07/08/2014 PLENARIO

RECURSO EXTRAORDINARIO 631.111 GOIAS

RELATOR : MIN. TEORI ZAVASCKI

RECTE.(S) :MINISTERIO PUBLICO FEDERAL

PROC.(A/S)(ES) :PROCURADOR-GERAL DA REPUBLICA

RECDO.(A/S) :MARITIMA SEGUROS S/A

ADV.(A/S) :LUfs FELIPE FREIRE LISBOA E OUTRO(A/S)
RELATORIO

O SENHOR MINISTRO TEORI ZAVASCKI (RELATOR): Trata-se de acao
civil publica ajuizada pelo Ministério Publico do Estado de Goias contra
Maritima Seguros S/A, visando a tutela de direitos de pessoas titulares do
seguro DPVAT — Danos Pessoais causados por Veiculos Automotores de
Via Terrestre -, cuja indenizacdo foi paga, pela Seguradora, em valor
inferior ao previsto no artigo 3% da Lei 6.914/74.

A sentenga extinguiu o processo sem resolu¢aio do mérito, nos
termos do artigo 267, VI, do Cddigo de Processo Civil, por ilegitimidade
ativa do Ministério Publico. Contra essa decisao, o autor interpds
apelacao, parcialmente provida pela Segunda Camara Civel do Tribunal
de Justica do Estado de Goias, para o efeito de reconhecer a legitimidade
ativa do Ministério Publico, ao fundamento de que o objeto da demanda
envolve direitos indisponiveis e de interesse social. Opostos embargos de
declaragao esses foram rejeitados (fl. 5.753).

Inconformada, Maritima Seguros S/A interp0ds recurso especial, que
nao foi conhecido por unanimidade pela Terceira Turma do Superior
Tribunal de Justica. Irresignada, a Seguradora opds embargos de
divergéncia (fls. 5.904/5.927), recurso que foi provido por decisao
monocratica (art. 557, § 1°-A, do CPC), confirmada, em julgamento de
agravo regimental, pela Segunda Se¢ao do Superior Tribunal de Justica.
Considerou-se que a jurisprudéncia do STJ orienta-se no sentido de ser o
Ministério Pablico parte ilegitima para ajuizar agdo civil publica com o
fim de pleitear, para particulares, o recebimento da complementacao de
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indenizagdo na ocorréncia de sinistro, ja que se trata de direito de crédito
de carater particular, disponivel, cujo titular é plenamente identificavel
(fls. 5.982/5.989).

No recurso extraordindrio, o Ministério Publico Federal aponta
ofensa aos artigos 127 e 129, IlI, da Constitui¢do, que, no seu entender,
atribuem legitimidade para ajuizar agdes como as da espécie. Invocou,
como precedentes, o RE 163.231/SP, Rel. Min. MAURICIO CORREA, DJ
de 29/06/2001, o RE 424.048 AgR/SC, Rel. Min. SEPULVEDA PERTENCE e
o Al 438.703 AgR/MG, Rel. Min. ELLEN GRACIE.

Em contrarrazdes, Maritima Seguros pede a manutencao do acérdao
recorrido, a consideracdo basica de que os interesses tutelados sao
individuais, divisiveis e disponiveis, insuscetiveis de tutela judicial por
iniciativa do Ministério Publico.

A Procuradoria-Geral da Republica opinou pelo provimento do
recurso extraordinario (fls. 6.035/6.042).

Foi reconhecida a existéncia de repercussao geral da matéria (DJe de
02/05/2012 - Tema 471: legitimidade do Ministério Publico para propor
acao civil publica em defesa de interesses de beneficiarios do DPVAT).

E o relatorio.
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VOTO

O SENHOR MINISTRO TEORI ZAVASCKI (RELATOR): 1. Dois sao os
dispositivos constitucionais invocados pelo Ministério Publico para
defender a sua legitimidade ativa para a presente causa: o artigo 127 e o
artigo 129, III. Eis seu texto:

Art. 127. O Ministério Publico € institui¢do permanente,
essencial a fungao jurisdicional do Estado, incumbindo-lhe a
defesa da ordem juridica, do regime democratico e dos
interesses sociais e individuais indisponiveis.

Art. 129. Sao fungoes institucionais do Ministério Publico:

(--)
III - promover o inquérito civil e a agao civil publica, para
a protecao do patrimonio publico e social, do meio ambiente e

de outros interesses difusos e coletivos;

O primeiro e importantissimo desafio que esses dispositivos impoem
ao aplicador € o de identificar e distinguir a natureza do direito material a
ser tutelado, uma vez que o art. 127 faz referéncia a “interesses sociais e
individuais indisponiveis” e o art. 129, III, a “interesses difusos e
coletivos”. Alids, a inadequada compreensao da natureza dessas duas
grandes categorias de direito material tem sido o foco das frequentes
dificuldades na compreensao dos institutos e conceitos do moderno ramo
do processo civil conhecido como processo coletivo, cujos instrumentos
processuais sdo, entre outros, a agao civil publica (destinada a tutelar
direitos e interesses difusos e coletivos) e a acao civil coletiva (destinada a
tutelar, em forma coletiva, certos direitos individuais denominados

“homogéneos”).

2. Direitos ou interesses difusos e coletivos (= coletivos lato sensu) e
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direitos ou interesses individuais homogéneos constituem categorias de
direitos ontologicamente diferenciadas. E o que se pode verificar da
conceituagao que, apds sedimentada no ambito doutrinario, acabou sendo
convertida em texto normativo (art. 81, paragrafo tnico, da Lei 8.078/90).
Segundo a defini¢cao dada pelo legislador, sdao interesses e direitos difusos
os transindividuais, de natureza indivisivel, de que sejam titulares pessoas
indeterminadas e ligadas por circunstincias de fato (art. 81, paragrafo unico,
I); sdao interesses e direitos coletivos os transindividuais de natureza
indivisivel, de que seja titular grupo, categoria ou classe de pessoas ligadas entre
si ou com a parte contrdaria por uma relacio juridica base (inciso II); e sao
direitos individuais homogéneos os decorrentes de origem comum (inciso
III). A esses ultimos poder-se-ia adicionar, para melhor compreensao, os
qualificativos do art. 46 do CPC: direitos derivados do mesmo fundamento
de fato ou de direito (inciso II) ou que tenham, entre si, relacao de afinidade
por um ponto comum de fato ou de direito (inciso IV).

Direitos difusos e coletivos sao, portanto, direitos subjetivamente
transindividuais (= sem titular individualmente determinado) e
materialmente indivisiveis. A sua titularidade multipla, coletiva e
indeterminada é que caracteriza a sua transindividualidade. Afirma-se, por
isso, que “direito coletivo” é designacao genérica para as duas
modalidades de direitos transindividuais: o difuso e o coletivo stricto
sensu. Trata-se de uma especial categoria de direito material, nascida da
superagao, hoje indiscutivel, da tradicional dicotomia entre interesse
publico e interesse privado. E direito que nio pertence a administragao
publica nem a individuos particularmente determinados. Pertence, sim, a
um grupo de pessoas, a uma classe, a uma categoria, ou a propria
sociedade, considerada em seu sentido amplo. Na defini¢ao de Péricles
Prade, “sao os titularizados por uma cadeia abstrata de pessoas, ligadas
por vinculos faticos exsurgidos de alguma circunstancial identidade de
situagao, passiveis de lesdes disseminadas entre todos os titulares, de
forma pouco circunscrita e num quadro abrangente de conflituosidade”.
(Prade, Péricles. Conceito de interesses difusos, 2%ed., SP:RT, 1987, p. 61).
Direito ao meio ambiente sadio, direito a uma administracao publica
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proba sao exemplos caracteristicos de direitos transindividuais difusos,
pertencentes a sociedade como um todo. Direito a ter representantes
compondo a quinta parte dos membros de tribunais (o “quinto”
constitucional) é tipico exemplo de direito transindividual coletivo (stricto
sensu), pertencente as classes da advocacia e do Ministério Publico (e nao
a um especifico advogado ou a um especifico membro do parquet).

