juiz simplesmente declare o autor carecedor da
acio, egr auséncia de legitimatio ad causam, sem, contudo, apreciar-lhe o
mérito.

A analise da legitimidade dependera da posi¢ao tedrica adotada pelo juiz.
Elpidio Donizetti"® trata das duas teorias: pela teoria da exposi¢do, para serem
legitimas as partes devem provar sua pertinéncia subjetiva com o direito material
controvertido, levando o juizo a aproximar-se muito da analise de mérito; pela teoria
da assercdo, basta a mera afirmacdo do autor quanto ao direito abstratamente
invocado, de maneira que o juiz possa estabelecer um nexo entre a narrativa e a
conclusdo.

Os principais aspectos da legitimidade ad causam séo analisados por
Fredie Didier'®: ¢ situagdo juridica que a lei regula; trata-se também de qualidade
juridica referente ao autor e ao réu; e ainda ¢é aferida diante da relacéo juridica
substancial deduzida em juizo.

Para melhor entender a legitimidade de parte, ha que se diferencia-la de

outros institutos familiares.
1.3.2 Comparacido com a legitimidade ad processum

Analisando a legitimatio ad causam e a legitimatio ad processum, Luciano
Velasque Rocha se vale do estudo de Crisanto Mandrioli': a legitimidade ad
causam corresponde a titularidade da agao; a legitimidade ad processum exprime a
titularidade dos poderes normalmente compreendidos no direito de agao.

Também o autor Elpidio Donizetti®® explica a distingdo entre os institutos,

asseverando que a legitimidade para a causa é condigdo da acéo, engquanto a

4 3ILVA, Ovidio Aradjo Baptista da. Curso de processo civil: processo de conhecimento. 8. ed.
Rio de Janeiro: Forense, 2008, v. 1. 1. 1. p. 81.

'> DONIZETT!, Elpidio, op. cit. p. 26.

1% DIDIER JR. Fredie. Curso de direito processual civil. 9. ed. Bahia: Jus PODIVM, 2008. p. 177.

7 MANDRIOL!. Crisanto apud ROCHA, Luciano Velasque. Agdes coletivas: o problema da
legitimidade para agir. Rio de Janeiro: Forense, 2007. p. 95.

*® DONIZETT], Elpidio, op. cit. p. 29.
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legitimidade para o processo é pressuposto processual que se relaciona com a

capacidade para estar em juizo.

1.3.3 Classificacao

Ha diversas classificacbes da legitimidade, mas a mais importante e que
interessa ao presente estudo é aquela que divide a legitimagdo em ordinaria e
extraordinaria. Trata-se de legitimagéo ordinaria quando o demandante vai a juizo na
defesa de interesse proprio; por isso € denominado legitimado ordinario. A
legitimacao extraordinaria ocorre quando alguém tutela em juizo pretenséo alheia,
defendendo em nome préprio interesse de outro sujeito de direito. “Enfim, na
legitimagdo extraordinaria confere-se a alguém o poder de conduzir processo que
versa sobre direito do qual nao é titular ou do qual nao é titular exclusivo.”'®

A legitimagdo extraordinaria foi denominada por Chiovenda “substituigao
processual’, considerando-se as expressdes sindnimas. Contudo, Vicente Greco

elucida a questao de outra forma:

Apesar de a origem do conceito de legitimacdc extraordinaria ser a
expressao substiluicdo processual, as expressdes néo sdo sindnimas.
Legitimagdo exiraordindria € conceito mais amplo, de que substifuicdo
processual & espécie, como uma de suas hipoteses, a da legitimagéo
extraordinaria exclusiva e originaria.”

Luciano Velasque comunga desse pensamento, mas reconhece a

prevaléncia doutrinaria da primeira tese:

A ocorréncia de legitimidade extraordinaria auténoma exclusiva da causa
ac aparecimento do fendmeno conhecido por substituiGo processual. Por
outro lado, é extremamente comum a tese ampliativa, segundo a qual a
substituicao Erocessual seria expressdo sinbnima & legitimidade
extraordinaria.*"

Para maior esclarecimento, observem-se as classificacdes especiais da

legitimidade extraordinaria. Esta pode ser classificada em autdnoma ou subordinada,

" DIDIER JR. Fredie, op. cit. p. 179.

% GRECO FILHO, Vicente. Direito processual civil brasileiro. 20. ed. Sio Paulo: Saraiva, 2007. v.
1.p. 82.

*' ROCHA, Luciano Velasqgue, op. cit. p. 113.
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dependendo se a presenga do legitimado ordinario é dispensavel ou indispensavel a
regularidade do contraditério. E caso de legitimagao extraordinaria autbnoma
quando o contraditdrio instaura-se com a simples presenca do legitimado
extraordinario, independendo da participagdo do fitular da relagdo juridica
controvertida. A legitimacdo extraordinaria auténoma ainda se subdivide em
concorrente e exclusiva, conforme nédo haja ou haja cancelamento da legitimidade
ordinaria. Ja na legitimacdo extracrdinaria subordinada, € indispensavel a presenca
do titular do objeto litigioso para regular instauragéo do contraditério.

Voltando a classificacdo geral da legitimidade ad causam, pode-se dividi-la
em exclusiva e concorrente. Na legitimacéo exclusiva, o poder juridico € atribuido a
apenas um determinado sujeito de direito, sem cuja presenga nao ocorrem
instauracdo e formagéo eficazes do contraditério. Quando se autoriza mais de um
sujeito de direito a demandar sobre certa situagdo juridica, tem-se a legitimacao
concorrente ou co-legitimacgao.

De outro ponto de vista, a legitimacéo poder ser classificada em isolada
(simples) ou conjunta (complexa). Se o legitimado puder demandar sozinho, a
legitimagdo é denominada isolada ou simples. Quando for caso de formacéo
necessaria do litisconsércio, ha legitimagéo conjunta ou complexa.

A legitimidade também pode ser dividida em total ou parcial, sendo a
primeira hipétese se existir durante todo o processo e a segunda se for referente
apenas a algum incidente processual.

Ha também a classificacdo em originaria e derivada. Tratando
exclusivamente da legitimacio extraordinaria, esta é originaria quando atribuida
inicialmente ao terceiro, e derivada se posterior ou condicionada, ou seja, se a
legitimac&o extraordinaria é autorizada a partir da inércia do legitimado ordinario.

Enfim, diante de tantas classificagbes, deve-se dar atengéo ao critério da
“pertinéncia subjetiva da acgéo”, expressao criada por Alfredo Buzaid que se tornou

largamente utilizada.

1.3.4 Caréncia de agao

Em caso de auséncia de quaisquer das condi¢cbes da acgao, como a

legitimidade de parte por exemplo, fica blogueado o caminho para a integral
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prestacdo da tutela jurisdicional, tendo em vista que o Estado n&o da resposia ao
pedido do autor, sendo decretada caréncia de agao.

