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1. Apresentacéo

A Sociedade Brasileira de Direito Publico (sbdp) é uma entidade cientifica n&o-
governamental e sem fins lucrativos que, por meio desta pesquisa, propde-se a contribuir para
a melhoria da protecéo dos direitos e garantias fundamentais, oferecendo dados inéditos sobre
a realidade das acbes coletivas e sobre as percepcdes dos principais atores com elas
usualmente envolvidos, identificando suas virtudes mas também as dificuldades que ainda
emperram seu funcionamento ideal, de modo a ensejar propostas para o debate acerca de seu
aperfeicoamento e quica sua implementacdo efetiva. Cumpre, assim, a sbdp os propdsitos
elencados na segunda edicdo do Projeto Justica Pesquisa, do Conselho Nacional de Justica.

A sbdp tem historico de forte atuagdo em pesquisas que contribuem para a evolucdo da
politica judiciaria. A pesquisa aqui apresentada se refere ao campo teméatico 10 — Acdes
Coletivas no Brasil: 0 processamento, o julgamento e a execucédo das tutelas coletivas,
que teve por objetivo investigar como se da o processamento, julgamento e execucao de acdes
coletivas no Pais, em Tribunais de diferentes estados, regides e portes, conforme instru¢cao do
edital de pesquisa.

O presente relatorio analitico-propositivo, nos termos do item 3.4. do Edital de
convocagdo, apresenta 0s objetivos que nortearam a pesquisa (derivados principalmente de
problemas e hip6teses levantados pela bibliografia especializada, mas também pelo debate
publico em torno do tema), as diferentes metodologias e técnicas empregadas durante os doze
meses de trabalho da equipe, os resultados alcancados em trés frentes distintas, mas
complementares de pesquisa, bem como as principais conclusées e recomendacdes extraidas
deste amplo levantamento. Neste sentido, esperamos que este relatdrio possa contribuir para o
conhecimento da complexa tematica das acdes coletivas, para o debate publico, para a busca
de aprimoramentos e solugbes de carater administrativo, legal e judicial aos problemas

detectados e para novas e proficuas iniciativas do Conselho Nacional de Justica neste campo.



2. Discusséo tedrica. Agdes Coletivas no Brasil: o processamento, o julgamento e a
execucdao das tutelas coletivas

2.1. Agdes coletivas no direito brasileiro

Ao longo do século XX, o ordenamento juridico, sobretudo nos paises ocidentais, passou
por uma profunda transformacao que alterou o préprio perfil do Estado e a concepcéo do Direito.
Essa macro-mudanca costuma ser definida como a passagem do “Estado liberal” baseado no
Laissez-faire, para o “Estado de bem-estar social’, o Welfare State. Na ordem juridica liberal
classica, a titularidade de direitos e 0 acesso a prestacao jurisdicional eram reconhecidos apenas
aos individuos, os quais deviam ser capazes de identificar seus direitos e provocar o Judiciario a
protegé-los quando necessario. Com as transformacdes da sociedade e a consequente
complexidade das relagdes sociais, a concepgéo do Direito sofreu uma alteragéo radical, incluindo
novas categorias de direitos voltados para a protecdo e a promocao de beneficios sociais aos
individuos, comunidades e grupos. Nesse novo contexto, ganha relevancia, ao lado da
preocupacdo com o amplo acesso a justica e a efetividade dos direitos sociais, 0 problema relativo
ao reconhecimento e a defesa dos interesses difusos e coletivos, que ndo se limitam a um titular
especifico, sendo, ao contrério, difundidos entre os membros da comunidade ou referentes a uma
coletividade de pessoas.

O trabalho de Cappelletti e Garth (1988), originalmente publicado em 1978, sobre acesso a
justica, € um dos primeiros estudos a analisar de modo sistematico e comparativo as dificuldades e
as solucdes desenvolvidas em diferentes paises para a tutela de interesses difusos e coletivos. A
tendéncia ao reconhecimento de direitos de natureza transindividual e de formas de processo
coletivo para a defesa de direitos individuais comuns a um grande numero de individuos é
caracterizada por Cappelletti e Garth como a “segunda onda de acesso a justica” — a primeira
procurou estabelecer instrumentos para assisténcia judiciaria as pessoas pobres — que ocorreu
durante as décadas de 1960 e 1970. Essas novas formas de direito exigiam uma reformulacéo da
I6gica individualista classica que marcava o processo judicial, pois, conforme descrevem os
autores, o modelo liberal tradicional de acesso a justica apresentava uma série de barreiras a
protecdo dos direitos difusos: ndo previa legitimidade para que atores especificos representassem
em juizo o interesse de coletividades; a defesa judicial desses direitos costuma ser antieconémica
para o autor de uma demanda individual; e a reivindicacdo em processos individuais tende a ser
ineficiente para garantir os direitos difusos e coletivos e, consequentemente, inibir a sua violagéo
por atores econdmicos poderosos ou pelo préprio Estado. Além dessas barreiras, o modelo
individualista esbarraria em outros problemas praticos para a defesa dos interesses difusos: a
dificuldade de reunir e informar as partes interessadas, mas isoladas, para atuarem a partir de uma

estratégia comum; e a dificuldade inerente a mobilizacdo coletiva para a producdo de bens
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comuns.