A acao civil publica, regulada fundamentalmente, pela Lei n°. 7.347,
de 1985, é o prototipo dos instrumentos destinados a tutelar direitos
transindividuais. Trata-se de procedimento especial de cognicio completa e
integral e com multipla aptidao, ja que dotado de mecanismos para
instrumentar demandas visando a obter, isolada ou cumulativamente,
provimentos jurisdicionais da mais variada natureza: preventivos,
condenatorios, constitutivos, inibitorios, executivos, mandamentais,
meramente declaratorios, cautelares e antecipatdrios. A legitimagao ativa,
invariavelmente em regime de substituicio processual, é exercida por
entidades e dérgaos expressamente eleitos pelo legislador, entre os quais se
destaca o Ministério Publico, que tem nesse mister uma das suas fungoes
institucionais. A sentenga de mérito faz coisa julgada com eficacia
subjetiva erga omnes, salvo se improcedente o pedido por insuficiéncia de
prova. Em caso de procedéncia, a sentenga produz, também, o efeito
secunddrio de tornar certa a obrigacio do réu de indenizar os danos individuais
decorrentes do ilicito civil objeto da demanda. E a execugao, promovida
pelos mesmos legitimados do processo cognitivo, também invariavelmente
em regime de substituicdo processual, segue o rito processual comum, sendo
que o eventual produto da condenac¢ao em dinheiro reverterad ao Fundo
de Defesa dos Direitos Difusos, previsto na Lei 9.008, de 21/3/95 e no
Decreto 1.306, de 9/11/94.

3. Por outro lado, os direitos individuais homogéneos sao,
simplesmente, direitos subjetivos individuais. A qualificagio de
homogéneos nao altera nem pode desvirtuar essa sua natureza. O
qualificativo é destinado a identificar um conjunto de direitos subjetivos

individuais ligados entre si por uma relagao de afinidade, de semelhanca,
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de homogeneidade, o que propicia, embora nao imponha, a defesa coletiva
de todos eles. Para fins de tutela jurisdicional coletiva, nao faz sentido,
portanto, sua versao singular (um unico direito homogéneo), ja que a
marca da homogeneidade supOe, necessariamente, uma relacao de
referéncia com outros direitos individuais assemelhados. Ha, € certo,
nessa compreensao, uma pluralidade de titulares, como ocorre nos
direitos transindividuais; porém, diferentemente destes (que sao
indivisiveis e seus titulares sdao indeterminados), a pluralidade, nos
direitos individuais homogéneos, nao é somente dos sujeitos (que sao
individuos determinados ou pelo menos determindveis), mas também do
objeto material, que é divisivel e pode ser decomposto em unidades
autonomas, com titularidade propria (e, por isso, suscetiveis também de
tutela individual). Nao se trata, pois, de uma nova espécie de direito
material. Os direitos individuais homogéneos sao, em verdade, aqueles
mesmos direitos comuns ou afins de que trata o art. 46 do CPC
(nomeadamente em seus incisos II e IV), cuja coletivizacao tem um
sentido meramente instrumental, como estratégia para permitir sua mais
efetiva tutela em juizo. Em outras palavras, os direitos homogéneos “sao,
por esta via exclusivamente pragmatica, transformados em estruturas
moleculares, nao como fruto de uma indivisibilidade inerente ou natural
(interesses e direitos publicos e difusos) ou da organiza¢do ou existéncia
de uma relacdo juridica-base (interesses coletivos stricto sensu), mas por
razoes de facilitagao de acesso a justica, pela priorizacao da eficiéncia e da
economia processuais” (BENJAMIN, Antonio Herman V. A insurrei¢ao da
aldeia global contra o processo classico. In MILARE, Edis (coord). Agao
Civil Pablica: Lei 7.347/85 — Reminiscéncias e reflexdes apos dez anos de
aplicagao. SP:RT, 1995, p. 96). Quando se fala, pois, em “defesa coletiva”
ou em “tutela coletiva” de direitos homogéneos, o que se esta
qualificando como coletivo ndo é o direito material tutelado, mas sim o

modo de tutela-lo, o instrumento de sua tutela.

E, portanto, para esses efeitos processuais que se consideram
homogéneos os direitos subjetivos pertencentes a titulares diversos mas
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oriundos da mesma causa fatica ou juridica, caracteristicas essas que lhes
confere grau de afinidade suficiente para permitir a sua tutela
jurisdicional de forma conjunta. Neles € possivel identificar elementos
comuns (= nicleo de homogeneidade) e, em maior ou menor medida,
elementos caracteristicos e peculiares, o que os individualiza,
distinguindo uns dos outros (= margem de heterogeneidade). O ntcleo de
homogeneidade dos direitos homogéneos é formado por trés elementos
das normas juridicas concretas neles subjacentes: os relacionados com (a)
a existéncia da obrigacao (an debeatur = ser devido), (b) a natureza da
prestacao devida (quid debeatur = o que é devido) e (c) o sujeito passivo
(quis debeat = quem deve) comum. A identidade do sujeito ativo (cui
debeatur = a quem ¢ devido) e a sua especifica vinculacao com a relacao
juridica, inclusive no que diz respeito ao quantum debeatur (= quantidade
devida), se for o caso, sao elementos pertencentes a um dominio
marginal, formado pelas partes diferenciadas e acidentais dos direitos
homogéneos, a sua margem de heterogeneidade.

A tutela de direitos individuais homogéneos tem como instrumento
basico a acdo civil coletiva, disciplinada, fundamentalmente, nos artigos
91 a 100 do Codigo de Defesa do Consumidor - CDC (Lei 8.078/90). Trata-
se de procedimento especial com quatro caracteristicas fundamentais,
moldadas pela prdpria natureza dos direitos tutelados. Primeira, a
reparticio da atividade cognitiva em duas fases: uma, a da acgdo coletiva
propriamente dita, destinada ao juizo de cognigao sobre as questdes
faticas e juridicas relacionadas com ntcleo de homogeneidade dos
direitos tutelados; e outra, a da acdo de cumprimento, desdobrada em
uma ou mais a¢oes, promovida em caso de procedéncia do pedido na
acao coletiva, destinada a complementar a atividade cognitiva mediante
juizo especifico sobre as situagoes individuais de cada um dos lesados (=
margem de heterogeneidade) e a efetivar os correspondentes atos
executérios. E essa reparticio da cognicdo a nota mais importante a
distinguir a agdo coletiva do litisconsorcio ativo facultativo. Se as
atividades fossem aglutinadas, a agdo coletiva nada mais seria que uma
tradicional agao ordindria movida em regime litisconsorcial plarimo, com
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todas as limitacoes e dificuldades a ela inerentes.

A segunda caracteristica da agao coletiva ¢ a dupla forma da
legitimagao ativa. Na primeira fase, ela se da necessariamente por
substituicdo processual, sendo promovida por orgao ou entidade
autorizado por lei para, em nome proprio, defender em juizo direitos
individuais homogéneos. Ja na segunda fase (agdo de cumprimento),
embora possa ser mediante substituicao processual, a legitimacao se da,
em regra, pelo regime comum da representagao.

A terceira caracteristica diz respeito a natureza da sentenca, que é
sempre genérica: limitando-se a demanda ao nucleo de homogeneidade dos
direitos individuais, a correspondente sentenga de mérito fica também
restrita aos mesmos limites. Ela fara juizo apenas sobre o an debeatur (= a
existéncia da obrigacdao do devedor), o quis debeat (= a identidade do
sujeito passivo da obrigacao) e o quid debeatur (= a natureza da prestagao
devida). Os demais elementos indispensaveis para conferir forga
executiva ao julgado - ou seja, o cui debeatur (= quem € o titular do direito)
e o quantum debeatur (= qual é a prestacao a que especificamente faz jus) -
sdo objetos de outra sentenca, proferida na agao de cumprimento
(segunda fase).

A quarta caracteristica da acdo coletiva é a da sua autonomia em
relagdo a acdo individual, representada pela faculdade atribuida ao titular
do direito subjetivo de aderir ou nao ao processo coletivo. Compreende-
se nessa faculdade: (a) a liberdade de litisconsorciar-se ou nao ao
substituto processual autor da acao coletiva, (b) a liberdade de promover
ou de prosseguir a a¢ao individual simultanea a agao coletiva, e (c) a
liberdade de executar ou nao, em seu favor, a sentenca de procedéncia
resultante da acao coletiva.