A falta de uma condicdo da acgdo, o processo sera extinto,
prematuramente, sem resolugac de mérito, conforme previséo do artigo 267, V1, do
CPC. Na hipotese de auséncia de legitimidade ativa (do autor) ou passiva {do réu), o
juiz declara a falta de condigdo da agio sem apreciagdo do mérito. Logicamente o
exame das condigdes da agdo antecede a decisdo sobre o mérito; se for negativo,
impede a apreciagdo sobre a pretensao.

A natureza da sentenca que extingue o processo sem resolugéo de mérito
é a mesma, em qualquer momento em que for proferida. “No plano pratico, a
conseqiiéncia processual da decretacdo da caréncia da agéo € a de que a demanda
pode ser, posteriormente, repetida ou renovada.”

QOutras conseqiéncias de ser decretada caréncia de agao sdo que o autor
suportara o pagamento das custas processuais e dos honorarios advocaticios (se
houve atuagdo do advogado), que serdo fixados na sentenca extintiva do processo,
e, segundo o artigo 28 do CPC, o autor ndo podera intentar de novo a agao, sem

pagar ou depositar em cartério as despesas € os honorarios em que foi condenado.

2 GRECO FILHO, Vicente, op. cit. p. 92.
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2 ACOES COLETIVAS

O ponto de convergéncia do presente estudo € a legitimidade ativa para a
tutela coletiva, tema que exigiu um delineamento prévio das condigbes da acéo,
direcionado a legitimidade para agir. Agora, antes de se adenirar ao tema central,
faz-se necessario um breve apanhado sobre agao coletiva, seu objeto e os principais

instrumentos de atuagao existentes no ordenamento juridico patrio.
2.1 Conceito

Diferentes critérios tém sido usados pela doutrina na conceituacéo do que
seja uma agao coletiva, mas o que tem predominado € o entendimento de que a
acgdo coletiva, género, deve estar direcionada a defesa dos direitos coletivos fafo
sensu ou transindividuais.

José Carlos Barbosa Moreira® coloca que para que uma demanda possa
ser coletiva, deve veicular pretenséo coletiva, isto €, a demanda deve objetivar a
defesa dos direitos de diversos interessados, € deve ser levada a juizo por iniciativa
de outrem, do legitimado.

Colocando o objeto como ponto identificador das agbes coletivas, Luiz
Manoel Gomes Jr afirma que “o que é relevante para caracterizar o que seja uma
acdo coletiva passa pelo seu objeto.”®* Completando tal entendimento, Christianine
Chaves Santos®™ observa que, além de ser dirigida & protecdo dos direitos
transindividuais, & caracteriza por um modelo processual especifico que abriga “um

mecanismo de legitimacdo que permite a representagdo em juizo, por uma Unica

% MOREIRA, José Carlos Barbosa apud GOMES JUNIOR, Luiz Manoel. Curso de direito
processual civil coletivo. 2. ed. S&o Paulo: SRS Editora, 2008. p. 13-14.

“ GOMES JUNIOR, Luiz Manoel, op. cit. p. p. 186.

¥ SANTOS, Christianine Chaves. Agdes coletivas & coisa julgada. Curitiba: Jurua, 2004, p. 107.
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pessoa, fisica ou juridica, de direito pertencente a toda uma coletividade”, bem como
por “um mecanismo de coisa julgada que permita que todos os integrantes dessa
coletividade titular do direito sejam alcangados pela imutabilidade da sentenga ali

prolatada’.
2.2 Objetos das Ag¢des Coletivas — Direitos Coletivos Lafo Sensu

Os direitos transindividuais ou metaindividuais, que ultrapassam a esfera
do individual, constituem o alvo de tutela das agles coletivas, e se dividem em
direitos difusos, direitos coletivos stricto sensu e direitos individuais homogéneos. O
Cadigo de Defesa do Consumidor - Lei n° 8.078 de 11 de setembro de 1990,
estabeleceu os conceitos desses direifos transindividuais em seu artigo 81,
paragrafo tnico.

Para o Estatuto acima, os direifos difusos sao os transindividuais, de
natureza indivisivel, de que sejam titulares pessoas indeterminadas, ligadas por
circunstancias de fato. Tal categoria de direitos é conceituada por Hugo Nigro
Mazzilli como: “feixe ou conjunto de interesses individuais, de pessoas
indeterminaveis, unidas por pontos conexos."?

Como se pode perceber, os direitos difusos s&o impossibilitados de
divisdo, tendo como origem algum fato comum, sem qualquer vinculo ou relagdo
juridica base, e marcados pela impossibilidade de determinac&o dos sujeitos
lesionados pela circunstancia danosa.

Ja os direitos coletivos stricto sensu s&o definidos como transindividuais
de natureza indivisivel de que seja titular grupo, categoria ou classe de pessoas
ligadas entre si ou com a parte contraria por uma relagéo juridica base.

Aqui, os sujeitos sdo determinados ou passiveis de determinagao,
conforme o grupo, categoria ou classe a que pertengam. Outra caracteristica € que
os co-titulares do direito coletivo mantém vinculos juridicos formais entre si ou com a
parte confra a qual se dirige a pretensao. E essa relacdo juridica preexistente,
ligando os sujeitos entre si, que torna possivel a identificacao dos titulares do direito.

E por fim, os direitos individuais homogéneos s&o aqueles direitos

decorrentes de origem comum. E um direito, em sua esséncia, eminentemente

% MAZZILI, Hugo Nigro. A defesa dos interesses difusos em juizo. 13. ed. Sdo Paulo: Saraiva,
2001. p. 47.
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individual, e que pela sua origem fatica comum ¢é tutelado de forma coletiva, nada
impedindo que também seja tutelado de forma individual.

Neste direito, os sujeitos sdo também determinados como nos coletivos
stricto sensu, divergindo desses pela circunstancia fatica que une seus sujeitos, e

nao por uma relagdo juridica anterior.

2.3 Espécies

Neste ponto do estudo serdo tracadas algumas premissas acerca dos
principais instrumentos legais de tutela coletiva presentes no ordenamento juridico
brasileiro, € que elegeram as pessoas consideradas como o0s adequados
representantes na prote¢éo dos direitos transindividuais. S&o eles a acéo popular, a
acéo civil publica, a acéo coletiva instituida pelo Cédigo de Defesa do Consumidor e
o Mandado de Seguranca Coletivo.