Esse segundo problema coincide com a formulacao de Olson (1965) a respeito da légica da
acado coletiva — pensada aqui em termos gerais, de atuacdo conjunta para a promocdo de
determinado bem, e ndo apenas como a acao judicial coletiva. Conforme este autor demonstrou, a
atuacdo conjunta de individuos para a producdo de bens comuns (coletivos ou publicos) nao é
facilmente obtida, pois a relacdo entre custos e beneficios ndo estimula, em regra, a estratégia de
adesao a acao coletiva, mas sim um comportamento egoista caracterizado na economia pela figura
do free rider." Por essas razbes, a protecdo dos interesses difusos e coletivos ndo poderia
depender apenas da acdo dos proéprios individuos interessados, que defendendo a si mesmos,
supostamente beneficiariam também a coletividade. Esses individuos isolados estdo sujeitos as
dificuldades praticas descritas, a falta de legitimidade processual para defender o interesse de
terceiros e, ainda, a uma situacdo de desvantagem em relagdo ao violador dos direitos difusos e
coletivos, como ocorre nos casos envolvendo a poluigdo do meio ambiente ou relacdes de
consumo.Para superar tais limitacbes da formula processual individualista h& dois modelos
genéricos, que sao apresentados por Cappelletti e Garth (1988) em suas alternativas especificas
adotadas em varios paises. O primeiro modelo € a saida mais comum, que consiste em atribuir a
uma instituicdo estatal, geralmente ao Ministério Publico, o papel de tutelar os interesses difusos da
sociedade. Essa alternativa, em suas diversas versdes praticas, pretende atribuir a um
departamento do Estado a representacdo de interesses que, até entdo, encontravam-se
desprotegidos. Todavia, Cappelletti (1977) enfatiza as limitacbes de um modelo estritamente
publico para a tutela dos interesses difusos, criticas que também estao presentes em seu trabalho
em coautoria com Garth (1988): - aos setores publicos, sobretudo aqueles ligados ao Judiciario,
como o Ministério Publico, faltaria o dinamismo necessario a defesa dos interesses difusos; - a
proximidade dos Orgdos do Estado com o Poder Executivo poderia comprometer sua
independéncia para proteger interesses por vezes violados pelo proprio Estado; - aos funcionarios
publicos faltaria muitas vezes, principalmente aqueles cuja formacao é estritamente juridica, o
conhecimento técnico necessario para compreender os problemas relacionados aos interesses
difusos em areas especificas.

O segundo caminho, capaz de evitar as limitagdes do modelo publico, consiste em atribuir

instrumentos legais e processuais a atores particulares para a protecdo dos interesses difusos e

o problema do free rider descreve as situagées em que o beneficiario de um recurso, bem ou servico ndo
atua ou paga os custos necessarios para promové-lo, resultando em uma sub-provisédo de tais bens. Esse tipo
de problema é comum nos casos dos bens publicos, cuja esséncia faz com que aquele que ndo pague por ele
ndo possa ser impedido de utiliza-lo, tal como acontece com a qualidade do ar. Os interesses difusos e

coletivos, por sua propria natureza, tendem a estar sujeitos a esse tipo de situacao.



coletivos. Trata-se, principalmente, de desenvolver mecanismos que estimulem o associativismo na
defesa desses novos direitos. No entanto, diante da dificuldade de organizar e manter tais grupos
particulares, algo que exige recursos e constante especializacdo, Cappelletti e Garth apontam que
o0 ideal seria formular solugbes mistas ou pluralistas, que incentivem a atuacéo de associagdes e,
supletivamente, confiem as instituicdes estatais o exercicio das ac¢des coletivas. Nas palavras dos
autores, “[o] importante € reconhecer e enfrentar o problema basico nessa area: esses interesses
(difusos) exigem uma eficiente acdo de grupos particulares, sempre que possivel; mas grupos
particulares nem sempre estdo disponiveis e costumam ser dificeis de organizar” (1988: 66-7).

No Brasil, o reconhecimento dos direitos difusos e coletivos e a preocupacdo com a criacao
de mecanismos para defendé-los também representaram uma segunda onda de expansdo da
prestagao jurisdicional (ARANTES, 2007) — a primeira fase de expansdo do Judiciario brasileiro
ocorreu durante a década de 1930, com a criagdo das Justicas do Trabalho e Eleitoral — que se
intensificou durante o periodo de redemocratizacédo e foi incorporada pela Constituicdo de 1988. A
legislacdo que positivou tais direitos e estabeleceu instrumentos para tutelé-los, cujo principal
marco é a criacdo da Acgdo Civil Pdblica (ACP) em 1985, estd amparada no binémio
“indisponibilidade dos direitos difusos e coletivos” e “hipossuficiéncia de seu titular (a sociedade)
para defendé-los”, razdo pela qual no Brasil se atribuiu, desde o inicio, ao Ministério Publico o
papel privilegiado na protecao dos interesses difusos e coletivos (ARANTES, 2002). Nos préximos
paragrafos desta secdo, apresentamos essa legislacdo e os principais instrumentos processuais
por ela criados.

Existem ao menos trés ambitos de protecdo dos direitos difusos e coletivos. O primeiro
deles se da na esfera politica, com a formulacdo de normas e a implementacdo de politicas
publicas que possam, por exemplo, regular as relacées de trabalho e de consumo, garantir um
meio ambiente saudavel ou a preservacdo do patriménio publico, cultural e histérico. A esta forma
politica de protecéo se une uma pré-processual (ARANTES, 2002) e outra judicial, promovida pelos
atores legitimados a representar o interesse coletivo e difuso diante de alegadas violacdes ou
omissdes destas normas e politicas publicas, seja por atores privados, seja por entes estatais.

A tutela “pré-processual” ou “extra-judicial” conheceu extenso desenvolvimento na
experiéncia brasileira. Promovida principalmente pelo Ministério Publico, e mais recentemente pela
Defensoria Publica, o uso de instrumentos administrativos como inquéritos civis (uma exclusividade
do MP), compromissos de ajustamento de conduta e recomendag¢des tem sido muito frequente. O
inquérito civil € um procedimento administrativo previsto na Lei de A¢do Civil Publica, no qual o
Ministério Publico instaura diligéncias para investigar o dano moral ou patrimonial. O compromisso
de ajustamento de conduta (TAC) estd previsto no artigo 211 do Estatuto da Crianga e do

Adolescente, podendo ser feito pelos 6rgédos publicos legitimados e com eficicia de titulo executivo
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extrajudicial. Posteriormente, foi também previsto pelo Codigo de Defesa do Consumidor que fez
uma alteracdo ao art. 5° 8§ 6° da Lei da A¢do Civil Puablica no mesmo sentido, mas que passa a
prever cominacao de multa para caso de descumprimento. Ja as recomendacdes estdo previstas
na Lei Organica Nacional do Ministério Publico em seu artigo 27, paragrafo Unico, inciso IV que
prevé que cabe ao Ministério Publico a defesa dos direitos assegurados na Constituicdo, podendo
emitir recomendagfes aos poderes, orgdos da administragdo direta ou indireta e concessionarios
de servico publico e entidades delegadas sempre estaduais ou municipais.