As normas processuais e procedimentais que disciplinam a agao civil
coletiva em defesa do consumidor (artigos 91 a 100 do CDC da Lei
8.078/90) aplicam-se, por analogia, no que couber, as demais hipoteses de
tutela coletiva de direitos individuais homogéneos, nomeadamente as
que decorrem de demandas promovidas por entidades associativas, com
base na legitimacao prevista no art. 5%, XXI, da Constitui¢ao, ou por
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entidades sindicais, com base no seu art. 8%, IIl. Assim, em qualquer caso:
(@) a agao coletiva nao inibe nem prejudica a propositura da agao
individual com o mesmo objeto, ficando o autor individual vinculado ao
resultado da sua propria demanda, ainda que improcedente essa e
procedente a coletiva; (b) quanto aos demais titulares individuais, a
sentenca da acdo coletiva fara coisa julgada erga omnes, mas somente em
caso de procedéncia do pedido; (c) a sentenca genérica de procedéncia
servird de titulo para a propositura da acao individual de cumprimento,
pelo regime de representacao, consistente de atividade cognitiva de
liquidagcao por artigos, seguida de atividade executoria, desenvolvidas
pelo procedimento comum do CPC e em conformidade com a natureza

da prestacao devida.

4. Pois bem, consideradas as caracteristicas naturais e proprias dos
direitos transindividuais (= difusos e coletivos) e dos direitos individuais
homogéneos, substancialmente diferentes uns dos outros, € indispensavel
que se atente para o tratamento processual préprio atribuido a cada qual,
inclusive em decorréncia das normas constitucionais invocadas no
presente recurso extraordindrio, tratamento que é distinto em varios
aspectos importantes, a comegar, como se apontou, pelos meios de tutela
em juizo.

Assim, no que se refere ao regime de legitimacdo ativa: em relacao a tutela
de direitos transindividuais, cujos titulares sdo indeterminados, a
legitimagao ativa sera mnecessariamente em regime de substituicao
processual, tanto na fase cognitiva quanto na fase executiva; (b) a execugao
jamais sera em beneficio individual, mas em favor de um Fundo. Todavia,
em se tratando de tutela de direitos individuais homogéneos: (a) a
legitimacao ativa é em regime de substituicio processual apenas na fase em
que se busca uma sentenca genérica; a tase de cumprimento dessa sentenca
se da, em regra, por regime de representagao; (b) a execugao € promovida
em favor do titular do direito individual.

Quanto ao procedimento, os direitos transindividuais sao tutelaveis
em procedimento semelhante ao comum ordindrio, de cogni¢ao completa
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e integral, que resulta, ndo em sentenca genérica, mas em sentenga
especifica, dirimindo por completo a controvérsia. Ja os direitos
individuais, para serem tutelados coletivamente, devem ser submetidos a
procedimento cuja cognicdo serd, em maior ou menor medida, mas
necessariamente, repartida em duas fases distintas: uma para as questoes
juridicas que permitem tratamento juridico uniforme (ndcleo de
homogeneidade) e que trard como resultado uma sentenga genérica; outra
para as questOes particulares e diferenciadas de cada titular do direito
individual tutelado (margem de heterogeneidade).

Nos direitos transindividuais, independentemente de quem seja o
substituto processual autor, a existéncia de duas ou mais agOes
decorrentes de causa unica importa litispendéncia ou continéncia: o
direito tutelado, que é indivisivel, serd o mesmo em todas elas, assim como
as mesmas serao as partes da relacio material (o beneficiado, embora
indeterminado e indeterminavel, ¢, em todas as acdOes, a mesma
comunidade de pessoas). J& em se tratando de direitos individuais
homogéneos a situacdo € completamente diferente. A pluralidade de
acoes, embora com causa comum e até mesmo quando movidas por um
unico substituto processual, ndo tem necessariamente o mesmo objeto e
nem os mesmos beneficiados, ja que o direito tutelado é, por natureza,
divisivel, comportando individualiza¢des materiais ou subjetivas. Isso
significa dizer que entre as varias agoes coletivas nao ha necessariamente
relacao de litispendéncia ou de continéncia, mas sim de conexao ou de
prevencao. Essas circunstancias, como se percebe, determinam a
necessidade de tratamento diferente no que se refere as regras de
competeéncia.

Em relagao a direitos transindividuais, nao se coloca o problema da
relacdo entre processo coletivo e processo individual. Seus objetos sao
necessariamente distintos. O objeto da agao individual jamais sera um
direito transindividual. Esse problema somente existe — e € um dos pontos
mais delicados do processo coletivo — em se tratando da tutela de direitos
individuais homogéneos. Aqui, a identidade do objeto material acarreta,

entre acao coletiva e acao individual, uma relagdo com uma profusao de
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vasos comunicantes, o que exige, na formatacdo do processo coletivo,
defini¢cOes precisas a respeito, entre outros, dos seguintes aspectos: (a)
grau de dependéncia entre uma e outra; (b) vinculagao ou nao do titular
individual a agdo coletiva; (c) efeitos da sentenca e da coisa julgada da

acao coletiva em relacao a acao individual.

5. Estabelecida, assim, a importante distin¢ao, tanto do ponto de
vista do direito material, quanto do ponto de vista processual, entre os
direitos transindividuais (=difusos e coletivos) e os direitos individuais
homogéneos, cumpre examinar o ponto que mais interessa ao exame da
causa: o do papel do Ministério Pablico em relacao a tutela jurisdicional
de cada uma dessas espécies.

Comecemos pelos direitos e interesses transindividuais (= difusos e
coletivos). Entre as mais proeminentes fung¢des institucionais atribuidas
pela Constituicdo Federal ao Ministério Publico esta a de “promover o
inquérito civil e a agdo civil publica, para a protecio do patrimonio publico e
social, do meio ambiente e de outros interesses difusos e coletivos” (art. 129, III),
fungao reafirmada na Lei Organica Nacional do Ministério Publico (Lei
8.625, de 12.2.1993, art. 25, IV) e no Estatuto do Ministério Publico da
Unido (Lei Complementar 75, de 20.5.1993, art. 6.2, VII). A legitimacao
especifica para o exercicio, em juizo, dessa fungao institucional consta
também nas leis especiais que estabelecem normas processuais para as
varias “agoes civis publicas”, como é o caso da Lei 7.347, de 24.7.1985
(disciplina a acao civil publica de responsabilidade por danos causados
ao meio ambiente, ao consumidor, a bens e direitos de valor artistico,
estético, histdrico, turistico e paisagistico), da Lei 7.853, de 24.10.1989
(dispde sobre o apoio as pessoas portadoras de deficiéncia, sua integragao
social, sobre a Coordenadoria Nacional para Integracao da Pessoa
Portadora de Deficiéncia (CORDE), institui a tutela jurisdicional de
interesses coletivos ou difusos dessas pessoas, disciplina a atuagao do
Ministério Publico, define crimes), da Lei 7.913, de 7.12.1989 (dispde sobre
a acao civil publica de responsabilidade por danos causados aos
investidores no mercado de valores mobiliarios), da Lei 8.078, de
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11.9.1990, o chamado “Cddigo de Protecao e Defesa do Consumidor”
(dispoe sobre a protecao do consumidor) e da Lei 8.429, de 2.6.1992
(dispde sobre as sangOes aplicaveis aos agentes publicos em caso de
enriquecimento ilicito no exercicio de mandato, cargo, emprego ou
funcao na administracao publica direta, indireta ou fundacional).
Portanto, relativamente a agoes civis publicas que tenham por objeto
a tutela de direitos e interesses transindividuais (= difusos e coletivos), a
legitimagao atribuida ao Ministério Publico, pela Constitui¢ao (art. 129,
III), deve ser entendida em sentido irrestrito e amplo, em limites
indispensaveis a obtencao da tutela jurisdicional completa e compativel
com a natureza e a magnitude da lesdao ou da ameaca aos bens e valores
tutelados. Inclui, portanto, legitimacao para buscar tutela cognitiva,
preventiva e reparatoria, declaratoria, constitutiva ou condenatdria. Inclui
também poderes para pleitear medidas de tutela provisoria, de
antecipagao de tutela e cautelar. Estende-se a legitimagao para as medidas
de cumprimento das liminares e das sentengas, inclusive, quando for o

caso, para a propositura da acao autobnoma de execugao.