A acdo popular, com origens no direito romano,”’ é regulamentada pela
Lei n° 4.717, de 29 de junho de 1965, foi contemplada na Carta Constitucional de
1934, e agora, encontra-se prevista no inciso LXXIll do artigo 5° da Constituigao
Federal de 1988, que dispde que qualquer cidadao € parte legitima para propor acéo
popular, com vistas a anular ato lesivo ao patrimdnio publico ou de entidade de que
o Estado participe, & moralidade administrativa, ao meio ambiente e ao patriménio
historico e cultural, ficando o autor, salvo comprovada ma-fé, isento de custas
judiciais e do 6nus da sucumbéncia.

A acdo popular brasileira € um remédio constitucional, de potencial
conotagdo politica decorrente da soberania popular, que permite ao cidadao, no
pleno gozo dos seus direitos politicos, fiscalizar a gestdo publica.

A acado civil publica, instituida pela Lei n° 7.347/85, e a acao coletiva
prevista no Cdédigo de Defesa do Consumidor, formam, conjuntamente um sistema
processual civil de tutela dos interesses e direitos transindividuais.

Cabe aqui uma observagao trazida pela doutrina:*®*agao civil ptblica no é
tdo somente a referida na lei acima citada. Como ja se lembrou, é também agao civil

publica a regulada pelo estatuto Consumerista, a contida na Lei n° 8.429/92 — Lei de

2 CARVALHO NETO, Inacio de. Manual de processo coletivo. 2. ed. Curitiba: Jurué, 2008. p. 129-
132.
% CARVALHO NETO, Inacio de, op. cit. p. 51.
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Improbidade Administrativa, na Lei n® 8.974/95 - Estatuto da Crianca e do
Adolescente, e varias outras que integrantes do sistema juridico patrio.

A acao civil plblica, inspirada na class action do direito norte-americano,”
& definida por Edis Milaré como “o direito expresso em lei de fazer atuar, na esfera
civil, em nome do interesse publico, a funcgo jurisdicional.”*®

Os objetivos deste instituto encontram-se definidos no artigo 1° da Lei n°
7.347/85, consistindo nas agdes de responsabilidade por danos morais e
patrimoniais causados ao meio ambiente, ac consumidor, a bens e direitos de valor
artistico, estético, histdrico, turistico e paisagistico, por infracdo da ordem econdmica
e da economia popular, e ainda a qualquer outro interesse difuso ou coletivo. 31
Como se percebe tal agdo tem um campo de atuagao bastante amplo.

E por fim, fechando o estudo dos principais mecanismos de tutela tem-se
o Mandado de Seguranga Coletivo.

O Mandado de Seguranga, como a acdo popular, surgiu com a
Constituicdo de 1934, mas foi somente com a Carta Constitucional de 1988, artigo
5°, inciso LXX, que esse instrumento processual tornou-se viavel a tutela dos
interesses e direitos metaindividuais.*?

Quanto ao Mandado de Seguranga Coletivo, a doutrina € unanime em
afirmar que a Unica novidade em relagdo aoc Mandado de Seguranga comum, esta
na legitimidade e no alargamento do objeto desse instrumento. Comungando de tal

entendimento Nelson Nery Junior e Rosa Maria Andrade Nery:

N&o foi criada outra figura ao lado do MS fradicional, mas apenas hipotese
de legitimacdo para a causa. Os requisitos de direito material para a
concessdo de MSC continuam a ser os da Constituicio Federal, art. 5°,
LXIX: protegdo confra ameaga ou lesac de direito liquido e certo, ndo
amparado por habeas corpus ou habeas data, por ato ilegal ou abusivo
de autoridade. © MSC nada mais é do que a possibilidade de impetrar-se o
MS tradicional por meio de tutela jurisdicional coletiva.®

Portanto, o mandado de seguranga coletivo deve seguir 0 mesmo rito

procedimental do mandado de seguranga tradicional, sendo também disciplinado

¥ CARVALHO NETO, Inacio de, op. cit. p. 52.

3 CARVALHO NETO, Inacio de, op. cit. p. 56.

% BRASIL. Constituigdo Federal, coletdnea de legislagéo de direito ambiental. 3. ed. S&o Pauio:
Revista dos Tribunais, 2004, p.251.

2 SPALDING, Alessandra Mendes, op. cit. p. 155-160.

% NERY JUNIOR, Nelson, NERY, Rosa Maria Andrade apud CARVALHO NETO, Inacio de, op. cit. p.
169.
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pela Lei n® 1.533, de dezembro de 1951, no que com esta for compativel,

considerando a sua peculiar natureza coletiva.

3 LEGITIMIDADE AD CAUSAM E TUTELA COLETIVA
3.1 Natureza da Legitimagao Coletiva

Apresenta-se, neste ponto do estudo, uma possivel problematica no que
se refere & tutela jurisdicional coletiva. Assim, faz-se mister uma conjugacao
harménica do procedimento coletivo com o seu sistema de representagéo, que
satisfaca as exigéncias do devido processo legal.**

Buscando solucionar esta questdo, Mauro Cappelletti®®> contribuiu
grandemente na formagdo doutrindria do procedimento coletivo, ao vislumbrar o
fendmeno da coletivizagdo do processo com o aperfeicoamento dos institutos
processuais, oferecendo, dessa forma, um meio processual seguro, rapido e
eficiente na prestagdo da tutela jurisdicional coletiva. A este fenbmeno de
adequacao processual denominou de garantismo social ou coletivo.

A legitimidade para agir ou legitimidade ad causam, na concepgao
tradicional individualista, encontra-se intimamente ligada com a titularidade do direito
material que esta em julgamento, formando o bindmio legitimac&o ordinaria versus
legitimacdo extraordinaria. Tais legitimagdes trabalham, respectivamente, com o

conceito direito proprio e direito alheio,®

¥ pelo devido processo legal, principio que busca garantir uma instrumentalidade adequada do
processo quando da prestagao jurisdicional, jamais se poderia direcionar a imutabilidade da sentenca
aqueles que ndo participaram do processo, visto que estaria a interferir ndo somente no direito
individual de agdo, mas também nos principios da ampla defesa e do contraditorio, garantias
constitucionais de um processo legal e regular.

¥ ALMEIDA, Luiz Claudio Carvalho de. A legitimidade do Ministério Piblico para a defesa dos
direitos individuais homogéneos do consumidor: Um caminho para a eficacia social da norma
dentro de um modelo garantista. Jus Navigandi, Teresina, ano 11, n. 1397, 29 abr. 2007.
Disponivel em: <http://jus2.uol.com.br/doutrinastexto.asp?id=9818>. Acesso em: 06 de out 2008.

% SANTOS, Christianine Chaves, op. cit. p. 90.
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Pela propria natureza dos direitos transindividuais, com indeterminagao ou
dificil determinagao dos sujeitos do direito material, descarta-se a titularidade desses
como situagdo legitimante na definicdo dos legitimados & propositura das agdes
coletivas. Entdo, o qué esta a fundamentar o sistema de representagéo na tutela
coletiva?

