COMISSAO DE DEFESA DO CONSUMIDOR

PROJETO DE LEI N° 6.481, DE 2006

Altera o artigo 5° da Lei n° 7.347,
de 24 de julho de 1985 — Lei da acéo
civil publica, e acrescenta inciso ao
artigo 82 da Lei n° 8.078, de 11 de
setembro de 1990 — Cddigo de Defesa
do Consumidor.

Autor: Deputado Celso Russomanno
Relator: Deputado José Carlos Araujo

| - RELATORIO

O projeto de lei sob exame tem por finalidade “dotar
as Comissbdes Permanentes da Camara dos Deputados e do Senado
Federal de legitimidade ativa na defesa de direitos e interesses
difusos e coletivos”.

Para tanto, pretende equiparar, tais Comissées, as
pessoas juridicas elencadas no caput do art. 5° da Lei n°® 7.347, de 24
de julho de 1985, e capazes de propor acao civil publica.

De modo semelhante, em inciso a ser acrescido ao
art. 82 da Lei n°® 8.078, de 11 de setembro de 1990, pretende incluir
as referidas Comissdes, no rol dos legitimados para agir em juizo, na
defesa de interesse coletivo do consumidor.
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A analise do mérito sera feita com suporte no art.
32, V, “b”, in fine, do Regimento Interno. No prazo regimental, ndo
foram apresentadas emendas a proposicao.

Il -VOTO DO RELATOR

De inicio, devemos registrar que a natureza da
matéria em aprego € eminentemente processual, e, salvo melhor
juizo, mais propriamente atinente a analise de mérito por parte da
Comissao de Constituicao, Justica e de Cidadania desta Casa. ainda
que o art. 32, inciso V, item “b”, preveja a competéncia deste
Colegiado relativamente a “medidas de defesa do consumidor”.

Ocorre, no entanto, que o objeto principal € atribuir
a orgaos sem personalidade juridica, no caso, as Comissdes
Permanentes do Senado Federal e da Camara dos Deputados,
indiscriminadamente, a competéncia, ou seja, a legitimidade para
propor medidas judiciais em defesa do consumidor — especificamente,
a acao civil publica e, no ambito do Codigo de Protecédo e Defesa do
Consumidor - CDC, ac¢des judiciais em geral, para defesa coletiva.

Pretende fazé-lo com base no precedente do art.
81, paragrafo unico, combinado com o art. 82, Ill, da Lei n° 8.078, de
1990, que instituiu o CDC, a saber:

“TITULO Il
Da Defesa do Consumidor em Juizo

CAPITULO |
Disposi¢cbes Gerais
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Art. 81. A defesa dos interesses e direitos dos
consumidores e das vitimas podera ser exercida
em juizo individualmente, ou a titulo coletivo.

Paragrafo unico. A defesa coletiva sera exercida
quando se tratar de:

| - interesses ou direitos difusos, assim entendidos,
para efeitos deste codigo, os transindividuais, de
natureza indivisivel, de que sejam titulares pessoas
indeterminadas e ligadas por circunstancias de
fato;

Il - interesses ou direitos coletivos, assim
entendidos, para efeitos deste codigo, o0s
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;

Il - interesses ou direitos individuais homogéneos,
assim entendidos o0s decorrentes de origem
comum.

Art. 82. Para os fins do art. 81, paragrafo unico,

sdo legitimados concorrentemente: (Redacéo_

dada pela Lei n°® 9.008, de 21.3.1995)

(...)

Ill - as entidades e 6rgaos da Administragcdao
Publica, direta ou indireta, ainda que sem
personalidade juridica, especificamente
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destinados a defesa dos interesses e direitos
protegidos por este codigo;

(...).” (grifamos)

Com relacao a tutela dos direitos difusos, coletivos
e individuais homogéneos, em seus comentarios ao art. 82, no Titulo
lll, Capitulo | da obra “Cédigo Brasileiro de Defesa do Consumidor
comentado pelos autores do anteprojeto” (Sdo Paulo : Revista dos
Tribunais), o Professor Kazuo Watanabe destaca que:

“...) a legitimacdo ad causam ativa consagrada no
Caddigo, para o aforamento das agbes coletivas, foi
a mais ampla possivel. Seguiu o legislador a
mesma orientagdo adotada pela Lei no. 7.347, de
24 de julho de 1985, e posteriormente reafirmada
na Lei no. 7.853, de 24 de outubro de 1989.