6. Examinemos, agora, a questdo da legitimidade do Ministério
Pablico em relacao a tutela de direitos individuais homogéneos.
Diferentemente do que ocorre com os direitos difusos e coletivos, que sao
transindividuais e indivisiveis, os interesses ou direitos individuais
homogéneos sao divisiveis e individualizaveis e tém titularidade
determinada. Pertencem, assim, a classe dos direitos subjetivos
individuais na acepgao tradicional do conceito, com titular identificado
ou identificavel. Assumem, em geral, feicdo de direitos disponiveis,
nomeadamente os que tém conteudo econdmico. Podem,
consequentemente, ser tutelados em juizo pelo proprio titular individual.
Sua homogeneidade com outros direitos da mesma natureza,
determinada pela origem comum, é que da ensejo a tutela de todos eles
em forma coletiva, mediante demanda proposta em regime de
substitui¢do processual por um dos d6rgaos ou entidades para tanto
legitimados. Nao sendo agao promovida pelo proprio titular do direito, a
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legitimagao para a acgdo coletiva ha de ser autorizada em prescri¢ao
normativa especifica (CPC, art. 6°).

Em se tratando de direitos homogeéneos decorrentes de relagoes de
consumo, o primeiro dos legitimados ativos eleitos pelo art. 82 do CDC
(Lei 8.078/90) é justamente o Ministério Publico. Além dessa, prevista no
Codigo do Consumidor, ha outras hipoteses de legitimacao do Ministério
Puablico para demandar em juizo a tutela coletiva em prol de direitos de
natureza individual e disponivel: a da Lei 7.913, de 7.12.1989, que o
legitima a propor acao de responsabilidade por danos causados aos
investidores no mercado de valores mobiliarios, e a do art. 46, da Lei
6.024, de 13.03.1974, para propor acao de responsabilidade pelos
prejuizos causados aos credores por ex-administradores de institui¢oes
financeiras em liquidacdo ou faléncia. Nas trés hipoteses — danos
decorrentes de relacbes de consumo, de investimentos em valores
mobilidrios e de operagdes com institui¢des financeiras —, os direitos
lesados sao, por natureza, individuais, divisiveis e disponiveis.

Como justificar a constitucionalidade dessas normas de legitimagao
se a propria Constituicao reserva ao Ministério Publico, no que se refere a
direitos individuais, apenas a atribuicao de tutelar os que tém natureza
indisponivel (CF, art. 127)? Como, por outro lado, sustentar,
constitucionalmente, a legitimidade do Ministério Publico para promover
outras demandas em defesa de direitos individuais homogéneos, além
daquelas autorizadas, de modo expresso, pelo legislador ordinario? Em
que condi¢Oes e em que limites é admissivel essa espécie de legitimacao?

Essas indagagoes remetem ao cerne do tema objeto da presente agao.

7. A legitimagao do Ministério Pablico para tutelar, em juizo, direitos
individuais homogéneos disponiveis, que tenham como origem relacoes
de consumo, esta prevista, conforme acima afirmado, no art. 82, I, do
Codigo de Protecao e Defesa do Consumidor. Para que se possa fazer
juizo da compatibilidade dessa norma de legitima¢ao com as fungdes
institucionais do drgao legitimado, € importante ter presentes as especiais
caracteristicas da acdo coletiva a que se refere. Trata-se de agao de
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responsabilidade pelos danos sofridos por consumidores a ser proposta
“em nome proprio e no interesse das vitimas ou seus sucessores” (art. 91). Como
se percebe, € legitimacao em regime de substituicdo processual. Os
titulares do direito nao serdao sequer indicados ou qualificados
individualmente na peticao inicial, mas simplesmente chamados por
edital a intervir como litisconsortes, se assim o desejarem (art. 94). E que o
objeto da agao, na sua fase cognitiva inicial, mais que alcangar a satisfagao
do direito pessoal e individual das vitimas, consiste em obter a
condenacao do demandado pelo valor total dos danos que causou.

E importante assinalar esse detalhe: os objetivos perseguidos na agio
coletiva sao visualizados ndo propriamente pela otica individual e
pessoal de cada prejudicado, e sim pela perspectiva global, coletiva,
impessoal, levando em consideragao a agao lesiva do causador do dano
em sua dimensao integral. Isso fica bem claro no dispositivo que trata da
sentenca, objeto final da fase de conhecimento: “Em caso de procedéncia do
pedido, a condenacdo serd genérica, fixando a responsabilidade do réu pelos danos
causados” (art. 95). A condenagcdo genérica, acentue-se, fixarda “a
responsabilidade do réu pelos danos causados”, e nao os prejuizos especificos e
individuais dos lesados. Cabera aos préprios titulares do direito, depois,
promover a agao de cumprimento da sentenga genérica, compreendendo
a liquidacao e a execugao pelo dano individualmente sofrido (art. 97).

Haverd, portanto, no que se refere a legitimacgao ativa, substancial
alteracdo de natureza quando se passar para a acao de cumprimento da
sentenca genérica, jd que para esta sera indispensavel a iniciativa do
proprio titular do direito. Nela, buscar-se-a satisfazer direitos individuais
especificos, proprios de cada um dos consumidores lesados, direitos esses
que sao disponiveis e até mesmo passiveis de rentincia e sujeitos a perda
(art. 100). A propositura da acdao de cumprimento (= liquidagdo e
execucao da sentenca genérica) dependerd, portanto, de iniciativa do
proprio interessado ou de sua expressa autorizagao. Ao contrario do que
ocorre com a agao coletiva de conhecimento — que admite legitimacao por
substitui¢ao processual —, a agdo destinada ao cumprimento da sentencga

genérica sera proposta, em regra, pelo proprio titular, ou seja, em regime
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de representagao. Mesmo quando intentada em forma coletiva (art. 98), a
acao de cumprimento se dard em litisconsorcio ativo, ou seja, por
representante (que atuarda em nome dos interessados), e nao por
substituto processual (que atua em nome prdprio, no interesse de
terceiros).

H4, em nosso direito, como acima referido, outras hipdteses de
legitimacdo do Ministério Publico para a defesa judicial coletiva de
interesses ou direitos individuais, semelhantes a essa prevista no Cddigo
do Consumidor. Alids, sob esse aspecto, o CDC ndo trouxe inovagao
alguma, a ndo ser a de conceituar o que chamou de direitos individuais
homogéneos. Assim, por exemplo, a Lei 7.913, de 7.12.1989, que “dispoe
sobre a agdo civil publica de responsabilidade por danos causados aos investidores
no mercado de valores mobilidrios”, preve a legitimacao do Ministério
Publico para adotar “as medidas judiciais necessdrias para evitar prejuizos ou
obter ressarcimento de danos causados aos titulares de valores mobilidrios e aos
investidores do mercado” (art. 1.9). Trata-se de legitimacao para atuar em
busca de tutela preventiva e reparatoria de direitos individuais, divisiveis
e disponiveis, decorrentes de origem comum, vale dizer, de tipicos
direitos individuais homogéneos. Observe-se o detalhe: as importancias
da condenacao “reverterdo aos investidores lesados, na proporcio de seu
prejuizo” (art. 2.%). A atuagdo do Ministério Publico serd, portanto, na
condicao de substituto processual do conjunto dos investidores, e,
embora isso nao conste de modo expresso na lei, a sentenga condenatoria
terd, aqui também, carater genérico e impessoal.