Foi através da idéia de coletivizagdo do processo trazida por Cappelletti,
que a doutrina desenvolveu e concebeu o modelo processual das agbes coletivas
com fundamento na teoria da adequada representagéo.

Contudo a adequada representacdo nao foi abragcada de forma unanime
pela doutrina patria. Inicialmente, a legitimatio ad causam nos conflitos coletivos foi
concebida como extraordinaria. Em sentido oposto a esta corrente, encontram-se
aqueles que entendem que ao defender um direito metaindividual, o autor esta
exercendo direito proprio, portanto, a legitimidade é ordinaria. E como se o autor
estivesse exercendo sua quota-parte do direito transindividual.* Rompendo com a
concepcdo de legitimacédo ordinaria e legitimag@o extraordinaria, desenvolveu-se
uma outra corrente defendendo uma legitimacdo autbnoma na condugac do
procedimento coletivo.*®

O que torna totalmente inadequada a adocdo dessas correntes &
legitimidade para agir nos procedimentos coletivos € a adog¢do da titularidade como
critério legitimante.

Voltando & adequada representagéo, pelo seu tragado tedrico, estando
adequadamente representado em juizo o direito transindividual, compativel sera a
legitimacido do representante dos interesses comuns de toda a comunidade com as
exigéncias do devido processo legal.

Sobre a teoria da adequada representacdo ou representacdo adequada,

Ada Pellegrini Grinover esclarece:

nas agdes coletivas, hd uma profunda correlagdo entre o regime da coisa
julgada e a legitimag&o para a causa. E até mesmo a constitucionalidade
do julgado ultra partes depende dos esquemas de legitimacao. (...) A
verdade é que cada vez mais se empreendem esforgos no sentido de
buscar, ne portador dos interesses comuns, legitimado a agdo, garantias de
seriedade e eficiéncia, para que a ‘Tepresentagdo’ do conjunto de
interessados se faga de maneira ‘adequada’. E é justamente na otica da
‘representatividade adequada’ que podem ser resolvidos os problemas

T SANTOS, Christianine Chaves, op. cit. p. 80-93.
¥ SANTOS, Christianine Chaves, op. cit. p. 90-93.
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constitucionais da informagdo e dos limites subjetivos da coisa julgada, nas
agdes coletivas.*

O ordenamento juridico brasileiro parte do conceito da adequada
representacéo e coloca a titularidade das acdes coletivas como uma legitimidade sui
generis, inerente a defesa dos direitos metaindividuais. Assim, deixa de lado o
critério da titularidade do direito material, proprio do processo civil comum, que
coloca a legitimagdo como ordindria ou extraordinaria. Esse fertium genus da
legitimidade ad causam no processo coletivo é denominada de legitimagdo
coletiva.*?

No processo coletivo patrio, a titularidade para a defesa dos direitos
coletivos é determinada pela lei. Contudo, o legislador, atento a consecucao do
devido processo legal pela adequada representag¢io, cercou-se de rigor e cautela no
reconhecimento dos legitimados para as ag¢des coletivas, visando a seguranga e
efetividade na protecao dos direitos coletivos. Assim, permitiu a proposigdo de
demandas coletivas aos orgaos publicos, as associagbes e aos particulares, a estes

Gltimos somente quando se tratar da Agdo Popular — Lei n® 4.717 de 1965, artigo. 1°.
3.2 Entes Legitimados

A Acdo Popular, primeiro mecanismo instituido pelo ordenamento juridico
patrio para a tutela coletiva, foi criada pela Constituicdo Federal de 1934 e
recepcionada pela de 1988, sendo regulamentada pela Lei n° 4.717, de 29 de junho
de 1965, colocou o cidadao como legitimado para a defesa dos direitos coletivos.

Seguidamente, a Lei da Agdo Civil Publica — Lei n® 7.347 de 1985, e
posteriormente o Cédigo de Defesa do Consumidor enumeraram quem sSdo 0S
legitimados a atuar nos litigios coletivos.*' Estes diplomas, em seus artigos 5° e 82,
respectivamente, conferem a titularidade para a propositura das agdes coletivas: ao
Ministério Publico, 4 Unido, aos Estados, aos Municipios e ao Distrito Federal; as
entidades e 6rgaos da administracdo publica, direta ou indireta, ainda que sem
personalidade juridica; e as associagbes legalmente constituidas ha, pelo menos,

um ano e que inclua, entre suas finalidades institucionais, a prote¢cdo ao meio

*¥ GRINOVER, Ada Pellegrini apud SANTOS, Christianine Chaves, op. cit. p. 86.
0 SANTOS, Christianine Chaves, op. cit. p. 93.
4 SANTQS, Christianine Chaves, op. cit. p. 95
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ambiente, ao consumidor, a ordem econémica, a livre concorréncia, ou ao patrimdnio
artistico, estético, historico, turistico e paisagistico.*

Ampliando ainda mais o rol dos legitimados a tutela coletiva, o inciso LXX
do artigo 5° da Constituicdo, ao tratar do Mandado de Seguranga Coletivo, conferiu
legitimidade ad causam aos partidos politicos com representagdo no Congresso
Nacional e organizagdes sindicais, entidades de classe ou associagdes legalmente
constituidas e em funcionamento ha pelo menos um ano, em defesa dos interesses
de seus membros ou associados. Essa pré-constituigdo e funcionamento por um
periodo minimo, ante ao sistema de representatividade adotado pelo ordenamento
patrio, se estende a todas as entidades mencionadas na alinea “b” do artigo supra
citado.*?

As legitimacdes acima sdo concorrentes e disjuntivas. Concorrentes pelo
fato de existirem varios co-legitimados, de modo que a legitimagdo de um néo exclui
a do outro. Disjuntiva porque qualquer das pessoas co-legitimadas poderéo,
sozinhas, exercer o seu direito de acdo, independentemente da atuagéo de qualquer
outro legitimado ou de sua autorizagdo.**

Tecer-se-a, nos topicos seguintes, alguns comentarios acerca de alguns
legitimados que meregam maior destaque, seja pela relevancia de sua atuacéo seja

pelas polémicas suscitadas por sua legitimacao.
3.3 O Cidadao

O cidadao, originalmente, recebeu a titularidade para a propositura da
acao popular da Carta Constitucional de 1934. Contudo, tal instrumento de exercicio
da cidadania ndo recebeu espago dos governos posteriores, sendo novamente
recepcionada com a Constituicdo de 1946 e regulamentada somente no ano de
1965, com o advento da Lei n® 4.417 de 29 de junho. A Lei da A¢éo Popular, como &
conhecida até os dias atuais, foi recepcionada pelas Constituicdes de 1967 e 1988.%4°

A Constituigdo vigente estabelece em seu artigo 5° inciso LXXIIl, que
qualquer cidaddo é parte legitima para propor a agdo popular. A Lei da Agéo
Popular, norma regulamentadora, em seu artigo 1°, paragrafo 3°, preconiza que a

“ SANTOS, Christianine Chaves, op. Git. p. 94-95.