Optou o legislador patrio por limitar a legitimacdo
individual a busca da ftutela dos interesses e
direitos a titulo individual.

Pelas regras que disciplinam as obrigacbes
indivisiveis, seria admissivel, em linha de principio,
a legitimagdo concorrente de todos os individuos
para a defesa dos interesses difusos ou coletivos
de natureza indivisivel. Mas ponderacbes varias,
como as pertinentes ao conteudo politico das
demandas, a possibilidade de pressées quanto a
propositura e prosseguimento da demanda, a
producdo de provas adequadas e ao
prosseguimento  destemido  nas  instancias
superiores, e a necessidade, enfim, de um
fortalecimento do autor da demanda coletiva,
fizeram com que se excluisse a legitimagdo
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individual para a tutela dos consumidores a titulo
coletivo.

(5) LEGITIMACAO DE ENTES PUBLICOS SEM
PERSONALIDADE JURIDICA — N&o se limitou o
legislador a ampliar a legitimacdo para agir. Foi
mais além. Atribui legitimacdo ad causam a
entidades e o0rgdos da Administracdo Publica,
direta ou indireta, ainda que sem personalidade
juridica, o que se fazia necessario para que 0rgéaos
publicos como o PROCON (Grupo Executivo de
Protecdo ao Consumidor), bastante ativos e
especializados em defesa do consumidor,
pudessem também agir em juizo, mesmo Ssem
personalidade juridica.”

Tratando do assunto, no contexto do Projeto de
Cddigo Modelo de Processos Coletivos do Instituto Ibero-Americano
de Direito Processual’, o Juiz Federal Dr. Aluisio Gongalves de Castro
Mendes, relata o seguinte (grifamos):

‘3. A legitimacao para agir e os requisitos
especificos nas agoes coletivas

O caminho trilhado pelo Projeto de Cddigo Modelo
de Processos Coletivos para a Ibero-América foi
no sentido de democratizar o acesso a Justiga,
fortalecendo as acbes coletivas, a partir da
ampliagdo do rol de legitimados. A proposicado
rompe, portanto, com sistemas tradicionais, que
procuram atribuir com certa exclusividade a
legitimidade ora para oOrgédos publicos, ora para
associagbes e organizagbes ndo governamentais,
como ocorre na Alemanha, ou principalmente para
oS Individuos, como acontece nos Estados
Unidos, com as class actions.

' Fonte: internet. http://www jfrj.gov.br/RevistaSJRJ/num12/rev_sjrj_n12.pdf. Extraido em 5/6/20086.
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Previu-se , assim, que Ssdo Ilegitimados
concorrentemente para a agdo coletiva:

| — qualquer pessoa fisica, para a defesa dos
interesses ou direitos difusos dos quais seja titular
um grupo, categoria ou classe de pessoas ligadas
por circunstéancias de fato,

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

Il — o Ministério Publico, o Defensor do Povo e a
Defensoria Publica; IV — as pessoas juridicas de
direito publico interno;

V — as entidades e o6rgaos da Administragao
Publica, direta ou indireta, ainda que sem
personalidade juridica, especificamente
destinados a defesa dos interesses e direitos
protegidos pelo codigo;

VI — as entidades sindicais, para a defesa dos
interesses e direitos da categoria;

VIl — as associagbes legalmente constituidas ha
pelos menos um ano e que incluam entre seus fins
institucionais a defesa dos interesses e direitos
protegidos no codigo, dispensada a autorizag&o
assemblear;

VIII — os partidos politicos, para a defesa de
direitos e interesses ligados a seus fins
institucionais.

