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| - RELATORIO

O projeto de lei em tela objetiva acrescentar um inciso ao art.
5° da Lei n° 7.347/85, a fim de que o detentor de mandato eletivo seja

legitimado a propor agao civil publica.

De acordo com a inclusa justificativa, o detentor do mandato
eletivo, mais do que qualquer outra pessoa, recebe os pedidos daqueles que o
escolheram. Est4 mais perto do povo e dos problemas, principalmente aqueles
de natureza difusa. Nada mais justo, entdo, do que a lei inclui-lo no rol dos que

podem propor a agao civil publica, dando-lhe legitimidade ativa processual.
Em apenso, encontram-se as seguintes proposicoes:

- PL n° 2.770, de 2015, do Deputado Penna, que altera a Lei n°
7.347, de 24 de julho de 1985, para conferir legitimidade ativa para propositura
da acdo civil publica aos partidos politicos e a OAB — Ordem dos Advogados do

Brasil;

- PL n° 3.203, de 2015, do Deputado Wilson Filho, que
regulamenta a instauragdo e a tramitacdo do inquérito civil, estabelecendo
controle judicial sobre o procedimento, e estende aos o6rgados publicos

legitimados o requerimento de instauracao de inquérito civil.

Cuida-se de apreciacdo conclusiva desta Comisséo.



Escoado o prazo regimental, ndo foram oferecidas emendas.

E o relatorio.

II - VOTO DO RELATOR

Com Ada Pellegrini Grinover, observamos que foi com a Lei n°
7.347/85 — a Lei da Acdo Civil Publica - que os interesses transindividuais,
ligados ao meio ambiente e ao consumidor, receberam tutela diferenciada, por
intermédio de principios e regras que, de um lado, rompiam com a estrutura
individualista do processo civil brasileiro e, de outro, acabaram influindo no
Cddigo de Processo Civil. Tratava-se, porém, de uma tutela restrita a objetos
determinados (0 meio ambiente e os consumidores), até que a Constituicdo de
1988 veio universalizar a protecdo coletiva dos interesses ou direitos
transindividuais, sem qualquer limitacdo em relacdo ao objeto do processo.
Finalmente, com o Cddigo de Defesa do Consumidor, de 1990, o Brasil pode
contar com um verdadeiro microssistema de processos coletivos, composto
pelo Cédigo - que também criou a categoria dos interesses ou direitos
individuais homogéneos - e pela Lei n. 7.347/85, interagindo mediante a

aplicacéo reciproca das disposi¢des dos dois diplomas.
Como salienta Rodolfo Camargo Mancuso:

“A tendéncia contemporanea é pelo aproveitamento maximo da
relacdo processual instaurada e, por isso, aduz Céandido
Rangel Dinamarco, com apoio em José Carlos Barbosa
Moreira, que sera muito bom que mediante um sé
procedimento e sentenga Unica possa o juiz resolver uma série
grande de litigios individuais da mesma ordem, com economia
e sem o0 risco de decisbes conflitantes, inerente aos
julgamentos isolados. A tendéncia, €, hoje pela ampliacdo da
tutela jurisdicional mediante verdadeira transmigracdo do
individual para o coletivo” (MANCUSO, Rodolfo de Camargo,
Jurisdicdo Coletiva e coisa julgada: teoria geral das acbes
coletivas, 2. ed. S&o Paulo: Revista dos Tribunais, 2007. p. 62).

De acordo com principio consagrado em nosso sistema

processual, “ninguém podera pleitear direito alheio em nome préprio, salvo



quando autorizado pelo ordenamento juridico” (art. 18, caput, do novo Codigo

de Processo Civil).

Na acéo civil publica, a legitimacao ativa, invariavelmente em
regime de substituicdo processual (legitimacdo extraordinaria), é exercida por

entidades e 0rgdos expressamente eleitos pelo legislador, entre os quais se

destaca o Ministério Publico, que tem nesse mister uma das suas funcdes
institucionais. Dai a importancia de se auferir a plausibilidade e a razoabilidade
de se incluirem, no rol dos legitimados ativos para a acéo civil publica, o
detentor de mandato eletivo (proposicao principal), os partidos politicos e a
Ordem dos Advogados do Brasil — OAB (PL 2.770/15 e PL 3.203/15).

Quanto ao objeto da proposicdo principal, ndo nos parece
conveniente, salvo melhor juizo, que se confira legitimidade ativa a uma pessoa
fisica, individualmente, para a propositura da acao civil publica, ainda que se
trate de detentor de mandato eletivo. O rol do art. 5° da Lei 7.347/85 nao prevé
pessoas fisicas, mesmo porque ndo se deve perder de vista que, nos termos
do art. 6°, “qualquer pessoa podera e o servidor publico devera provocar a
iniciativa do Ministério Publico, ministrando-lhe informacdes sobre fatos que
constituam objeto da acéo civil e indicando-lhe os elementos de convic¢ao.”