43 SANTOS, Christianine Chaves, op. cit. p. 124-125.
“ SANTOS, Christianine Chaves, op. cit. p. 95.

* SPALDING, Alessandra Mendes, op. cit. p.79-84.
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prova da cidadania se fara pela apresentagao do titulo eleitoral, ou com documento
que a ele corresponda.*® Nessa determinacéo se insere as divergéncias doutrinarias.

A questao da legitimidade ativa na acdo popular divide a doutrina patria
em duas correntes, tendo como base a extens@o do conceito de cidadao: uma
entendendo ser cidaddo tao somente o eleitor que comprove a regularidade das
obrigacdes eleitorais; e a outra, sustentando que o conceito de cidadania estaria
ligado ao de nacionalidade, concluindo que a titularidade da agéo popular também
se dirige ao nacional nato ou naturalizado.*’

Contudo, esse segundo entendimento ampliativo ndo vai de encontro ao
que previu 0 legislador quando da regulamentacdo desse remédio constitucional.
Por outro lado, se o constituinte almejasse essa interpretacdo, teria langado uma
alteracdo clara no texto constitucional, atribuindo a legitimidade, em sede de agéo
popular, a outros entes.

Pelo conceito de cidadao ligade a participagle na vida politica de Estado,
José Afonso afirma ser cidadao: “[...] no direito brasileiro, o individuo que seja titular
dos direitos politicos.”*®

Intensificando a restrigao ao conceito acima Candido Rangel Dinamarco:

A tbnica central & a participagdo politica. Na acao popular o cidadéo é
erigido em guardifo dos interesses comunitarios, sendo legitimado a agir
em prol da moralidade administrativa, em seu significado mais amplo e pela
defesa do patriménio comum.*

Assim, além de ser a agdo vedada ao estrangeiro, ndo basta ser brasileiro
para se utilizar dessa ferramenta de participac@o politica; hd, portanto, que ser
eleitor em pleno gozo dos direitos politicos.

Ademais duvidas ndo restam quanto a legitimidade ativa para a acéo
popular dos maiores de 16 e menores de 18 anos; dos maiores de 70 anos e do
analfabeto, aos quais o alistamento e o voto sdo facultativos. Tal facultatividade,
permitida pelo préprio texto constitucional em seu artigo 14, n&o se torna impeditiva

ao exercicio do direito de agao relativo 2 agao popular.

“ BRASIL. Constituicdo Federal, coletanea de legislagao de direito ambiental. 3. ed. S&o Paulo:
Revista dos Tribunais, 2004, p.257.

“ SPALDING, Alessandra Mendes, op. cit. p. 84-90.

8 SILVA, José Afonso da apud SPALDING, Alessandra Mendes, op. cit. p. 86.

“® DINAMARCO, Candido Rangel apud SPALDING, Aiessandra Mendes, op. cit. p. 90.
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3.4 O Ministério Publico

A Constituicdo de Federal 1988, no caput de seu artigo 127, dispde que:
“o Ministério Publico é instituicio permanente, essencial a fungdo jurisdicional do
Estado, incumbindo-lhe a defesa da ordem juridica, do regime democratico e dos
interesses sociais e individuais indisponiveis”, arrolando entre suas funcdes
institucionais a de “promover o inquérito civil e a agéo civil publica, para a protegao
do patriménio publico e social, do meio ambiente e de outros interesses difusos e
coletivos" (CF, artigo 129, lil). Também a Lei da Agao Civil Publica e o Cédigo de
Defesa do Consumidor colocam o Ministério Pblico como titular para a defesa dos
interesses transindividuais.

A Constituicdo Cidada, aléem de ampliar as fungdes institucionais do
Ministério Publico, ainda assegura sua autonomia funcional, administrativa e
financeira.

Como se percebe, a atuagdo do Ministério Pdblico na tutela coletiva
encontra-se bastante ampliada, envolvendo desde a protecdo ambiental até a
protecéo do erario publico.*

De forma geral, o representante da instituicdo do Ministério Publico possui
a legitimidade para atuar ativamente na defesa dos interesses e direitos
metaindividuais. Quando no atuar como autor, é obrigatéria a sua atuagdo como
fiscal da lei, sob pena de nulidade.

O representante Ministério Publico tem funcéo realgada no processamento
da agao civil pablica. Além da legitimidade ativa®, também deve atuar na efetivagio
do inquérito civiP®>. Havendo desisténcia ou abandono da acgdo, tem a funcio de
assumir o pélo ativo, dando continuidade ao feito, caso qualquer outro legitimado
ndo o faca™. Deve promover a execucgdo do julgado, se o autor da agéo néo o fizer

no prazo de 60 dias®.

* GOMES JUNIOR, Luiz Manoel, op. cit. p. 86-89.

1 Artigo 5°, caput, da Lei7.347, de 24 de julho de 1985.

*2 Artigo 8°, paragrafo 1° da Lei 7.347, de 24 de julho de 1985.
3 Artigo 5°, paragrafo 3° da Lei 7.347, de 24 de julho de 1985.
o4 Artigo 15 da Lei 7.347, de 24 de julho de 1985.
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Compondo ainda uma singularidade da agéo civil pablica, é a facultada a
constituicdo de litisconsorcio entre os Ministérios Publicos da Uni&o, dos Estados e
do Distrito Federal®®.

Um dos pontos mais polemizados acerca da legitimidade ativa do Parquet
na tutela dos direitos metaindividuais enconira-se relacionado a sua atuagdo na
defesa dos direitos individuais homogéneos.

Tal polémica é levantada ante a omissdo dos interesses individuais
homogéneos no inciso Il do artigo 129, como feito com os interesses difusos e
coletivos. A auséncia de tal mencdo é compreensivel, visto que somente com o
Codigo de Defesa do Consumidor, em 1990, é que se passou a utilizar o termo
direitos individuais homogéneos.™

A despeito de ndc haver um perfeito consenso na doutrina, o
direcionamento sobre a legalidade da atuagdo do Ministério Publico na defesa dos
direitos individuais homogéneos vem se firmando. Ademais nao poderia ser
diferente, visto que o artigo 6° da Lei Orgéanica do Ministério Publico deixa previs&o
expressa de sua legitimidade, a qual & também corroborada pelos fins institucionais
do Parquet. Por outro lado, o Cédigo de Defesa do Consumidor ja havia determinado
tal legitimagéo ao Ministerio Publico.