Outra agao civil coletiva que, por forca de lei, pode ser promovida
pelo Ministério Publico em defesa de direitos individuais homogéneos —
embora sem essa denominacdo no preceito normativo instituidor — ¢é
ainda mais antiga. Trata-se da agao destinada a apurar a responsabilidade
de ex-administradores de instituicOes financeiras em regime de
intervencao ou liquidagao extrajudicial, prevista nos arts. 45 a 49 da Lei
6.024, de 13.03.1974. Sua propositura se dard nas hipoteses em que, apds
inquérito administrativo levado a cabo pelo Banco Central, ficar

constatada a existéncia de prejuizo (= passivo a descoberto) na instituicao
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financeira. Verificado o prejuizo, o inquérito administrativo sera “remetido
pelo Banco Central do Brasil ao juiz da faléncia, ou ao que for competente para
decretd-la, o qual o fard com vista ao 6rgdo do Ministério Publico, que, em 8
(oito) dias, sob pena de responsabilidade, requererd o seqiiestro dos bens dos ex-
administradores, que ndo tenham sido atingidos pela indisponibilidade prevista
no art. 36, quantos bastem para a efetivacio da responsabilidade” (art. 45).
Efetivado o sequestro (que, na verdade, é genuina medida cautelar de
arresto), tera o Ministério Publico o prazo de 30 dias para propor a agao
principal (art. 46, paragrafo tnico). “Passada em julgado a sentenca que
declarar a responsabilidade dos ex-administradores, o arresto e a
indisponibilidade de bens se convolardo em penhora, seguindo-se o processo de
execugdo”, diz o art. 49. O resultado assim apurado “serd entreque ao
interventor, ao liquidante ou ao sindico, conforme o caso, para rateio entre os
credores da instituicdo” (§ 1.2 do art. 49). Caso a intervencao ou a liquidagao
extrajudicial venham a se encerrar no curso da agao ou da execugao,”o
interventor ou o liquidante, por oficio, dard conhecimento da ocorréncia ao juiz,
solicitando sua substituicdo como depositirio dos bens arrestados ou penhorados,
e fornecendo a relagido nominal e respectivos saldos dos credores a serem, nesta
hipétese, diretamente contemplados com o rateio previsto no paragrafo anterior”
(§ 2.2 do art. 49).

Nao hda davida, portanto, que se trata de agao civil coletiva em que o
Ministério Pablico atuard como substituto processual dos credores da
institui¢do financeira buscando a condenagao dos ex-administradores no
pagamento de prejuizos causados. Os titulares do direito material
tutelado sao “os credores”. Tem-se presente, portanto, hipotese de tutela
de um conjunto de direitos individuais, divisiveis e disponiveis,
decorrentes de origem comum. Vale dizer: sao direitos individuais
homogéneos. Aqui também, um importante detalhe: a atuacdo do
Ministério Publico € no sentido de alcancar sentenca para “declarar a
responsabilidade dos ex-administradores”, ou seja, sentenca condenatoria
genérica pelo valor do prejuizo causado, sendo sua execugao igualmente
promovida pelo valor global do prejuizo. Nao se leva em consideragao,

nem na agao de conhecimento, nem na execugao, a situagao individual e
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especifica dos titulares do direito, os quais, para a satisfacdao individual,
haverao de habilitar-se pessoalmente junto ao interventor, ao liquidante
ou ao juizo da execugao, se for o caso.

H4, como se percebe, uma linha caracteristica comum nas hipoteses
de legitimacdo acima citadas, previstas em leis infraconstitucionais: é a
legitimacao para o Ministério Publico atuar em nome proprio, mas como
substituto processual, em demandas objetivando sentenca condenatoria
genérica, de direitos individuais, divisiveis e disponiveis. Os direitos dos
substituidos, em todas as hipoteses, sao tutelados sempre globalmente,
impessoalmente, coletivamente. Obtida a condenacao, genérica e
globalmente proferida, encerra-se o papel do substituto processual e tem
inicio, se for o caso, a atuacao dos préprios titulares do direito material,
com vista a obter sua satisfagao especifica.

Convém real¢ar o fundamento constitucional da legitimacao.
Relativamente a direitos individuais disponiveis, a legitimidade ad
causam supOe, segundo a regra geral, a existéncia de nexo de
conformidade entre as partes da relacao de direito material e as partes na
relagao processual. Ninguém pode demandar em nome préprio direito alheio,
diz o CPC (art. 6.%). A legitimagao por substituicao processual é admitida
apenas como excegao, sendo, por isso mesmo, denominada de
extraordinaria. Ha, contudo, em nosso sistema, uma tendéncia de
expansao das hipdteses de substituicao processual, notadamente com o
objetivo de viabilizar a tutela coletiva. A propria Constituicdo Federal,
que consagrou essa técnica para a tutela de direitos e interesses difusos e
coletivos (art. 129, III), adotou-a também para direitos individuais, seja
pela via do mandado de seguranca coletivo, para defesa de direitos
liquidos e certos (CF, art. 5.2, LXX, b), seja pela via de procedimentos
comuns, para a tutela de outras espécies de direitos lesados ou
ameacados (art. 5.2, XXI, e art. 8.2 III). Pode-se afirmar, assim, que, pelo
menos no campo da legitimacdo para tutela coletiva, a substituigao
processual ja ndo é fendmeno excepcional, mas, pelo contrario, passou a
constituir a forma normal de atuacao.

Pois bem: é nesse novo contexto que se insere a legitimagao do
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Ministério Publico, instituicgdo permanente, essencial a funcao
jurisdicional do Estado. A ele, a quem a lei j& conferira o poder-dever
para, na condigao de interveniente (custos legis), oficiar em todas as causas
“em que hd interesse publico evidenciado pela natureza da lide ou qualidade da
parte” (CPC, art. 82, IIlI), a Constituicao veio atribuir, entre outras, a
incumbéncia mais especifica de defender “interesses sociais” (CF, art. 127),
sem tracar qualquer condicao ou limite processual a essa atribuicao.

“Interesses sociais”, como consta da Constituicao, e “interesse
publico”, como estd no art. 82, Il, do CPC, sao expressdes com
significado substancialmente equivalente. Poder-se-ia, genericamente,
defini-los como “interesses cuja tutela, no Ambito de um determinado
ordenamento juridico, é julgada como oportuna para o progresso material e moral
da sociedade a cujo ordenamento juridico corresponde”, como o fez J. J. Calmon
de Passos, referindo-se a interesses publicos (CALMON DE PASSOS, J. J.
Intervencao do Ministério Publico nas causas a que se refere o art. 82, III
do CPC, Revista Forense, v. 268, n. 916-918, p. 55). Relacionam-se, assim,
com situagOes, fatos, atos, bens e valores que, de alguma forma,
concorrem para preservar a organizacao e o funcionamento da
comunidade juridica e politicamente considerada, ou para atender suas
necessidades de bem--estar e desenvolvimento.

E claro que essas definigdes ndo exaurem o conteido da expressao
“interesses sociais”. Nao obstante, sdo suficientes para os limites da
conclusdao que, por ora, se busca atingir, a saber: a protecao dos
consumidores e dos investidores no mercado financeiro e de capitais
constitui ndo apenas interesse individual do proprio lesado, mas interesse
da sociedade como um todo. Realmente, é a propria Constituicao que
estabelece que a defesa dos consumidores é principio fundamental da
atividade economica (CF, art. 170, V), razao pela qual deve ser
promovida, inclusive pelo Estado, em forma obrigatoria (CE, art. 5.9,
XXXII). Nao se trata, obviamente, da protecao individual, pessoal,
particular, deste ou daquele consumidor lesado, mas da protegao coletiva
dos consumidores, considerada em sua dimensao comunitaria e

impessoal.
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O mesmo se pode afirmar em relacdo a tutela jurisdicional dos
poupadores que investem seus recursos no mercado de valores
mobiliarios ou junto a institui¢des financeiras. Conquanto suas posi¢oes
subjetivas individuais e particulares nao tenham, por si sos, relevancia
social, o certo é que, quando consideradas em sua projecao coletiva,
passam a ter significado de ampliacao transcendental, de resultado maior
que a simples soma das posi¢des individuais. E de interesse social a
defesa desses direitos individuais, nao pelo significado particular de cada
um, mas pelo que a lesao deles, globalmente considerada, representa em
relacdo ao adequado funcionamento do sistema financeiro, que, como se
sabe, deve sempre estar voltado as suas finalidades constitucionais: “a
promover o desenvolvimento equilibrado do Pais e a servir aos interesses da
coletividade” (CF, art. 192).