Mais apropriada se afigura a hipétese de que o partido politico
tenha expressamente essa legitimacédo, razao pela qual o primeiro projeto de
lei apensado andou bem ao inclui-lo no art. 5° da Lei 7.347/85. Com efeito,
possuindo o partido politico natureza associativa e preenchendo os requisitos
da lei, ele tem legitimidade para figurar no polo ativo das acfes civis publicas,
nao se exigindo nem mesmo pertinéncia teméatica do partido para a propositura

da acdo, em razdo de sua larga abrangéncia tematica.

Quanto a Ordem dos Advogados do Brasil — OAB, também
objeto do primeiro projeto apensado, igualmente havera de constar da lista do
art. 5°, expressamente, a sua legitimacdo para a acao civil publica, inclusive
porque tal ja consta do respectivo Estatuto (Lei 8.906/94). Nesse sentido, ja
afirmou o Superior Tribunal de Justica — STJ, no Recurso Especial n°® 1.351.760

(2012), cujo Relator foi o Ministro Humberto Martins:



“A legitimidade ativa — fixada no art. 54, XIV, da Lei n. 8.906/94
— para propositura de a¢fes civis publicas por parte da Ordem
dos Advogados do Brasil, seja pelo Conselho Federal, seja
pelos conselhos seccionais, deve ser lida de forma abrangente,
em razédo das finalidades outorgadas pelo legislador a entidade
— que possui carater peculiar no mundo juridico — por meio do
art. 44, |, da mesma norma; nao é possivel limitar a atuacédo da
OAB em razéo de pertinéncia temética, uma vez que a ela
corresponde a defesa, inclusive judicial, da Constituicdo
Federal, do Estado de Direito e da justica social, o que,
inexoravelmente, inclui todos os direitos coletivos e difusos.”
Passamos a apreciar o mérito do segundo projeto de lei

apensado, PL 3.203/15.

Quanto a alteracdo sugerida para o art. 5° da lei da acao civil
publica, a mesma ja consta do PL 2.770/15, e, conforme ja explanado, ha de
prosperar (inclusdo da OAB como legitimada ativamente para a acéo civil

publica).
Resta analisar a questao relativa ao inquérito civil.

N&o existe, na Constituicdo brasileira, norma a assegurar
exclusividade, em favor do Ministério Publico, para o ajuizamento de acéo civil
publica, ao contrario do que ocorre com a a¢ao penal publica. De acordo com o
§ 1° do art. 129 da Constituicdo, “a legitimagdo do Ministério Publico para as
acles civis previstas neste artigo ndo impede a de terceiros, nas mesmas

hipéteses, segundo o disposto nesta Constituigao e na lei”.

O inquérito civil surgiu com o intuito de coletar preliminarmente
elementos instrutérios, propiciando a persuasao do 6rgao do Ministério Publico
encarregado da tutela difusa ou coletiva colocada em analise, que sopesara: o

ajuizamento da agéo coletiva ou 0 arquivamento da investigagao.

N&o obstante, o fato de ser, o inquérito civil, atribuicdo
exclusiva dos orgdos de execucdo do Ministério Publico néo significa uma
diminuicdo dos demais legitimados pela lei para a propositura da agao civil

publica.

Por primeiro, nem a instauragdo nem muito menos O
arquivamento do inquérito civil traduz fato impeditivo a que os demais

legitimados venham a intentar, de imediato, ac&o civil publica em protecao ao



direito coletivo violado. E, nos termos do caput do art. 8° da lei, “para instruir a
inicial, o interessado podera requerer as autoridades competentes as certiddes
e informacdes que julgar necessarias, a serem fornecidas no prazo de 15

(quinze) dias”.

Por segundo, todos os interessados, e principalmente as
associacOes legitimadas, participam do processo de homologagao ou rejeicéo

do arquivamento do inquérito civil (art. 9°, § 2°, Lei 7.347/85).

A par disso, todo o tramite do inquérito civil € cercado da mais

completa transparéncia. Ensina Hugo Nigro Mazzilli:

s

"A despeito da sobredita informalidade, entretanto, é
indispensavel ser ele iluminado pelo principio da publicidade,
gue deve nortear todos os atos da administracdo (art. 37 da
CF), excecéo feita, naturalmente, as estritas hipoteses de sigilo
legal ou aguelas em que da publicidade dos atos do inquérito
possa resultar prejuizo a prépria investigacao. Concluidas as
investigacdes, porém, a publicidade é exigivel, seja quando do
ajuizamento da acao civil publica, seja quando do arquivamento
do inquérito civil.”

Cumpre salientar que o Ministério Publico detém as melhores
condi¢cdes pratico-operacionais para instaurar e conduzir o inquérito civil,
inclusive para, nos termos da lei, requisitar, de qualquer organismo publico ou
particular, certiddes, informacdes, exames ou pericias, no prazo que assinalar.
Ressalte-se que € possivel que o membro do Ministério Publico imponha
conducéo coercitiva (CF, art. 129, VI) e que, no bojo do inquérito civil, possa
ocorrer crime de falso testemunho ou falsa pericia (CP, art. 342).