No ambito propriamente judicial, hA um conjunto de leis que permite a proposicao de agbes
em defesa de interesses difusos, coletivos ou individuais homogéneos. A Acado Popular foi o
primeiro mecanismo para protecdo de interesses difusos em nosso ordenamento juridico. Prevista
pela Lei 4.417 de 1965, este tipo de acdo permite a qualquer cidad&o pleitear a anulagdo ou a
declaracdo de nulidade de atos lesivos ao patriménio publico, bem como o ressarcimento (art. 1°).
A Lei entende como patrimbnio publico bens e direitos de valor econémico, artistico, estético,
historico ou turistico (art. 1° § 1°) e atribui a competéncia para julgar este tipo de agédo segundo o
local do dano (art. 5°). A Constituicdo Federal de 1988 recepcionou esta lei, prevendo em seu
artigo 5°, que trata dos direitos e garantias individuais, em seu inciso LXXIII que qualquer cidadao
pode ajuizar agdo popular com intencdo de anular ato lesivo ao patriménio publico, & moralidade
administrativa, ao meio ambiente e ao patriménio histérico e cultural. Este inciso ainda isenta de
custas judiciais e do 6nus da sucumbéncia o propositor, no caso de auséncia de ma-fé.

Existe controvérsia na doutrina acerca da amplitude desta acdo, sendo defendido por
alguns que apenas atos administrativos possam ser atacados, enquanto outros compreendem que
também atos legislativos e judiciarios sédo passiveis de serem objeto de Acdo Popular, desde que
sejam lesivos ao patriménio publico. Ha decisdes judiciais que aceitam Acdes Populares contra leis
que tenham efeitos concretos, mas nao se conhece casos que aceitem contra sentenga judicial
transitada em julgado ou lei em tese, ja que existem instrumentos processuais especificos para
anular deciséo judicial ou controlar a constitucionalidade e legalidade das leis (FERREIRA FILHO,
2010).

A acédo popular tem por objetivo a protecdo do patriménio publico para reparar um dano ja
pratico e, portanto, ndo serve para sanar uma omissao, diferenciando-se, assim, do mandado de
injuncdo. No que diz respeito ao direito material, a acdo popular discute muitas vezes questdes
relacionadas a irregularidades em licitacdo (Lei 8.666/93) e improbidade administrativa (Lei
8.429/92). J4 no plano processual ela é regida subsidiariamente pelo Codigo de Processo Civil,
conforme previsdo expressa no artigo 22 da 4.417/1965 (DINAMARCO, 2006).

Depois da agéo popular, nosso ordenamento juridico passou a prever também a Acéo Civil

Pulblica para a defesa de interesses difusos e coletivos. A Lei 7.347 de 1985, denominada Lei da
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Acdo Civil Publica, prevé a possibilidade de a¢Bes que visem reparar ou prevenir danos causados
ao meio ambiente, ao consumidor, a bens e direitos de valor artistico, estético, histérico, turistico e
paisagistico, a ordem urbanistica e a qualquer interesse difuso ou coletivo, por infragcdo da ordem
econdmica e da economia popular, & honra e a dignidade de grupos raciais, étnicos ou religiosos e
ao patriménio publico e social (art. 1°). Este rol de direitos era mais limitado quando a lei foi
promulgada em 1985, mas como sinal do desenvolvimento que o sistema de protecdo de
interesses coletivos teve entre nds, a lei veio incorporando novos direitos até chegar a sua
configuragao atual.

Os legitimados ativos para propor este tipo de acdo sdo o Ministério Publico, a Defensoria
Plblica?, a Unido, os Estados, o Distrito Federal e os Municipios, autarquias, empresas publicas,
fundagbes ou sociedades de economia mista e associagdes civis constituidas ha pelo menos um
ano. A Constituicdo Federal também previu em seu artigo 129, Ill, que seria fungao institucional do
Ministério Publico promover a agéo civil publica para a prote¢cdo do patrimoénio publico e social, do
meio ambiente e de outros interesses difusos e coletivos.

A literatura aponta que a aplicagdo concomitante de Acdo Popular e de diversas Acgdes
Civis Publicas, por vezes com sentengas contraditorias entre si, tem suscitado problemas com
relacdo a competéncia concorrente e dificuldades praticas quanto a natureza da competéncia
territorial, sobre a litispendéncia, sobre a conexdo e sobre a possibilidade de se repetir a demanda
diante de prova superveniente (GRINOVER, 2010).

Outro instrumento processual pertinente a protecdo de direitos coletivos é o Mandado de
Seguranca Coletivo, previsto no artigo 5°, inciso LXX, que pode ser impetrado por partido politico
com representacdo no Congresso Nacional e organizagdo sindical, entidade de classe ou
associacao legalmente constituida e em funcionamento ha pelo menos um ano, em defesa dos
interesses de seus membros ou associados. A Lei de Mandado de Seguranca n. 12.016/2009
restringe o objeto do MS apenas a interesses coletivos e individuais homogéneos, ndo podendo ser
aplicado para interesses difusos.

Importante ressaltar que nao existe um Unico codigo que trate do processo coletivo, embora
ja tenham existido tentativas nesse sentido. Dentre outras normas esparsas, o chamado
microssistema processual coletivo (GRINOVER, 2007; FERRARESI, 2010; BORBA, 2008;
MANCUSO, 2006; ZAVASCKI, 2008) é composto pelas leis que regulam os instrumentos acima
descritos (Lei de Acdo Civil Publica e Lei da Ac¢do Popular) e pelo Cddigo de Defesa do

Consumidor. Cada uma destas normas contém dispositivo legal determinando a aplicacédo

2 A Defensoria Publica foi incluida entre os legitimados para propor ACP em 2007, pela Lei 11.448. A
Associacao Nacional dos Membros do Ministério Publico (Conamp) chegou a propor a ADI 3943 questionando
esta legitimidade da Defensoria Publica para propor Ag¢do Civil Piblica. Todavia, o STF considerou a agdo
improcedente e, portanto, julgou constitucional esta legitimidade ativa.
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integrativa dos outros diplomas legislativos que tratam de interesses coletivos, em sentido
abrangente, de tal forma que a doutrina afirma existir uma aplicacdo integrativa e nao subsidiaria
das normas de interesses transindividuais (interpenetragdo das leis, cf. GAJARDONI, 2012,
SOUSA, 2014). No que diz respeito ao processamento das a¢des, o Cdodigo de Processo Civil tem,
em relacdo a este sistema, aplicacdo apenas subsidiaria, de modo que apenas quando houver
omissdo em meio as normas de direito processual coletivo, ele é aplicavel (MAZZILLI, 2012;
MANCUSO, 2006).