Assim, davida ndo ha sobre a legitimidade do Ministério Publico na defesa
dos direitos individuais homogéneos, desde que sob a ética coletiva, esse é o
entendimento de Luiz Manoel Gomes Junior.>’

Quanto aos tribunais, esses vém exigindo o relevante interesse social.

Nado se pode olvidar a relevancia da atuagéo do Ministério Publico na
tutela dos interesses transindividuais, sejam estes difusos, coletivos ou individuais
homogéneos, ante a omissdo dos demais legitimados na defesa dos direitos
coletivos fato sensu. Em determinadas situagdes, a acdo do Ministério Publico &

Unica forma de protegdo de determinados interesses e grupos sociais.*®

% Artigo 5°, paragrafo 5° da Lei 7.347, de 24 de julho de 1985.

% GOMES JUNIOR, Luiz Manoel, loc. cit. p. 88.

ST GOMES JUNIOR, Luiz Manoel, op. cit. p. 99.

% PINHO, Humberto Dalla Bernardina de apud GOMES JUNIOR, Luiz Manoel, op. cit. p. 88.
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3.5 Entes da Administrag@o Publica Direta e Indireta

O caput do artigo 5° da Lei da Agdc Civil Pdblica juntamente com os
incisos |l e Il do artigo 82 do Cédigo de Defesa do Consumidor atribui titularidade
para a propositura das agdes coletivas a Unido, aos Estados, aos Municipios, ao
Distrito Federal as autarquias, as empresas publicas, as fundacgdes, as sociedades
de economia mista e outros érgdos da administracdo, ainda que sem personalidade
juridica.

Ao permitir que o6rgdos da administracdo puUblica sem personalidade
juridica figurem no polo ativo em uma ag&o civil pablica, o legislador atribuiu-lhes
uma excepcional legitimidade ad causam, que vem sendo denominada de
personalidade judiciaria pela doutrina. Alessandra Spalding® observa que a
personalidade judiciaria ndo se confunde com a personalidade juridica, tdo somente
confere ao 6rgao ou entidade sem personalidade juridica a condigéo para estar em
juizo.

Essa ampliacdo no nimero de legitimados € possivel, visto que o rol
contido na Lei da Ac¢do Civil Pablica € meramente exemplificativo, podendo ser
ampliando por lei.

Assim, a atuagdo dos Orgdos e entidades da administragao publica na
defesa dos direitos transindividuais, encontra-se legitimada e instrumentalizada pela
lei. A despeito de tal legitimagdo, os entes publicos, gestores da coisa publica,
mostram-se inertes em tutelar os interesses da comunidade. O inconformismo com o
desempenho dos entes Direito Publico é colocado em desabafo por Pedro da Silva

Dinamarco:

E preocupante o fato de que a existéncia de uma democracia participativa,
a par do apelo constitucional ac pluralismo da legitima¢&o ativa para a agéo
civil publica (CF, art. 129, Il e § 1°} parecem nac ter seduzido os emntes
politicos, os quais vém passando ao largo desse poder-dever que lhes vem
cometido, inclusive na legislagdo infra-constitucional (Lei 7.347/85, art. 8%
Lei 8.249/92, art. 17). E compreensivel que, nessas condigbes, venha o
Ministério PUblico assumindo a maioria absoluta das iniciativas nesse
campo, secundado pelas associacOes voltadas & defesa dos interesses
metaindividuais.®

* SPALDING, Alessandra Mendes, op. cit. p. 140.
® DINAMARCO, Pedro da Silva apud SPALDING, Alessandra Mendes, op. cit. p. 140-141.
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Observa-se que, ante a citada omissdo dos entes da administracéo
publica na defesa dos direitos coletivos /afo sensu, nao resta outra alternativa, sendo
sua tutela pelos representantes do Ministério Publico, instituicdo que vem sofrendo

criticas pela sua grande atuagéo na defesa nos direitos transindividuais.

3.6 As Associacoes

Quanto a legitimidade ad causam das associagdes, estas poderdo propor
acdo coletiva para a defesa dos direitos metaindividuais, desde que estejam
constituidas a pelo menos um ano, nos termos da lei civil, e inclua entre suas
finalidades institucionais a protecdo ao meio ambiente, ao consumidor, & ordem
econdmica, a livre concorréncia, ou ao patrimdnio artistico, estético, historico,
turistico e paisagistico.’’

Para a legal constituicAo de uma associagao € indispensavel que seus
contratos, atos constitutivos e estatutos, estejam inscritos no Registro Civil de
Pessoas Juridicas.®

O requisito de pré-constituicdo, exigindo o prazo de pelo um ano, tem
como objetivo evitar fraudes e também a criagdo de associagbes tdo somente para a
propositura de determinadas agfes coletivas, o que desvirtuaria o sistema de tutela
coletiva prejudicando a coletividade.

Ainda quanto ao requisito da pré-constituicdo, ha uma excec¢ao na lei,
permitindo que o juiz deixe de exigir o prazo minimo de um ano, quando for
manifesto o interesse social evidenciado pela dimenséo ou caracteristica do dano,
ou pela relevancia do bem juridico a ser pretendido. Comentando tal regra, Luiz

Manoel Gomes Jr se vale do ensinamento de Arruda Alvim:

Em relacdo a tais associagfes, legitimadas para a defesa dos interesses e
direitos nas hipoteses dos incisos, |, i, lll, do art. 81, paragrafo Unico (arts.
91 e 102, deste Codigo), poder-se-a prescindir do requisito da anualidade
de sua pré-constituigdo (mas ndo da sua constituico regular, engquanto
pessoa juridica), com relagéo as agbes do art. 91 e seguintes, ou seja, para
a hipétese do art. 81, paragrafo Gnico. O texto legal refere a manifesto
interesse social evidenciado pela dimensdo ou caracteristica do dano, o
que conduz a concluséo de que esta acdo envolve responsabilidade civil.
No entanto, como sucessivamente, o mesmo texto refere-se & relevancia

®' Artigo 5° da Lei n°® 7.347/85 — Lei da Agdo Civil Publica.
52 Artigo 119 da Lei n° 6.015/73 — Lei dos Registros Publicos: A existéncia legal da sociedade s6
comeca com o registro de seus atos constitutivos.
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do bem juridico a ser protegide, isto vem a significar que ndo somenie
quando se trate de responsabilidade civil, hé possibilidade de dispensa
dessa constituigdo ha pelo menos um ano.”