Vale, ainda aqui, o escolio de Mazzilli:

“O inquérito civil é instrumento investigatorio concedido apenas
ao Ministério Publico. E verdade que a Lei da Acédo Civil
Publica legitimou ndo sé o Ministério Publico como também as
pessoas juridicas de direito publico interno e outros 6rgéos e
entidades, entre as quais também as associa¢cbes, para
comparecerem em juizo em defesa de interesses
transindividuais, como aqueles ligados ao meio ambiente, ao
consumidor, ao patriménio cultural. Entretanto, essa lei criou o
inquérito civil como instrumento exclusivo de atuagcdo do
Ministério Publico. Em outras palavras, o inquérito civil ndo é
meio investigatorio conferido a todos os colegitimados a acao



tema:

civil publica ou coletiva: & instrumento apenas do Ministério
Pablico. ” (O Inquérito Civil, 42 ed., 2015, p. 40).

Também Rodolfo de Camargo Mancuso se manifesta sobre o

“Os dispositivos de regéncia do inqueérito civil (art. 7°, art. 8° e
paragrafos da Lei 7.347/85) de inicio causaram certa espécie e
mesmo alguma polémica a época da promulgacédo daquela lei,
a vista da preocupacdo de alguns juristas sobre o que esse
procedimento poderia significar em termos de restricdo ao
acesso dos demais colegitimados a acgdo civil publica. Tais
temores, todavia, ndo se justificavam, ja que tal inquérito é
mera peca informativa, de utilizagéo restrita do Parquet, cujas
conclusdes ou mesmo o arquivamento em nhada impedem a

propositura da acéo pelos demais colegitimados.

Por outras palavras, esse inquérito € um instrumento destinado
a possibilitar uma ‘triagem’ das véarias dendncias que chegam
ao conhecimento do Ministério Publico: somente as que
resultarem fundadas e relevantes acarretardo, por certo, a
propositura da acéo; de todo modo, a concluséo a que chegue
0 Ministério Publico ndo ¢é vinculante para a entidade
denunciante. Essa triagem inicial sobre as dendncias e
representacbes € particularmente importante em virtude do
disposto no art. 19 da Lei 8.429/92: ‘Art. 19. Constitui crime a
representacao por ato de improbidade contra agente publico ou
terceiro beneficiario quando o autor da denuncia o sabe
inocente. Pena — detencdo, detencdo de seis a dez meses e
multa. Paragrafo Unico. Além da sancdo penal, o denunciante
estd sujeito a indenizar o denunciado pelos danos materiais,
morais ou a imagem que houver provocado’. ” (Ac¢do Civil
Pdblica, 122 ed.)

Por isso, anda bem a lei, quando restringe ao Parquet a

instauracdo do inqueérito civil.

Nao se justifica, de outra parte, a previsdo legal do controle

judicial sobre o inquérito civil, eis que a mesma ja € possivel.

Como agentes politicos dotados de independéncia funcional, os

membros do Ministério Publico ndo se subordinam hierarquicamente, sob o

aspecto funcional, aos o6rgaos de administracado superior da instituicdo. Assim,

se houver ilegalidade na instauracéo do inquérito civil, a situacao se equipara a

uma requisicdo de inquérito policial sem justa causa, ou a uma denuncia

criminal dada ilegalmente, ou ainda a uma acgéo civil publica proposta sem base



para tanto: a corre¢cdo € jurisdicional, apenas. No caso de inquérito civil
instaurado sem justa causa, podera caber até mesmo mandado de seguranca.
Além disso, como lembrou Antdnio Augusto M. Camargo Ferraz, o trancamento
judicial do inquérito civil s6 ocorrera em hipoteses restritas, e, nessa linha,
podemos imaginar casos de ilegalidade, desvio de finalidade ou falta de
atribuicbes, quando sera possivel impetrar-se o0 mandado de seguranca contra
a instauracao do inquérito civil; nos casos de conducdes coercitivas ilegalmente
determinadas pelo membro do Ministério Publico, cabera o habeas-corpus;

nesta hipotese, a competéncia sera originaria dos Tribunais de Justica.

Finalmente, no que tange aos arts. 2° e 3° do projeto de lei em
comento, ndo podem 0s mesmos prosperar, haja vista que uma proposicao
originada no parlamento ndo pode conferir atribuicdo ao Conselho Nacional de

Justica — CNJ ou aos tribunais, por vicio de iniciativa.
Em face do exposto, o voto é:

- pela constitucionalidade, juridicidade, boa técnica legislativa e
rejeicdo do PL 370, de 2015 (principal);

- pela constitucionalidade, juridicidade, boa técnica legislativa
(com emenda) e aprovacao do PL 2.770, de 2015;

- pela constitucionalidade, juridicidade, boa técnica legislativa e
rejeicdo do PL 3.203, de 2015.

Sala da Comisséao, em de de 2019.

Deputado JOSE GUIMARAES

Relator
2019-16796



COMISSAO DE CONSTITUICAO E JUSTICA E DE CIDADANIA

PROJETO DE LEI N° 2.770, DE 2015

EMENDA N° 01

Acrescente-se ao art. 2° do projeto, ao final do dispositivo legal

a ser alterado, a expressao “NR”, entre parénteses.

Sala da Comissao, em de de 20109.

Deputado JOSE GUIMARAES
Relator

2019-16796