Portanto, compreendida a cldusula constitucional dos interesses
sociais (art. 127) na dimensao acima enunciada, nao sera dificil concluir
que nela pode ser inserida a legitimagao do Ministério Publico para a
defesa de direitos individuais homogéneos dos consumidores e dos
investidores no mercado financeiro, estabelecida nas Leis 6.024/74,
7.913/89 e 8.078/90, especialmente quando se considera o modo como essa
legitimagao vai se operar processualmente: (a) em forma de substitui¢ao
processual, (b) pautada pelo trato impessoal e coletivo dos direitos
subjetivos lesados e (c) em busca de uma sentenca de caradter genérico.
Nessa dimensao, e somente nela, a defesa de tais direitos — individuais,
divisiveis e disponiveis — pode ser promovida pelo Ministério Publico
sem ofensa a Constituicdo, porque, quando assim considerada, ela
representard verdadeiramente a tutela de bens e valores juridicos de
interesse social.

Em contrapartida, todavia, ndo ha como supor legitima, sob o
enfoque constitucional, a atuacdo do Ministério Publico na fase de
execucao dessas sentengas, em beneficio individual dos lesados. Ainda
quando promovida coletivamente, como prevé o art. 98 da Lei 8.078/90, a
execucao da sentenga — que foi genérica — sera destinada a satisfacao de
direitos e interesses particulares. A agao executiva dependera de iniciativa
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dos lesados, sendo promovida, assim, em regime de representagao e nao
de substitui¢do processual, e, quando coletiva, serd em genuino
litisconsorcio ativo facultativo. Ora, nessa dimensao pessoal, a defesa de
direitos subjetivos individuais e disponiveis é expressamente vedada aos
agentes do Ministério Publico, a teor do que dispde, contrario sensu, o
mesmo art. 127 da Constituicdo de 1988. Nao se aplica, portanto, ao
Ministério Publico — sob pena de inconstitucionalidade evidente — o
disposto no art. 98 do Codigo do Consumidor. Ressalva-se, no particular,
a execugao prevista no art. 100 desse Codigo, ja que o produto de
indenizagao, na hipodtese, nao serd destinado a satisfagao individual dos
lesados, mas serd revertido em favor de um Fundo, criado pelo art. 13 da

Lei 7.347/85, onde sera gerido e aplicado no interesse comunitario.

8. Questdao mais delicada € a que diz respeito a constitucionalidade
da legitimagao do Ministério Publico para promover demandas em defesa
de outros direitos individuais homogéneos, que nao nas hipoteses acima
referidas, previstas casuisticamente pelo legislador ordindrio. Estaria ele
legitimado a tutelar em juizo, coletivamente, qualquer espécie de direitos
individuais pela simples razao de serem homogéneos entre si? Seria nessa
ampla dimensao a interpretacao a ser dada ao art. 25, IV, a4, da Lei
Organica Nacional do Ministério Publico (Lei 8.625/93), que confere a
Instituicdo, entre outras, a atribuicao de “promover o inquérito civil e a
acao civil publica (...) para a protegao, prevengao e reparagao dos danos
causados (...) a outros interesses difusos, coletivos e individuais
indisponiveis e homogéneos”? A circunstancia de serem homogéneos, e,
como tais, aptos a serem tutelados judicialmente em forma coletiva, seria
razao suficiente para considerar os direitos individuais como “interesses
sociais” e, assim, conferir ao Ministério Publico legitimidade para
defendé-los em juizo?

Sao questoes que tém inafastavel relevancia constitucional, devendo
ser enfrentadas e resolvidas a luz das normas de legitimacao do
Ministério Publico, de modo especial mediante exame do grau de eficacia
do art. 127 da CF/88, segundo o qual incumbe ao Ministério Publico,
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instituicdo permanente e essencial a funcao jurisdicional do Estado, “a
defesa da ordem juridica, do regime democritico e dos interesses sociais e
individuais indisponiveis” .

Nao se pode considerar ter sido pacifica, ao longo do tempo, a
orientagao do Supremo Tribunal Federal a respeito da matéria. Pelo
menos trés orientagdes distintas se formaram nos precedentes a respeito
do tema. Uma primeira linha defendeu a tese segundo a qual os direitos
individuais homogéneos, porque pertencentes a um grupo de pessoas,
qualificam-se como subespécie de direitos coletivos e, assim, podem ser
amplamente tutelados pelo Ministério Publico com base no art. 129, III,
da Constituicao. No RE 163.231, DJ 29.06.2001, o relator, Ministro
Mauricio Corréa, nesse sentido, sustentou: (a) “ao editar-se o Cédigo de
Defesa do Consumidor, pelo seu art. 81, pardgrafo unico, IlI, uma outra
subespécie de direitos coletivos fora instituida, dessa feita, com a denominagio
dos chamados interesses ou direitos individuais homogéneos”; (b) “por tal
disposi¢do veé-se que se cuida de uma nova conceituagio no terreno dos interesses
coletivos, sendo certo que esse é apenas um nomen iuris atipico da espécie direitos
coletivos. Donde se extrai que interesses homogéneos, em verdade, nio se
constituem como um tertium genus, mas, sim, como uma mera modalidade
peculiar, que tanto pode ser encaixada na circunferéncia dos interesses difusos
quanto na dos coletivos”; (c) “ao mencionar a norma do art. 129, IlI, da
Constituicdo Federal que o MP estd credenciado para propor agdo civil publica,
relacionada a ‘outros interesses difusos e coletivos’, outorgou-se-lhe a
prerrogativa para agir na defesa de um grupo lesado” em seus direitos
individuais homogéneos.

A adocao dessa linha traz a consequéncia de expandir de modo
extremado o ambito da legitimacdo, importando credenciar o Ministério
Publico para defender irrestritamente quaisquer direitos homogéneos,
independentemente de sua essencialidade material, o que nao ¢
compativel com os principios e os valores que a Constituicao buscou
privilegiar quando elencou o conjunto de atribui¢oes institucionais do
orgao ministerial. Essa consequéncia foi percebida pelo préprio Ministro

Mauricio Corréa, que, em voto posterior, revisando sua orientagao,
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observou: “A dic¢do da norma ndo delimita o alcance nem fornece os pardmetros
para definir o que sejam os referidos ‘outros interesses sociais’, fazendo surgir, a
primeira vista, trés expectativas ao intérprete: a) a expressio utilizada amplia
indefinidamente o cabimento da agdo civil publica, a ponto de atingir a totalidade
dos interesses difusos e coletivos, de forma a tornar iniitil a previsdo de protegio
ao patrimonio publico e social e do meio ambiente, que passaria a estar contida no
amplissimo conceito de interesses difusos e coletivos; ou b) a expressio é mero
desenvolvimento da parte inicial do inciso que a contém, de forma a ser entendida
como os demais interesses relativos a ideia contida na parte inicial do dispositivo,
ou seja, os demais interesses difusos e coletivos relativos a protecio do patrimonio
publico e social e do meio ambiente; ou c) a expressio contém preceito nio
definido, cuja definicdo dependeria de lei requlamentadora para lhe fixar o efetivo
alcance. (...) Ndo creio que a melhor interpretacdo seja aquela (...) segundo a qual
a referida expressdo ‘outros direitos difusos e coletivos” alcanca todos e quaisquer
interesses difusos ou coletivos, entre os quais se incluem os interesses individuais
homogéneos. No exame dos excepcionalissimos casos de legitimacdo
extraordindria ndo cabe interpretacio extensiva (...). Entendo que a expressio
‘outros interesses difusos e coletivos’ é indefinida e, assim, depende de lei que
venha a definir o seu alcance, dentro dos limites tracados pela Constituicio”
(Voto proferido no STF, Pleno, RE 195.056-1, Rel. Min. Carlos Velloso, DJ
14.11.2003). Em outras palavras, sustentou que, no particular, o
dispositivo constitucional nao é autoaplicavel.