Ressalte-se que tanto o Defensor del Pueblo
quanto as entidades sindicais foram incluidas na
segunda verséao do Anteprojeto e, na atual verséo,
foram ainda acrescentados, por proposta do autor
deste artigo, a Defensoria Publica e os Partidos
Politicos.
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O requisito da pré-constituicgo por um ano,
estipulado para as associacbes, pode ser
dispensado pelo juiz, quando haja manifesto
interesse social evidenciado pela dimensdo ou
caracteristica do dano, ou pela relevancia do bem
juridico a ser protegido. Os legitimados poderéo,
também, atuar em conjunto, sendo hipotese,
naturalmente, de litisconsorcio facultativo. A
intervengdo do Ministério Publico, quando n&o for
parte no processo, sera obrigatoria, em caso de
relevancia social do interesse.

Em sintonia com o incremento dos meios
extrajudiciais de resolugcdo de conflitos, o Projeto
estabeleceu para o Ministério Publico e para os
orgédos publicos a possibilidade de tomarem dos
interessados, que seriam eventualmente
demandados na acgdo coletiva, compromisso de
ajustamento de conduta as exigéncias legais. O
referido compromisso de ajustamento de conduta
deve estabelecer cominagbes, para o caso de
descumprimento, e ter a natureza de titulo
executivo extrajudicial.

O Cddigo Modelo prevé expressamente a
possibilidade de litisconsorcio facultativo entre os
legitimados para a demanda coletiva.

No Brasil, a Lei da A¢do Civil Publica trata apenas
do litisconsorcio entre os Ministérios Publicos da
Unido, do Distrito Federal e dos Estados, o que
pode, por vezes, ensejar discussoes pertinentes a
competéncia. Mas, sob o ponto de vista da
admissibilidade de litisconsorcio entre 0s
legitimados, ndo obstante a auséncia de texto
expresso, ndo haveria razdo plausivel para
qualquer objecéo.
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A abertura, em termos de legitimatio ad causam,
veio acompanhada do estabelecimento de
requisitos especificos para a propositura da
demanda coletiva, visando, assim, a um controle,
em concreto, quanto a seriedade, viabilidade e
importancia da demanda coletiva que se pretende
propor. Para as acgbes coletivas em geral,
passariam a ser exigiveis a representacdo
adequada do legitimado e a relevancia social da
tutela coletiva. E, para a tutela dos interesses ou
direitos individuais homogéneos, € também
necessaria a afericdo da predominancia das
questbes comuns sobre as individuais e da
utilidade da tutela coletiva no caso especifico.

Para a afericdo da representatividade adequada, o
proprio  codigo estabeleceu 0s  seguintes
parametros exemplificativos: a credibilidade,
capacidade, prestigio e experiéncia do legitimado;
seu historico na protegdo judicial e extrajudicial
dos interesses ou direitos dos membros do grupo,
categoria ou classe; sua conduta em outros
processos coletivos; a coincidéncia entre o0s
interesses dos membros do grupo, categoria ou
classe e o objeto da demanda; e o tempo de
instituicdo da associacdo e a representatividade
desta ou da pessoa fisica perante o grupo,
categoria ou classe.

Por sua vez, a relevancia social da tutela coletiva
deve ser caracterizada tendo em vista a natureza
do bem juridico, as caracteristicas da les&o ou o
elevado numero de pessoas atingidas.

O sistema brasileiro de tutela coletiva,
integrado principalmente pelos estatutos
pertinentes a agcao popular, a agao civil publica
e a defesa do consumidor, contenta-se com um
controle mais abstrato e formal em relagdo aos
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legitimados, cabendo, ao juiz, no maximo, a
afericao do tempo de existéncia da associagao,
quando esta for autora, e, se ndao constituida
ha mais de um ano, a possibilidade de
dispensa deste pré-requisito.

O Projeto de Codigo Modelo, ao contrario,
atribui ao magistrado um controle de
admissibilidade centrado na adequacao da
representatividade do Ilegitimado e da
relevancia social da demanda coletiva, bem
como, diante dos interesses individuais
homogéneos, em relagao a predominancia de
questéoes comuns sobre as individuais e da
superioridade da tutela coletiva no caso
concreto. Este juizo de admissibilidade, embora
deva estar presente desde o momento do
recebimento da peticdo Inicial, integra, por
determinagdo expressa do codigo, a deciséao
fundamentada saneadora do processo que devera
ser proferida por ocasido da audiéncia preliminar.