Promulgado em 1990, o Cddigo de Defesa do Consumidor (Lei 8.078 de 1990) reservou
seu capitulo Il para delimitar o procedimento das acfes coletivas que pretendam proteger
interesses individuais homogéneos do consumidor, conferindo legitimidade ativa para o Ministério
Pdblico, a Unido, os Estados, os Municipios e o Distrito Federal, as entidades e 6rgaos da
Administracao Publica, direta ou indireta, ainda que sem personalidade juridica, especificamente
destinados a defesa dos interesses e direitos protegidos por este codigo e para as associagoes
legalmente constituidas ha pelo menos um ano, que incluam entre seus fins institucionais a defesa
dos interesses e direitos do consumidor. O CDC, adicionalmente, traz normas que se aplicam a
todo o microssistema, como as regras de competéncia, liquidacdo e execucdo da sentenca
genérica, bem como todo o regime juridico da coisa julgada coletiva. Ademais, o CDC (art. 81,
paragrafo Unico) classifica os direitos passivos de defesa coletiva em trés categorias: - difusos,
que correspondem aos direitos transindividuais de natureza indivisivel, cujos titulares sao pessoas
indeterminadas e ligadas por circunstancias faticas, tais como os direitos relacionados ao meio
ambiente; - coletivos propriamente ditos, que incluem os direitos transindividuais de natureza
indivisivel, cujos titulares integram um grupo, categoria ou classe e estéo ligados por uma relacdo
juridica; e - individuais homogéneos, que correspondem a direitos que, embora seus titulares
possam ser individualizados, possuem uma origem comum. Com essa classificacdo, aplicavel a
todo subsistema de agbes coletivas, o CDC definiu os direitos que podem ser protegidos por
instrumentos processuais coletivos e os separou de acordo com suas especificidades, relevantes
para fixar a extenséo dos efeitos da coisa julgada nas ac¢des coletivas.

O novo Caédigo de Processo Civil, Lei 13.105 de 2015, trouxe uma inovac¢ao importante para
o0 campo do julgamento coletivo. O Incidente de Resolugdo de Demandas Repetitivas (IRDR)
previsto pelo novo Cdédigo (arts. 976 a 985), embora ndo configure em si uma forma de acgéo
coletiva, podera ter impacto significativo sobre o processamento de ac¢des envolvendo direitos
individuais homogéneos. Esse mecanismo foi idealizado para resolver no atacado questdes que
aparecem em larga escala no Judiciario em ac¢0fes individuais (ARANTES e MOREIRA, 2015),
aplicando-se as situacdes em que (i) h& repeticdo de processos cuja controvérsia é relativa a

mesma questao de direito e (i) ha risco de ofensa a isonomia e a seguranca juridica. O IRDR
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passou a ser empregado a partir de margo de 2016, quando o novo CPC entrou em vigor, e o inicio
de sua operacionalizacdo e utilizacdo pelos atores juridicos foi retratado em perguntas no survey
feito com juizes na presente pesquisa.

Além das normas processuais, a tutela de direitos difusos e coletivos é ainda organizada
pelas normas de direito material que dao os contornos destes direitos. Dentre elas podemos citar
como exemplo, o Estatuto da Crianga e do Adolescente, o Estatuto do ldoso, a Lei dos Portadores
de Necessidades Especiais, a Lei de Improbidade Administrativa, o proprio Codigo de Defesa do
Consumidor, o Novo Cddigo Florestal, a Politica Nacional do Meio Ambiente e o Estatuto da
Cidade.

Este rol de direitos materiais ndo € de todo taxativo. A Constituicdo Federal de 1988 ndo
estabeleceu qualquer restricdo ao rol de direitos difusos e coletivos possiveis, prevendo clausulas
abertas para sua definicdo, como se pode depreender dos artigos 129, Ill e 134, caput, garantindo
a tutela destes direitos, genericamente, como atribuicdes do Ministério Publico e Defensoria
Publica. Ainda compdem a tutela de direitos difusos e coletivos as acfes coletivas propostas no
ambito do direito do trabalho, como o mandado de seguranca coletivo que a Constituicdo garantiu

aos sindicatos e associa¢cdes como legitimados a sua propositura (art. 5° LXX, b).

2.2. Processamento, julgamento e execucédo das acOes de tutela coletiva

Gloppen (2008), voltando-se ao estudo da judicializacdo de politicas publicas, propde que a
andlise empirica de decisdes judiciais se organize por meio de quatro grandes etapas: “Estagio de
formagdo das demandas”; “Estagio de Adjudicagéo”; “Estagio de Implementacéo”; e “Resultados
Sociais”. A presente pesquisa norteou-se pelos trés primeiros estagios apresentados pela autora

para selecdo das variaveis trabalhadas nas trés frentes de pesquisa - banco de dados, survey e

i 3
entrevistas:

No estagio de formacado das demandas, consideramos que era importante verificar quem
sao os litigantes, que temas ou questdes levam as Cortes, 0s instrumentos processuais de tutela
coletiva utilizados (se apresentam pedidos difusos, coletivos ou individuais homogéneos).
Analisamos esta fase a partir do banco de dados das acdes em tramitacéo nos tribunais, a partir do
resultado do survey com os juizes e também a partir de entrevistas qualitativas com atores
selecionados.

Com o estudo dos litigantes e suas demandas, nos voltamos ao estagio da adjudicacéo.
Mapeamos dados objetivos sobre estas acdes e em seguida fizemos uma selecdo dos temas mais

frequentes e descrevemos 0s casos tipicos presentes no Judiciario. Abordamos também a questao

A metodologia sera detalhadamente apresentada nas proximas sec¢des deste relatdrio.
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dos compromissos de ajustamento de conduta formulados no ambito judicial, bem como as
dificuldades de sua eventual execucéo e limites de sua efetividade.

Por fim, com intuito de explorar o estadgio de execucdo das sentencas, buscamos dados
gue indiqguem as condig¢fes institucionais, funcionais e estruturais em que se efetuam as execucdes
das sentencas em acdes coletivas. A partir de entrevistas e surveys direcionados a magistrados e
outros atores, procuramos compreender como estes acompanham o processo de execugdo de
sentengas.