Portanto, para propositura de agfo civil coletiva, encontra-se claramente
dispensada a autorizacdo expressa dos associados em assembléia geral, desde que
conste entre as finalidades da associagao a protecdo dos direitos difusos, coletivos
stricto sensu e individuais homogéneos.64

E por fim, cabe aqui, uma observagao relativa a legitimidade ativa dos
sindicatos para tutelar direitos coletivos /afo sensu. Diante do entendimento
doutrinario de que os sindicatos sdo espécies do género associacdo, a defesa
coletiva autorizada as associa¢des também o sdo aos sindicatos. Nesse sentido
Celso A. P. Fiorillo:

Nessa seara, vale frisar que com o advento da Constituigéio Federa de
1088 os sindicatos ndo sdo mais controlados pelo governo, de sorte que
tém natureza e personalidade juridicas de associagdo, podendo
igualmente, mover agfes coletivas para a defesa do meio ambiente,
observadas os demais requisitos legais para que se reconhe¢a essa
legitimidade.®

E também Pedro da Silva Dinamarco:

Os sindicatos sdo legitimados para a propositura da agdo civil pablica,
apesar de a Lei 7.347, de 24.07.1985, e do Cdédigo de Defesa do
Consumidor nada disporem a respeito, € para impetrar mandado de
seguranga individual e coletivo. Afinal, além de néc poder haver
contrariedade & Constituigde Federal, os sindicatos tém natureza de
associaggo civil.®

Desse modo, o sindicato esta legalmente legitimado ao uso de qualquer

dos instrumentos de tutela coletiva para a defesa de seus associados.
3.7 Os Partidos Politicos

Em relagédo a legitimidade ad causam dos partidos politicos para defesa

dos direitos coletivos fato sensu, doutrina e jurisprudéncia ainda ndo chegaram a um

% GOMES JUNIOR, Luiz Manoel, op. cit. p. 120.

® Artigo 21 da Lei da Agao Civil Publica c/c artigo 82, inc. IV do Cédigo de Defesa do Gonsumidor.
 FIQRILLO, Celso Antonio Pacheco apud SPALDING, Alessandra Mendes, op cit. p. 147-148.

% DINAMARCO, Pedro da Silva apud SPALDING, Alessandra Mendes, op. cit. p. 148-149.
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ponto comum. Dois pontos de conflito ventilam os debates tanto na doutrina como
na jurisprudéncia. Uma das questdes conflitantes diz respeito a titularidade dos
partidos politicos para a impetracdo do Mandado de Seguranga Coletivo e das
demais acgbes coletivas. A outra questdo que vem alimentando mais debates é o
alcance da legitimidade ativa dos partidos politicos e o objeto alvo do writ coletivo.
Em relagao ao primeiro ponto de divergéncia, formaram-se duas correntes
de entendimento: uma defende a legitimac¢éo dos partidos politicos tdo somente para
a impetragdo do mandado de seguranga coletivo; outra vertente ecoa no sentindo da
legitimacado dos partidos politicos para a propositura das demais agdes coletivas.
Aqueles que reconhecem a legitimidade dos partidos politicos somente
para a impetragdo do mandado de seguranga coletivo, o faz com base na lei, e
apontam a falta de previsdo legal expressa como impedimento de sua legitimacgao

para a propositura de outras agdes coletivas. Nesse sentido Alessandra Spalding:

O entendimento que deve prevalecer é no sentido de gue a legitimidade
ativa para a tutela coletiva de direitos deve sempre estar prevista
expressamente em lei, consoante o critério ope legis adotado pelo
legislador brasileirc. I1sso ndo significa dizer que somente a Lei da Acdo
Civil publica deva servir de fonte para a solugdo da questdo, eis que ha
outros diplomas normativos [...]Jque conferem legitimidade ativa para
ajuizamento de agao civil pdblica a outras pessoas.67

Em sentido diverso, agueles que pretendem uma extens&oe da legitimagao
ativa para a tutela coletiva aos partidos politicos, fundamentam seu posicionamento
ao afirmar para estes a natureza juridica de associagbes. Dessa forma, “qualquer
atuacdo em sede de demanda coletiva que esteja franqueada as associacdes, em
tese pode ser manejada pelos Partidos Politicos.”™®

Como se percebe, os dois posicionamentos apoiam suas justificativas no
ordenamento juridico. Discordancias e divergéncias ainda acompanhardo o tema,
até se chegar ac amadurecimento tedrico e normativo da tutela coletiva péatria.

O outro ponto polémico envolvendo a legitimacdo ativa dos partidos
politicos, concentra-se em torno do alcance de sua legitimidade e do objeto a ser
tutelado em Mandado de Seguranga Coletivo. O que se discute € se poderdo
questionar todo e qualquer direito de todo e qualquer cidaddo, ou se o

questiocnamento em seguranga coletiva deve limitar-se aos filiados.

7 SPALDING, Alessandra Mendes, op cit. p 146-147.
% GOMES JUNIOR, Luiz Manoel, op cit. p. 120.
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Conjugando a disposigdo constitucional contida no artigo 5°, LXX, que
vincula a titularidade ativa dos partidos politicos somente a ter representagéo do
Congresso Nacional, e o disposto no artigo 1° da Lei Organica dos Partidos
Politicos, que coloca como objetivos desses a defesa dos direitos fundamentais
definidos na Constituigdo Federal, sanadas estdo as controvérsias acerca do
assunto, ndo se podendo exigir mais que o proprio texto constitucional. Dessa forma,
para a impetracdo do Mandado de Seguranga Coletivo, a legitimagdo dos partidos
politicos deve ser a mais ampla possivel. Nesse sentido se posiciona Ada Pellegrini

Grinover ao comentar o dispositivo constitucional acima:

[...] para retirar-se do dispositivo a maior carga de eficacia, parece claro
que nenhuma restrigdo ha de ser feita. Por isso o partido politico esta
legitimado a agir em defesa de todo e qualquer direito, seja ele de natureza
eleitoral ou ndo. No primeiro caso, o Partido estard defendendo seus
proprios interesses institucionais, para os quais se constitui. [...] No
segundo caso — quando, por exemple, atuar para a defesa do ambiente, do
consumidor, dos contribuintes — sera substituto processual, defendendo em
nome proprio interesses alheios. Mas nenhuma outra restrigdo deve sofrer
quanto aos interesses e direitos protegidos: além da tutela dos direitos
coletivos e individuais homogéneos, que se fitularizam nas pessoas filiadas
ao partido, pode o Partido buscar, pela via da seguranga coletiva, aquela
atinente a interesses difusos, que transcendem aos seus filiados. 8

Esse é também o direcionamento tragado por Celso Agricola Barbi:

basta a simples ilegalidade e a lesdo de interesse daquete tipo — difusos ou
coletivos — ndo sendo caso de estabelecer vinculo entre ¢ interesse e os
membros ou filiados do partido. Este, na realidade, agird na defesa do
interesse da sociedade, como é da natureza de sua atuacéo. 70

Também quanto ao objeto de tutela, este foi ampliado pelo artigo
anteriormente citado ao tratar dos objetivos e finalidades dos partidos politicos.
Tendo como alvo a defesa dos direitos fundamentais definidos na Carta
Constituigao, guardada esta a pertinéncia tematica direcionada a tutela coletiva.