A falta de representacdo adequada nao deve,
todavia, levar o processo necessariamente a
extingdo sem o julgamento do meérito, como
ocorreria, normalmente, diante da falta de uma
condicdo da acao. Isso porque o Cddigo
Modelo previu que, em caso de inexisténcia do
requisito da representatividade adequada,
assim como de desisténcia infundada ou
abandono da causa por pessoa fisica, entidade
sindical ou associagdo legitimada, o juiz
devera intimar o Ministério Publico e, na
medida do possivel, outros legitimados
adequados para o caso, para que assumam,
querendo, a titularidade da acdo coletiva.
Dessa norma, pode-se extrair, também, que o
Ministério Publico deve ser sempre considerado
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como parte legitima e adequada para a
propositura de qualquer acdo coletiva. Ressalte-
se, ainda, que a legitimidade ampla do Ministério
Publico, segundo as regras do Codigo Modelo,
ndo seria Iincompativel com a Constituicdo
brasileira. Isso porque, segundo a interpretagcdo
dominante firmada na nossa doutrina e legislacéo,
o Ministério Publico € legitimo para a defesa dos
interesses difusos, coletivos e, no caso dos
individuais homogéneos disponiveis, desde que
haja relevancia social, compatibilizando-se com o
disposto no artigo 127 da Constituicdo da
Republica. No sistema do Codigo Modelo, a
relevancia social sera sempre um requisito para a
propria admissibilidade da agédo, razdo porque, se
presente, afastara qualquer alegacdo de
ilegitimidade do Parquet. Manteve-se, tambem, a
intervencao obrigatéria do Ministério Publico,
como fiscal da lei, quando nao for o autor da
acdao.

O Ministério e os 6rgaos publicos legitimados
poderao tomar, tal qual previsto na legislagcao
brasileira, compromisso de ajustamento de
conduta as exigéncias legais, mediante
cominagées. A convencao tera eficacia de
titulo executivo extrajudicial. Em disposicao
correlata que autoriza as partes a transigir no
curso do processo, prevé, expressamente, a
preservacao da indisponibilidade do bem
juridico, autorizando concessoées tao-somente
quanto ao modo de cumprimento da
obrigagéo.”

Ora, por tais informacdes € de se concluir que,
embora nao seja a regra, a legitimidade ad causam por 6rgaos sem
personalidade juridica propria ja encontra precedente no ordenamento
juridico patrio e amparo no entendimento doutrinario contemporaneo,
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com a soO observancia de que tais 6rgaos tém que ter competéncias
definidas para tanto e atuacdo especializada voltada para a defesa
dos interesses coletivos dos “consumidores e vitimas ou seus
sucessores” (caput e paragrafo unico do art. 81 e 91 do CDC) ou dos
interesses difusos, coletivos e individuais homogéneos (Lei n° 7.347,
de 1985).

Além disso, permitimo-nos inferir que a natureza de
tais 6orgaos € essencialmente executiva, em similitude a dos 6rgaos
integrantes do Sistema Nacional de Defesa do Consumidor (SNDC),
previsto no art. 105 do CDC.

No mérito, portanto, em que pesem os altos
propositos do ilustre Autor, afigura-se-nos impropria a atribuicao de tal
legitimacdo as Comissbes permanentes do Senado Federal e da
Camara dos Deputados, destinadas que sao, precipuamente, a
realizacao do processo legislativo e o controle externo da Unido, entre
outras competéncias correlatas e complementares, na forma dos arts.
48, 49 e seguintes da Constituicao Federal.

A representacao judicial da Uniao e seus orgaos da
administracao direta é feita pela Advocacia-Geral da Unido - AGU, na
forma do art. 131 da Carta Magna.

Portanto, se tiver que agir contra terceiros, o canal
proprio, no ambito da Unido € a AGU, e, no sistema adotado pelo
Legislador Constituinte, em regra, a defesa dos interesses sociais e
individuais indisponiveis cabe ao Ministério Publico (art. 127, in fine),
com a sO excecdo, ja referida, da atuacdo judicial por orgaos
despersonalizados quando voltados a defesa do consumidor.

No que tange a atuacdo em Juizo contra o préprio
Poder Publico, seria um contra-senso colocar as Comissdes das
Casas Legislativas em concorréncia com o Ministério Publico. Quanto
a atuacdo contra pessoas da sociedade civil, idem, uma vez que as
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Comissbes sao compostas por representantes eleitos pela propria
sociedade.