O argumento novo, como se percebe, compromete, na prética, toda a
tese anterior e inaugura uma segunda posi¢cao, bem restritiva: a de que a
legitimagdo ativa do Ministério Publico para a tutela de direitos
individuais homogéneos se limita as hipoteses previstas pelo legislador
ordindrio. “A lei é que deve dizer quais sdo os outros interesses”, afirmou na
oportunidade o Ministro Moreira Alves, acrescentando: “Agora, para dizé-
lo, tem de vincular-se a esse problema de direitos sociais e indisponiveis,
justamente para se ter um pariametro para julgar a constitucionalidade ou ndo
dela, até em face de sua desarrazoabilidade com fundamento na Constituicdo (...).
A meu ver, essa posigio de exigir a lei, mas a lei seguindo um pardmetro dentro
da Constituicdo, para ela ndo poder considerar que qualquer interesse é objeto de
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acgdo civil publica (...) é uma posicdo equidistante, uma posicio que estabelece, de
um lado, uma certa seguranca por decorrer da lei e, de outro, uma seguranca
contra os desarrazoados da lei”.

Nesse mesmo sentido restritivo, o Ministro Carlos Velloso adotou a
seguinte linha de argumentacao: (a) “ndo é na Constituicdo, art. 129, I1I, que
se pode buscar a legitimidade do Ministério Piiblico para defender, mediante agio
civil publica, direitos individuais homogéneos”; (b) ndo é, igualmente, na Lei
7.347/85 que se pode busca-la, ja que a dita lei trata apenas de direitos
difusos e coletivos, e “a agdo civil publica, além de estar jungida aos temas
mencionados, ndo diz respeito a direitos individuais homogéneos”; (c) assim, “o
Ministério Publico tem legitimidade para a agdo civil publica, quando em jogo
direitos individuais homogéneos, quando seus titulares estiverem na condigdo de
consumidores, ou quando houver uma relacio de consumo. E o Cédigo do
Consumidor, pois, que confere ao Ministério Publico legitimidade para a agdo
civil publica quando o objeto desta acdo é um direito individual homogéneo”
(Voto proferido no STF, Pleno, RE 163.231-3, Rel. Min. Mauricio Corréa,
DJ 29.06.2001, e reproduzido em varios outros, como no STF, Pleno, RE
195.056-1, DJ 14.11.2003).

O empecilho para a adogao dessa tese, situada no extremo oposto da
anterior, reside, justamente, nas excessivas restricoes que ela impode a
atuacao do Ministério Publico, notadamente quando presentes hipdteses
concretas, nao previstas pelo legislador ordinario, em que a tutela de
direitos individuais se mostra indispensavel ao resguardo de relevantes
interesses da propria sociedade ou de segmentos importantes dela.

E a terceira linha de entendimento é a de que a legitimidade do
Ministério Pablico para tutelar em juizo direitos individuais homogéneos
se configura nas hipoteses em que a lesdao a tais direitos compromete
também interesses sociais subjacentes. O assento normativo da tese pode
ser buscado no art. 127 da CF, que trata da tutela dos interesses sociais.
Defendendo a orientagao, o Ministro Sepulveda Pertence enfatizou que “a
afirmagdo do interesse social para o fim cogitado ha de partir de identificacdo do
seu assentamento nos pilares da ordem social projetada pela Constituicio e na
sua correspondencia a persecucdo dos objetivos fundamentais da Repuiblica, nela
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consagrados. Afinal de contas — e malgrado as mutilacoes que lhe tem imposto a
onda das reformas neoliberais deste decénio —, a Constitui¢do ainda aponta como
metas da Republica ‘construir uma sociedade livre, justa e soliddria’ e ‘erradicar
a pobreza e a marginalizacdo e reduzir as desigualdades sociais e regionais’. Esse
critério (...) se poderia denominar de interesse social segundo a Constituicio”
(Voto proferido no STF, Pleno, RE 195.056-1, Rel. Min. Carlos Velloso, D]
14.11.2003). Essa terceira posicao, segundo entendemos, € a que deve ser
prestigiada, ja que guarda harmonia com os valores constitucionais e nao
acarreta as consequéncias demasiadamente restritivas ou expansivas das

outras duas. E o que se procurard demonstrar.

9. O preceito constitucional que confere ao Ministério Publico a
incumbéncia de promover a defesa dos interesses sociais (art. 127) €, em
tudo, assemelhado ao preceito legal contido no art. 82, III, do CPC, que
atribui ao Ministério Publico a competéncia para intervir em todas as
causas em que ha interesse publico. Muito se questionou a respeito da
extensao de tal comando processual, mas jamais se duvidou de sua
autoaplicabilidade. A mesma atitude interpretativa se ha de ter frente a
norma constitucional do art. 127: pode-se questionar seu contetido, mas
nao sua suficiéncia e aptidao para gerar, desde logo, a eficacia que lhe é
propria.

Partindo-se desse pressuposto, de que o art. 127 da CF ¢
autossuficiente, completo, apto a, desde logo, irradiar todos os efeitos,
pode-se afirmar que o Ministério Publico esta constitucionalmente
legitimado a se utilizar de todos os instrumentos necessarios ao adequado
desempenho da incumbéncia, do poder-dever de promover a defesa dos
interesses sociais. Isso inclui, por certo, sua habilitagio para manejar
também os instrumentos processuais, se preciso for, de modo a que suas
atribuicOes sejam exauridas as ultimas consequéncias. Seria inimaginavel
supor que o dever de defesa — imposto ao Ministério Publico pelo
constituinte — fosse limitado a providéncias extrajudiciais.

Os interesses sociais constituem categoria juridica de contetdo

aberto, mas, mesmo assim, seus contornos principais podem ser
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genericamente identificados no plano tedrico, pelo menos para
estabelecer os limites entre o que, com certeza, constitui e o que nao
constitui interesse social. E certo que (a) nao constituem interesses sociais
os meros interesses de particulares e mesmo o0s interesses da
Administracao Publica; e que (b) numa definicao genérica, sdo interesses
sociais aqueles cuja preservacao e tutela o ordenamento juridico consagra
como importantes e indispensdveis ndao para pessoas ou entidades
individualmente consideradas, mas para a sociedade como um todo, para
0 seu progresso material, institucional ou moral.

Todavia, ha casos em que a tutela dos interesses sociais pressupoe,
necessariamente, a tutela simultanea e conjunta de interesses de entes
publicos, embora sejam com esses evidentemente inconfundiveis. Assim,
por exemplo, quando, em defesa do interesse social, é pleiteada a
reparacao de danos causados ao patrimonio publico ou a restituicao de
valores indevidamente apropriados por administrador improbo, o que se
estard tutelando ndo sdo apenas interesses sociais, mas também os
direitos subjetivos das pessoas de direito publico lesadas, para as quais,
alids, sera canalizado o produto da condenagao. Fendmeno semelhante
ocorre em relacao a direitos subjetivos de particulares. Com efeito, a lesao
a certos direitos individuais homogeéneos pode, em determinados casos,
assumir tal grau de profundidade ou de extensao que acaba
comprometendo também interesses maiores da comunidade, ou seja,
interesses sociais. Nesses casos, os interesses particulares, visualizados
em seu conjunto, transcendem os limites da pura individualidade e
passam a representar, mais que a soma de interesses dos respectivos
titulares, verdadeiros interesses da comunidade como um todo. E o que
ocorre, por exemplo, com o conjunto de direitos individuais
eventualmente atingidos por dano ambiental. A condenacao dos
responsaveis pelos prejuizos causados diretamente a pessoas
individualizadas e aos seus bens constitui interesse de toda a
comunidade, por representar a defesa de um bem maior, que a todos diz
respeito: o de preservar o direito a boa qualidade de vida e o de
sobrevivéncia da espécie. Nessas circunstancias, a defesa desse bem

23



RE 631111/ GO

maior, que ¢ de interesse social, acaba englobando, direta ou
indiretamente, total ou parcialmente, a defesa de direitos subjetivos
individuais.