Além de descrever o cenario geral do processamento, julgamento e execucao das acdes de
tutela coletiva, os dados obtidos ajudam-nos a compreender algumas importantes questdes
apontadas pela doutrina juridica, como problemas e limitagbes potenciais dos instrumentos
processuais disponiveis.

A primeira delas versa sobre as dificuldades inerentes ao sistema da coisa julgada.
Como explicam Mazzilli (2012), Mancuso, 2007, Borba (2008), e Gajardoni (2012), o regime da
coisa julgada na tutela coletiva de interesses difusos, coletivos e individuais homogéneos segue o
principio segundo eventum litis, somente alcangando a pretensdo dos propositores e sucessores
(com efeitos erga omnes ou ultra partes) caso seja julgada procedente a agdo. A improcedéncia
por falta de provas ndo impede a repropositura da mesma acao (secundum eventum probationis),
de modo que somente a improcedéncia por falta de direito forma coisa julgada material, a exce¢ao
das acbes coletivas de interesse individual homogéneo, nas quais a falta de provas impede a
repropositura de novas ac¢des coletivas, mas ndo impede o ajuizamento de pretensdes individuais.
Este sistema, conduzido pelo principio do maximo beneficio da tutela jurisdicional coletiva
(transporte in utilibus da coisa julgada coletiva, cf. MAZZILLI, 2012) estabelece que as acbes
individuais nunca serdo prejudicadas por uma sentenca coletiva julgada improcedente (art. 103, 88
3° e 4° do CDC). Mesmo que o STJ tenha permitido em alguns precedentes que juizes suspendam
acOes individuais que tenham o mesmo objeto de ac¢bes coletivas, uma vez que essas sejam
julgadas improcedentes, esta improcedéncia ndo impede o prosseguimento das ac¢des individuais,
uma vez que no microssistema de tutela de direitos coletivos, os efeitos de uma decisédo coletiva
ndo podem prejudicar os individuos, mas apenas beneficia-los. Este dispositivo, assim, impediria
um dos principais objetivos da formulacdo das acbes coletivas, a economia processual
(GRINOVER, 2007). Esta regra é apontada (GAJARDONI, 2012) como uma das causas de
ineficiéncia dos mecanismos de tutela coletiva e de congestionamento das Cortes.

Outra questéo relevante versa sobre as dificuldades em determinar a competéncia
territorial das Cortes em questdes que envolvem danos a direitos que ocorrem em mais de uma
Comarca, em ambito regional ou nacional (MAZZILLI, 2012). A regra geral de competéncia

territorial para acdes coletivas segue a Lei de Acao Civil Pablica, que estabelece que a acéo deve
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ser proposta onde ocorreu ou deve ocorrer 0 dano, seguindo o principio da efetividade, ja que se
assume que o juiz local tem melhores condigbes de avaliar e conduzir o caso de forma efetiva,
principalmente no que toca a produgdo de provas. Para danos de ambito estritamente local,
circunscritos a uma comarca, o foro competente é menos controverso (BORBA, 2008; MANCUSO,
2007). O problema de determinar qual o foro competente seria mais complicado nos casos de
danos regionais ou nacionais, algo bastante comum em situacdes de tutela de interesses
transindividuais. O artigo 93 do CDC tentou resolver o problema (GRINOVER, et al. 2004) ao
dispor que, ressalvada a competéncia da Justica Federal, seria competente para a causa a justica
local (i.) “no foro do lugar onde ocorreu ou deva ocorrer 0 dano, quando de dmbito local” e (ii.) “no
foro da Capital do Estado ou no do Distrito Federal, para os danos de ambito nacional ou regional,
aplicando-se as regras do Cdédigo de Processo Civil aos casos de competéncia concorrente”. A
definicdo do que sdo estes danos pela jurisprudéncia ainda é, contudo, indeterminada (MAZZILLI,
2012).

A eficacia dos instrumentos de execugdo das sentencgas judiciais em tutela coletiva é
outra questao controversa em meio aos trabalhos doutrinarios. O art. 84 do CDC garantiu ao juiz
medidas de apoio a tutela especifica de obrigacdes de fazer e ndo fazer que visam dar efetividade
a sentenca. Este dispositivo dispde que o juiz poderd impor multa diaria ao réu ou determinar
outras medidas necessarias, que o codigo exemplifica como busca e apreensdo, remogéo de
coisas e pessoas, desfazimento de obra, impedimento de atividade nociva, além de requisicdo de
forca policial. Parte da doutrina (GAJARDONI, 2012; MEDINA, 2007) sinaliza que por ndo ser um
rol taxativo de medidas, os juizes ainda tém se valido de medidas alternativas, especialmente
contra o poder publico, como a exigéncia de pagamento de multa coercitiva imposta ao gestor
publico (astreintes), a responsabilizagdo do gestor por improbidade administrativa, a nomeagéo de
administrador publico provisério para implementar a politica, ou o controle do orcamento mediante
0 bloqueio de dota¢cbBes ou sequestro de verbas. Ndo ha, no entanto, um levantamento empirico
sisteméatico do uso destes mecanismos pelo Judiciario e o presente projeto buscou contribuir para o
preenchimento destalacuna.

Além destas questdes doutrinarias propostas, esta pesquisa buscou e encontrou evidéncias
acerca de questdes trazidas pelo estudo empirico da tutela de direitos difusos e coletivos,
promovido especialmente pela ciéncia politica.

Em geral, os trabalhos empiricos sobre o tema tem se concentrado em torno de trés
grandes frentes: o estudo dos instrumentos processuais utilizados para a tutela judicial destes
direitos, sobretudo a acdo civil publica (ARANTES, 1999; KERCHE, 2007; ARANTES, 2002;
KERCHE, 1999; VIANNA e BURGOS, 2002; VIANNA e BURGOS, 2005); o estudo dos atores

legitimados para propor estas acdes, principalmente o Ministério Publico (ARANTES, 1999;
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KERCHE 1999; ARANTES, 2002; KERCHE, 2007; ARANTES e MOREIRA, 2015); e o estudo de
casos paradigmaticos, envolvendo a tutela especifica de alguns destes direitos (CNJ, 2012a, CNJ
2012b, VIANNA e BURGOS, 2005).