Neste particular, varios oObices poderiam ser
identificados, ressaltando-se a natureza eminentemente politica das
referidas Casas e a possibilidade de conflito de interesses entre
representantes de diferentes setores da sociedade, privilegiando a
proposigao de agdes judiciais contra determinados setores, e nao em
relagdo a outros, e variando os critérios de discricionariedade de
atuacdo em funcao da composicdo das Comissoes.

Do ponto de vista do alcance do texto como esta
posto, sua abrangéncia nos parece muito genérica, parecendo-nos
que a matéria mereceria um exame mais acurado, para identificacao
de quais Comissdes seriam indicadas para propor as referidas acoes
para defesa de interesses difusos, coletivos e individuais homogéneos
(por exemplo, Defesa do Consumidor, Meio Ambiente, Direitos
Humanos e Minorias) e, quais, ndo (por exemplo, Constituicao,
Justica e de Cidadania).

O maior obstaculo, porém, que se apresenta diante
da iniciativa é, ao nosso ver-- com a devida vénia da CCJC, que, por
certo, analisara de forma mais abalizada tal aspecto,-- a necessidade
de serem procedidas modificacbes na Constituicdo Federal, para
agregar competéncia especifica ao Congresso Nacional (arts. 48) e
as Comissdes Permanentes (art. 58, § 2°), uma vez que os elencos
de competéncias ali previstos constituem numerus clausus (nimero
restrito), sendo de se cogitar da inconstitucionalidade material da
proposicdo ora em exame. Sendo assim, a viabilizagdo da proposta
deveria ser feita pela via da Proposta de Emenda a Constituicio,
salvo melhor juizo.

Convém, por fim, registrar que no dia 13 de junho
ultimo, a Comissao de Constituicdo e Justica e de Cidadania desta
Casa aprovou, em carater conclusivo, o substitutivo do Relator, ilustre
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Deputado Luiz Anténio Fleury, ao Projeto de Lei n° 5.704, do Senado
Federal, que propde alteracido na mesma Lei de Agao Civil Publica (lei
7.347/85).

O Projeto original do Senado ampliava o rol das
partes legitimas para propor acgao civil publica, propondo a inclusido
do Presidente da Republica, das Mesas da Camara dos Deputados,
do Senado, das Assembléias Legislativas Estaduais, da Camara
Legislativa do Distrito Federal e das Camaras Municipais, a partir da
iniciativa de qualquer parlamentar, dos Governadores dos estados e
do Distrito Federal, dos Prefeitos, da Defensoria Publica e do
Conselho Federal da Ordem dos Advogados do Brasil (OAB) e suas
seccionais.

A Comissdo de Constituicado e Justica e de
Cidadania, acatando parecer do Relator Fleury, aprovou a inclusao
apenas da Defensoria Publica na lei vigente. O Relator considerou
nao haver razdes de ordem institucional ou juridica para fundamentar
as outras inclusdes. Justificou que a amplitude proposta pelo projeto
pode tornar o instrumento processual de acao civil publica bastante
vulneravel a utilizagcbes em que prepondere o carater politico —
partidario, em detrimento da verdadeira defesa de interesses e
direitos coletivos e difusos da sociedade.

Esta decisdo conclusiva da CCJC, que passou a
representar a decisdo da Camara, e como tal pode ensejar
declaracdo de prejudicialidade das proposi¢des afins que estejam
tramitando na Casa (art 164, do Regimento Interno), fornece
elementos convincentes para também se rejeitar, com muito mais
propriedade, a proposta inserida no presente projeto de lei em exame.

Observe-se que, se prevaleceu o consenso de que
as Mesas da Camara dos Deputados e do Senado nio deveriam ter
legitimidade para a propositura da agao civil publica, com muito mais
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razao esta vedacdo se aplica as Comissdes das duas Casas, por
serem muito mais vulneraveis ao uso politico- partidario.

Em face do exposto, voto pela REJEICAO do
Projeto de Lei n° 6.481, de 2006.

Sala da Comissao, em de junho de 2006.

Deputado JOSE CARLOS ARAUJO
Relator
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