Ora, também no que interessa ao especifico tema da atuagdo do
Ministério Pablico nao ha duvida que se deve descartar, a luz do proprio
texto constitucional, qualquer sinonimia entre interesses sociais e
interesses de entes publicos, j4 que, em relacdo a estes, hd vedacao
expressa de patrocinio pelos agentes ministeriais (CF, art. 129, IX).
Interesses sociais, repita-se, nao sao, simplesmente, interesses de
entidades publicas nem, por certo, interesses individuais ou de grupos
isolados. Também nao se pode estabelecer sinonimia entre interesse social
e interesse coletivo de particulares, ainda que decorrentes de lesao
coletiva de direitos homogéneos. Direitos individuais disponiveis, ainda
que homogéneos, estdo, em principio, excluidos da possibilidade de
tutela pelo Ministério Pablico (CF, art. 127). No entanto, como se fez ver
anteriormente, ha certos interesses individuais — de pessoas privadas ou
de pessoas publicas — que, quando visualizados em seu conjunto, em
forma coletiva e impessoal, tém a for¢a de transcender a esfera de
interesses puramente individuais e passar a representar, mais que a soma
de interesses dos respectivos titulares, verdadeiros interesses da
comunidade em seu todo.

E o que ocorre com os direitos individuais homogéneos, antes
mencionados, dos consumidores e dos poupadores, cuja defesa pelo
Ministério Pablico tem expressa chancela em lei ordindria. E € o que
ocorre em todos os demais casos, mesmo nao previstos expressamente em
normas infraconstitucionais, em que a condenagao dos responsaveis pelas
condutas lesivas constitua nao apenas interesse dos proprios lesados em
sua individualidade, mas também interesse da comunidade em seu todo,
ja que se buscard preservar um bem maior, uma instituicao, um valor
juridico ou moral que a todos diz respeito e que foi atingido ou esta
ameacado. Nesses casos, considerando que a tutela dos direitos
individuais é pressuposto para a tutela do interesse social subjacente, a
legitimacdo do Ministério Publico para defendé-los € inegavel,
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independentemente de previsao normativa ordinaria, pois que albergada
no art. 127 do texto constitucional.

Portanto, o proprio Ministério Publico, independentemente de lei
especifica, pode, no exercicio de suas fungdes institucionais, identificar
situagoes em que a ofensa a direitos homogéneos compromete também
interesses sociais. E seu dever, nesses casos, assumir a legitimagao ativa e
promover as medidas cabiveis para a devida tutela jurisdicional. E
evidente que a posicao e os atos do Ministério Publico a respeito estarao
sujeitos ao crivo da parte contrdria, que podera, como ocorreu no caso em
exame, contestar a existéncia de interesse social apto a justificar a
incidéncia do art. 127 da Constituigao. A palavra final sobre a adequada
legitimacao caberd, sempre, ao Judiciario, que a confirmara ou a afastara.
Tratando-se de matéria de ordem publica, dela pode conhecer até mesmo
de oficio o juiz da causa (CPC, art. 267, VI e § 3.°, e art. 301, VIIl e § 4.9).

10. A luz do exposto, examine-se o caso concreto, em que se
questiona a legitimidade ativa do Ministério Publico para defender em
juizo direitos e interesses de pessoas titulares do seguro DPVAT — Danos
Pessoais Causados por Veiculos Automotores de Via Terrestre -, cuja
indenizacao teria sido paga, pela Seguradora, em valor inferior ao
determinado por lei (artigo 3° da Lei 6.914/74). Nao ha davida de que,
segundo a classificacio antes enunciada, o objeto da demanda diz
respeito a direitos individuais homogeéneos, ja que se trata de um
conjunto de direitos subjetivos individuais, divisiveis, com titulares
identificados ou identificaveis, assemelhados entre si por um nucleo de
homogeneidade. Sao, por isso, suscetiveis de tutela pelos proprios
titulares, em acOes individuais, ou de tutela coletiva, mediante acao
propria (que aqui foi denominada de agao civil ptblica, mas que, no rigor
técnico, melhor seria denomina-la de agao civil coletiva), promovida em
regime de substituicdo processual. Ja se referiu, acima, as razdes que
justificam a constitucionalidade de normas que atribuem ao Ministério
Pablico legitimidade para tutelar, em juizo, direitos individuais
homogéneos nas relagdes de consumo e nas relagdes com institui¢des
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financeiras. Ainda que, no caso, nao haja estrita identificacdo com essas
situagOes, a legitimacao ativa do Ministério Publico sem duavida se
justifica, com base no art. 127 da Constituicao, pelo interesse social de que
se reveste a tutela do conjunto de segurados que teriam sido lesados pela
Seguradora.

Realmente, o denominado seguro DPVAT - Danos Pessoais
Causados por Veiculos Automotores de Via Terrestres -, nao é um seguro
qualquer. E seguro obrigatério por forca de lei (Lei 6.194/74, alterada pela
Lei 8.8441/92, Lei 11.482/07 e Lei 11.945/09), e sua finalidade é proteger as
vitimas de um recorrente e nefasto evento da nossa realidade moderna,
os acidentes automobilisticos, que tantos males, sociais e econdmicos,
trazem as pessoas envolvidas, a sociedade e ao Estado, mormente aos
orgaos de seguridade social. Por isso mesmo, a propria lei impde como
obrigatdrio que os danos pessoais cobertos pelo seguro compreendam as
indenizagoes por morte, por invalidez permanente, total ou parcial, e por
despesas de assisténcia médica e suplementares (art. 3° da Lei 6.194/74) e
que "o pagamento da indenizacdo serd efetuado mediante simples prova do
acidente e do dano decorrente, independentemente da existéncia de culpa, haja ou
ndo resseguro, abolida qualquer franquia de responsabilidade do segurado." (art.
59). Considera-se tratar-se de responsabilidade objetiva, vinculada a teoria
do risco, sendo desnecessdria qualquer prova de culpa, bastando a
demonstracao do dano sofrido.

E importante enfatizar que, pela natureza e finalidade desse seguro,
o seu adequado funcionamento transcende os interesses individuais dos
segurados. A propria Lei 8.212/91 (que dispde sobre Lei Organica da
Seguridade Social), no seu artigo 27, paragrafo unico, determina as
companhias seguradoras o repasse a Seguridade Social de 50% do valor
total do prémio desse Seguro, que é destinado ao Sistema Unico de Satide
(SUS), para o custeio de assisténcia médico-hospitalar dos segurados
vitimados em acidentes de transito.

H4, portanto, manifesto interesse social nessa controvérsia coletiva.
A hipotese, sem duvida, guarda semelhanca com outros direitos
individuais homogéneos, em relagdo aos quais - e ndo obstante sua
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natureza de direitos divisiveis, disponiveis e com titular determinado ou
determinavel -, o Supremo Tribunal Federal considerou que sua tutela se
revestia de interesse social qualificado, autorizando, por isso mesmo, a
iniciativa do Ministério Pablico de, com base no art. 127 da Constituicao,
defendé-los em juizo mediante acdo coletiva. E o caso dos direitos
individuais homogéneos sobre o valor de mensalidades escolares (RE
163.231/SP, Rel. Min. MAURICIO CORREA, Tribunal Pleno, julgado em
26/02/97, DJ de 29/06/2001), sobre contratos vinculados ao Sistema
Financeiro da Habitacao (Al 637.853 AgR/SP, Rel. Min. JOAQUIM
BARBOSA, Segunda Turma, DJe de 17/09/2012), sobre contratos de leasing
(AI 606.235 AgR/DFE, Rel. Min. JOAQUIM BARBOSA, Segunda Turma,
DJe de 22/06/2012), sobre interesses previdenciarios de trabalhadores
rurais (RE 475.010 AgR/RS, Rel. Min. DIAS TOFFOLI, Primeira Turma,
DJe de 29/09/2011), sobre aquisicdo de imoveis em loteamentos
irregulares (RE 328.910 AgR/SP, Rel. Min. DIAS TOFFOLI, Primeira
Turma, DJe de 30/09/2011) e sobre diferencas de correcao monetaria em
contas vinculadas ao FGTS (RE 514.023 AgR/RJ, Rel. Min. ELLEN
GRACIE, Segunda Turma, DJe de 05/02/2010).

11. Ante o exposto, voto pelo provimento do recurso.
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