A tarefa que inicialmente ocupou grande parte desta literatura foi a de compreender a
relacdo entre a elaboracéo legislativa da Lei da A¢édo Civil Publica (e da Constituicdo de 1988) e a
atuacdo estratégica do Ministério Publico (ARANTES, 2002; KERCHE, 1999). O estudo desta
relacdo, no entanto, ultrapassou a propria arena legislativa, dada a atuacao crescente do MP por
meio deste instrumento em temas de grande relevancia, o que pode ser observado em muitos dos
casos considerados de grande repercussao geral pelo Relatério “Justica Plena” do CNJ (2012a).
Esta relacdo, ainda, serviu de hip6tese para a discussao da mobilizacdo judicial da sociedade civil
e das associacdes civis, 0 que Vianna e Burgos (2002) buscaram analisar com o estudo de acdes
populares, agdes civis publicas e inquéritos civis junto a Justica Estadual no Municipio do Rio de
Janeiro, e com o estudo de caso de cinco agdes civis publicas ajuizadas pelo Ministério Publico
(VIANNA e BURGOS, 2005).

Sem detalhar mais 0 que cada um destes trabalhos analisa, constatamos que sua
importante contribuicdo ndo enfrentou duas grandes tarefas: estudar um grande numero de casos
representativo do total de agbes ajuizadas sobre o tema no Brasil; nem integrar neste estudo estas
diferentes frentes - instrumentos, legitimados e temas ou tipos de direitos - estudando-os por todo o
caminho da judicializacédo, desde a propositura da acéo a execu¢do da sentenca.

Esta literatura, no entanto, fornece questbes empiricas relevantes e algumas delas
nortearam a nossa investigacdo. Por exemplo, € comum a afirmacdo de que existiriam mais
Acdes Civis Publicas propostas pelo Ministério Publico que por qualquer dos outros
legitimados, sendo também elas mais bem sucedidas que as propostas pelos demais. Outro ponto
bastante discutido neste campo diz respeito a entrada da Defensoria Publica no rol dos
legitimados a fazer uso da Ac¢é&o Civil Publica. Superada a querela entre MP e DP quanto essa
legitimidade, estaria a Defensoria inovando com sua atuacgdo a esfera da tutela coletiva ou estes
orgéos estariam se sobrepondo e se repetindo nas agfes de defesa destes interesses? A pesquisa
procurou investigar, ainda, outra questéo trazida pelos estudos: a afirmacao de que o Ministério
Pablico, e na sua esteira a Defensoria Publica, tém preferido valer-se de mecanismos pré-
processuais (como compromissos de ajustamento de conduta, inquéritos civis e processos
administrativos) a judicializar as demandas de tutela coletiva (ARANTES, 2002). Ainda que
esta pesquisa nao tenha se proposto a analisar a atuacdo do MP nesta seara de forma abrangente,
buscamos observar como, nas trés etapas da pesquisa empirica, a utilizacdo de mecanismos
extrajudiciais estaria se dando por parte dos atores institucionais. Neste sentido, nossos dados

poderiam ajudar a identificar limites e potencialidades de instrumentos extrajudiciais e sua relacéo
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com a judicializagédo dos conflitos coletivos.

3. Objeto e problemas de pesquisa

O objetivo desta pesquisa é apresentar um quadro descritivo e analitico da tutela coletiva de
direitos no Brasil, examinando empiricamente o funcionamento e a eficiéncia das agdes coletivas,
dos instrumentos processuais existentes para canalizar a defesa de direitos transindividuais e
individuais homogéneos e para assegurar o cumprimento das decisées em processos coletivos,
bem como os mecanismos extrajudiciais atualmente existentes.

Com esse propdsito, tracamos um desenho de pesquisa que buscou abordar e
compreender a tutela coletiva em seus diversos estagios — desde a formagédo da demanda por
atores legitimados, passando pela tramitacdo de processos, até o efetivo cumprimento de decisbes
judiciais e acordos homologados para protecdo de direitos coletivos. Ao mirar todo o percurso,
pretendemos apresentar uma fotografia da tutela coletiva no pais, que ao mesmo tempo em que
retrata o cenario amplo de defesa dos direitos coletivos, nos permite analisar questdes mais
especificas e pontuais em cada um dos estagios abordados e em cada um dos mecanismos
processuais e extrajudiciais avaliados.

O desenho de pesquisa que elaboramos para dar conta dessa tarefa divide-se em trés
frentes complementares, apresentadas em detalhe na sec¢do do relatorio sobre metodologia, mas
que em linhas gerais sdo: construcdo e analise de um banco de dados com ac¢bes coletivas e
acOes que utilizam acbes coletivas como precedente, coletadas nos sites dos quatorze Tribunais
selecionados (trés Tribunais Superiores, 0s cinco Regionais Federais e seis Tribunais de Justica de
portes e regides diferentes); aplicacdo de um survey com juizes de primeira instancia alocados em
varas judiciais com competéncia para julgar processos coletivos nas cinco regibes dos Tribunais
Federais e nos seis Tribunais de Justica selecionados; realizacdo de entrevistas com outros
operadores do direito, como promotores de justica e defensores publicos, e estudos de casos
embleméticos de tutela coletiva que ocorreram nos ultimos anos.

Sinteticamente, a investigacdo dividida nessas trés frentes procurou enfrentar duas
guestbes mais abrangentes, que constituem nossos macroproblemas de pesquisa e encerram 0s
aspectos especificos avaliados neste estudo, a saber: (i) entender o que dizem as agbes coletivas
existentes no Brasil, quais sdo seus temas e quais sdo o0s problemas enfrentados em seus
julgamentos; e (ii) compreender a percepcdo dos atores do sistema de justica sobre a tutela
coletiva no pais, como avaliam sua eficiéncia, como fazem uso dos instrumentos legais e
processuais existentes e quais problemas e diagnosticos identificam na qualidade de operadores
gue cotidianamente labutam na defesa de direitos coletivos.

A primeira questéo - entender o que dizem as ac¢des coletivas - foi investigada sobretudo na
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primeira frente da pesquisa. A partir do banco de dados com os julgados que coletamos nos
Tribunais selecionados, foi possivel identificar, por meio de modelo estatistico destinado a
descobrir tépicos mais frequentes que ocorrem em um conjunto de documentos textuais, 0s
principais temas abordados nas agfes coletivas julgadas pelos quatorze Tribunais. Uma vez
conhecidas as categorias de temas, passamos a analisar um a um, para compreender as principais
guestdes debatidas neles, quais eram os atores frequentemente envolvidos, como os Tribunais tém
decidido sobre eles e etc. Desse modo, a abordagem desenvolvida nessa frente de investigagédo
possibilitou capturar os assuntos mais comuns nas acdes coletivas processadas, bem como
aspectos especificos de cada um deles, em sintonia com a propostas da pesquisa de formar um
quadro simultaneamente completo e pormenorizado da tutela coletiva no pais.