Vérios sdo os doutrinadores’' que comungam desse entendimento, entre
eles: Cassio Scarpinella Bueno, Ada Pellegrini Grinover, Maria Sylvia Zanella Di
Pietro, Lacia Valle Figueiredo e Alessandra Mendes Spalding, que valendo do

magistério de Teori Albino Zavascki, ensina:

* GRINOVER, A. P. apud SPALDING, Alessandra Mendes, op. cit. p. 165.
" GOMES JUNIOR, Luiz Manoel, op cit. p. 127.
" SPALDING, Alessandra Mendes, op. cit. p. 164-168.
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Com efeito, as associagdes — sindicais, classistas e outras — tém como
razdo existencial o atendimento de interesses ou de necessidades de seus
associados. Seu foco de atengdo esta, portanto, voltado diretamente para
seus associados que, por sua vez, a ela confluiram justamente para
receber a atengac e o atendimento de necessidade ou de interesse proprio
e particular. E natura, portanto, e apropriado & natureza dessas entidades,
que, ao legitima-las para impetrar mandado de seguranca, o constituinte
tenha estabelecido como objeto da demanda a defesa dos interesses dos
proprios associados, limitagdo inteiramente compativel com o movel
associativo. QO que ocorre nos Partidos Politicos, entretanto, ¢ um
fendmeno associativo completamente diferente. Os Partidos Politicos ndo
térm como razdo de ser a satisfacdo de interesses ou necessidades
particulares de seus filiados, nem sdo eles o objeto das atividades
partidarias. Ao contrario das demais associaces, cujo objeto estd voltado
para dentro de si mesmas, j& que ligado diretamente aos interesses dos
associados, os Partidos Politicos visam a objetivos externos, so
remotamente relacionados a interesses especificos de seus filiados. [...]
Por conseguinte, os filiados ao Partido sdo, na verdade, instrumentos das
atividades e das bandeiras partidarias, e ndo objeto delas. O objeto das
atencles partidarias sdo os membros da coletividade em que atuam,
independentemente da condigéo de filiados. E bem compreensivel, pois, e
bem adequada a natureza dos Partidos, a sua legitimagdo para impetrar
seguranga coletiva, mesmo em defesa de direitos de nio-filiados.”

Ante ao exposto, sendo tdo somente a restricdo constitucional de
representatividade no Congresso Nacional atribuida a estes entes politicos, néo se
pode pretender uma limitagdo de objeto no writ coletivo, ligada apenas as matérias
relativas a direitos politicos e partidarios. Assim, o partido politico tem legitimidade,
excepcionalmente, para tutelar os interesses de pessoas, que apesar de ndo serem

filiadas, venham a ser destinatarias coletivas dos direitos e garantias fundamentais.

2 SPALDING, Alessandra Mendes, op cit. p. 169.
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CONCLUSAO

As transformacdes ocorridas na sociedade moderna e o crescente
aumento populacional proporcionaram o surgimento de uma nova categoria de
direitos, os direitos transindividuais, de natureza coletiva. Estes, por sua vez, como
fodo direito, em determinado momento reclamam protecéao.

Os principios, conceitos e instrumentos da jurisdigdo processual civil
formaram-se a partir de uma consciéncia de individualidade, onde o direito subjetivo
busca, para o titular de determinado bem juridico, a tutela adequada. Dessa forma, o
legitimado para atuar na defesa do bem da vida e o proprio titular do pretenso direito
reclamado.

Diferentemente, os direitos coletivos lato sensu, situando-se entre o direito
publico e o particular, e sem uma titularidade atribuivel a individuos determinados,
exigem uma adaptagdo dos instrumentos de tutela do processo civil comum, os
quais, desprovidos de uma adaptagéo as peculiaridades desses novos direitos,
jamais poderiam oferecer uma tutela real e eficaz.

Mostra-se urgente a concessao de uma legitimidade para agir na defesa
dos direitos transindividuais. Se os titulares desses direitos ndo sdo passiveis de
individualizacdo, entdo quem ou qual instituigdo estaria apta a bem representa-los
em juizo? E através de quais instrumentos poderéo ser eficazmente tutelados?

Surgem as agdes coletivas orientadas a defesa dos direitos difusos,
direitos coletivos sfricto sensu e direitos individuais homogéneos, a partir de um
regime peculiar de legitimacao ativa, pré-definida pelo legislador.

A legitimidade na agao popular, agéo civil publica, acédo coletiva do Cédigo
de Defesa do Consumidor € no Mandado de Seguranga Coletivo deve sempre
considerar o sistema de tutela coletiva, afastando o modelo de tutela individual
anunciado pelo Processo Civil.

Desenvolveu-se, entdo, um modelo processual para as agbes coletivas
com fundamento na teoria da adequada representagao, a qual rechac¢a a titularidade
como criterio legitimante.

Pela adequada representagao, estando o direito da coletividade

adequadamente representado em juizo, compativel estara a legitimagdo do
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representante dos interesses comuns de toda a comunidade, com as exigéncias do
devido processo legal e garantias de seriedade e eficiéncia do acesso ao judiciario.

No modelo processual adotado pelo legislador patrio, o devido processo e
amplo acesso ao judiciario sdo observados de forma que a agdo coletiva jamais trara
prejuizo para os interessados, em que a sentenga coletiva desfavoravel ndo exclui a
acao individual,

Essa adequada representacdo, em um primeiro momento, & apreciada
pelo legislador ao estabelecer quem s&do os legitimados, aqueles que melhor
representarao a coletividade, grupo ou classe titular dos direitos coletivos. Em um
segundo momento, cabe ao magistrado avaliar, casuisticamente, quem & o mais
apto, mais habil a defesa judicial de direitos nao individuais.

Pela legislacao patria, possuem legitimidade para agir na defesa coletiva o
cidadao, o Ministério Publico, os entes da Administragao Publica Direta e Indireta, as
associagdes e os partidos politicos.

A despeito das criticas direcionadas & atuagdo excessiva do Ministério
Publico, é o ente que se tem mostrado mais combativo e constante na defesa dos
direitos transindividuais, principalmente, ao valer-se da agao civil publica.

O Ministério Publico, a frente da agao civil publica, cumpre boa parte da
representacado dos titulares de direitos metaindividuais, sendo que em algumas
situactes, a sua atuacdo é a Unica forma de protegao dispensada a determinados

interesses de determinados segmentos da sociedade.
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