A segunda questdo - compreender a percepgdo dos atores do sistema de justica sobre a
tutela coletiva no pais - foi, por sua vez, abordada por meio de dois instrumentos: a aplicagédo de
um survey a uma amostra de magistrados do pais e a realizagdo de entrevistas com atores
especificos. Por meio do survey buscamos recolher a percepg¢do dos magistrados, enquanto a dos
demais atores foi coletada por meio de entrevistas qualitativas. O questionario buscou obter a
avaliacdo dos magistrados a respeito de quatro topicos: sobre o perfil das ac¢des coletivas, em
especial sua eficiéncia e eficacia; sobre os atores proponentes das ac¢bes coletivas; sobre os
efeitos do Novo Cddigo de Processo Civil para o processamento de tutelas coletivas; e sobre os
eventuais obstaculos ao sucesso das acgdes coletivas.

Os dois primeiros topicos concentram a maior parte do nosso interesse. Buscamos recolher
a percepcao dos magistrados a respeito da eficiéncia e complexidade das acdes coletivas. Mais
especificamente, buscamos observar suas percepcdes sobre a eficiéncia das a¢bes coletivas na
protecdo de direitos coletivos, se ha alguma diferenca entre as classes de acfes (Acdo Civil
Pudblica, Acdo Popular e Mandado de Seguranca Coletivo) nesse aspecto e entre os diferentes
tipos de direitos protegidos por meio dessas acdes (difusos, coletivos e individuais homogéneos).
Ainda nos interessava a percep¢ao dos magistrados a respeito do sucesso das acdes coletivas no
acesso a politicas e bens publicos em comparacdo com agdes individuais, bem como a respeito de
sua complexidade.

Ainda sobre o perfil das acbes coletivas, nos interessavam questbes a respeito do seu
processamento. Como apontamos na revisdo da literatura, restam questdes a respeito da eficicia
dos instrumentos de execugdo das acgles coletivas, 0 que é evidentemente relevante para sua
eficiéncia na protecdo de direitos. Além disso, também nos interessava a percepcdo dos

magistrados a respeito dos instrumentos mais utilizados e as espécies de execugdo mais comuns.

* Para mais informacdes sobre os Tribunais selecionados para esta pesquisa, ver tabela 4.1.1 na secdo sobre
metodologia.
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Também buscamos recolher o entendimento dos entrevistados quanto a questbes juridicas
controversas sobre o processamento das acdes coletivas, em especial a respeito de sua execucao.

No que diz respeito aos autores de acdes coletivas, indagamos a opinido dos magistrados
sobre sua legitimidade, em termos normativos ideais (a despeito do que diz a lei), para 0 manejo de
acOes coletivas na defesa de direitos coletivos, bem como a qualidade da fundamentacdo dessas
acoes segundo os diferentes atores legitimados. Também nos interessava sua viséo a respeito de
qgual ator saiu mais fortalecido pela Lei da ACP. Como visto, a literatura aponta que a legislagédo
brasileira reserva lugar privilegiado ao Ministério Publico na defesa de direitos coletivos
(ARANTES, 2002). Por isso, nossa hip6tese era de que os magistrados considerariam esse o ator
mais legitimado. Antecipando essa resposta, indagamos também a respeito dos fatores que levam
ao predominio desse 0rgdo na propositura de acdes civis publicas. Por fim, outro aspecto a
respeito da percepgéo dos juizes sobre os atores legitimados envolve potenciais usos estratégicos
gue os mesmos podem fazer das agdes coletivas.

Outra questdo importante era a percepcdo dos magistrados sobre os efeitos do Novo
Cdédigo de Processo Civil no processamento das acbes coletivas, em especial os efeitos do
Incidente de Resolugédo de Demandas Repetitivas (IRDR) e do artigo 139, X, que prevé o oficio aos
legitimados para a propositura de acdes coletivas em caso de repeticdo de demandas. Por fim,
também buscamos recolher as percepgbes dos magistrados a respeito de eventuais obstaculos e
problemas colocados ao sucesso das agfes coletivas, em especial aqueles que dizem respeito a
estrutura do judiciario.

Na terceira frente da pesquisa, realizamos entrevistas qualitativas com o intuito de conhecer
a percepcgdo de atores legitimados para propor agdes coletivas. Dessa forma, buscamos colher a
avaliacdo de atores do sistema de justica que, por possuirem legitimidade e recursos institucionais
para exercer a tutela coletiva, também tém percepc¢des relevantes a respeito da defesa de direitos
coletivos, sobretudo em relacdo a etapa de formacao das demandas e quanto ao uso de
instrumentos extrajudiciais de tutela coletiva. As entrevistas privilegiaram membros do Ministério
Publico e da Defensoria Publica, atores institucionais que predominam — especialmente o primeiro
— no manejo de acdes civis publicas. O conjunto de entrevistas e estudos de casos proporciona
aprofundamento qualitativo sobre o potencial e as limitagdes da tutela coletiva e dos mecanismos

associados a ela.

4. Metodologia

Como adiantamos na secdo anterior, a presente pesquisa trabalhou em trés frentes
diferentes e complementares, recorrendo a uma combinacdo de técnicas e estratégias de

investigacdo empirica. A primeira envolveu a construgdo de um banco de dados inédito incluindo
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julgados de acdes coletivas em tramitacdo nos tribunais selecionados. A segunda se baseou num
survey com juizes de primeiro grau da justica federal e das justicas estaduais selecionadas e a
terceira recorreu a entrevistas qualitativas em profundidade com atores destacados na tutela
coletiva. Este desenho de pesquisa, que sera pormenorizado a seguir, permitiu-nos observar
aspectos relacionados as diferentes fases envolvidas na defesa judicial e extra-judicial dos
interesses coletivos. A metodologia combinou assim uma visdo abrangente da jurisprudéncia e
andamento dos processos de tutela coletiva com uma andlise dos pontos de vista dos atores
envolvidos neste campo, especialmente juizes, promotores e defensores publicos.

Para cada um dos trés eixos elegemos um formato de pesquisa distinto, que procura
atender a necessidade de conhecer o tema de forma mais ampla. O primeiro eixo se volta aos
recursos (apelagbes e agravos de instrumento) julgados a partir de 2007 por todos os tribunais
inferiores selecionados para compor nosso universo de pesquisa. O intuito deste eixo é conhecer
0s principais temas ajuizados no ambito dos mecanismos de tutela coletiva, requerentes e
requeridos e a taxa de sucesso destes atores. A selecdo por recursos julgados visa capturar acdes
que ja tenham ao menos uma manifestacéo final sobre a acdo principal, 0 que permitiria inclusive
rastrear os processos desde sua origem até sua fase de execucéo.

O segundo eixo € analisado a partir de um survey realizado com base em amostra aleatéria
e estratificada de juizes de todas as Cortes que compdem nosso universo de pesquisa. A
percepcdo de juizes, neste caso, incorpora trés dimensfes que nao podem ser apreendidas pela
andlise apenas das decisdes e acdes: (1) a percep¢do acerca da pratica judicial, processamento e
a gestdo destes processos desde seu ajuizamento a sua execucao; (2) a percepcao dos juizes
acerca da atuacédo dos legitimados para proposicdo das acdes coletivas, com énfase especial nas
acdes civis publicas; (3) a percepcdo dos juizes acerca da eficacia deste tipo de acdo.
Considerando que juizes atuam também como “gestores” de suas varas e comarcas, com poder de
agenda para dar prioridade a determinados temas e demandas que considerem urgentes, bem
como para gerir fases distintas de cada processo para além das decis6es de mérito (por exemplo,
pela habilitagcdo de novas partes no processo, decisdo pela forma e aplicagdo de prazos e multas
para garantir o andamento do processo e a tutela de direitos, etc.), e considerando que 0s juizes
tém influéncia na eficiéncia e eficacia destes mecanismos, entendemos que a percepgado destes
atores se torna imprescindivel se tentamos conhecer a tutela coletiva de direitos de forma ampla e
acurada.

No terceiro eixo da pesquisa, selecionamos atores que consideramos estratégicos para nos
trazer informacdes qualitativas sobre o contexto de processamento destas a¢cdes. Os atores foram
escolhidos a partir do conjunto de temas selecionados como temas tipicos, ou seja, selecionamos

membros da defensoria publica, ministério publico e sociedade civil que atuassem em casos
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paradigmaticos nestes temas. As secdes seguintes oferecem considera¢des metodologicas mais

especificas sobre cada um destes eixos.’

4.1. Banco de dados: panorama das a¢des coletivas

Neste primeiro eixo da pesquisa, lidamos com o grande numero de acdes coletivas,
procurando determinar o quadro geral de dados objetivos da proposicéo, resultado e execucéo
destas acOes em 14 tribunais, conforme descreve o quadro 4.1.1.

Quadro 4.1.1: Tribunais selecionados para a pesquisa

Categoria Tribunais Regido Geogréfica
Tribunais Superiores STF, STJ e TST Nacional

Tribunais Regionais Federais TRF1, TRF2, TRF3, TRF4 e TRF5 | Todas as regides
Tribunais de Justica de grande porte TJSP e TIRS Sudeste e Sul

Tribunais de Justica de médio porte TJCE e TIGO Nordeste e Centro-Oeste
Tribunais de Justica de pequeno porte | TIPA e TJIAL Norte e Nordeste

Fonte: pesquisa “A¢des Coletivas no Brasil”, elaboragao propria.

A escolha desses tribunais ndo s6 seguiu as exigéncias da secao B do edital do CNJ sobre
porte e regido geogréfica dos tribunais®, como se valeu de mais dois critérios: (1) tribunais a
respeito dos quais o0 CNJ dispusesse de informacdes obtidas a partir de seu Selo Justica em
Numeros, as quais serviriam de mecanismo de controle e complementacdo dos dados obtidos por

esta pesquisa’ e (2) a possibilidade de acesso eletrdnico ao acervo de decisdes destes tribunais

® A presente pesquisa gerou uma série de anexos que se encontram em poder do Conselho Nacional de
Justica: 1. Banco de dados das ag¢fes coletivas (banco_acoes_coletivas.xlsx); Onze planilhas nomeadas, com
as amostras de temas: Beneficios previdenciarios; Conflito de competéncia; Servidores publicos; Expurgos
inflacionarios; Saude; Legitimidade ativa; Consumidor; Improbidade administrativa; Ambiental; Trabalhista;
Multas e provas; 2. Questionario do survey (Questionario - A¢des Coletivas no Brasil.pdf); Planilha com a lista
do universo de varas do survey (Lista_Final_Universo_Survey.xlsx); Dois arquivos (excel e csv) com as
respostas do survey (Survey Acdes Coletivas no Brasil); 3. Roteiros das entrevistas qualitativas (Roteiro - A¢Bes
Coletivas.pdf); Audios das entrevistas qualitativas.

® “As propostas de pesquisas apresentardo modelo de amostragem que abarque investigagdo em, pelo
menos, 6 (seis) unidades da federacdo (aqui, exclusivamente compreendidas dentre Estados-Membro e o
Distrito Federal), sendo que deve ser observada a representatividade de todas as 5 (cinco) regides
geograficas brasileiras (Centro-Oeste, Nordeste, Norte, Sudeste e Sul). Sempre que cabivel, as unidades da
federacao investigadas devem compreender 2 (dois) tribunais de grande porte, 2 (dois) de médio porte, e
2(dois) de pequeno porte, conforme classificagcdo adotada pelo Relatério Justica em Numeros de 2015 (Ano-
base 2014) do CNJ*

! Apesar deste ter sido um dos critérios para a escolha dos tribunais, observamos que o controle com os
dados do CNJ geraria inconsisténcias por se tratarem de bancos de dados com objetos diferentes e recortes
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por meio de mecanismos de coleta automatizada de dados, ou “crawlers”.

A combinacdo desses critérios resultou no conjunto de tribunais organizados na tabela
4.1.1. Antecipamos a informacao de que o survey também se baseou na mesma lista de tribunais,
restritos é verdade aos respectivos juizes de primeiro grau. Através das plataformas eletrénicas de
busca de jurisprudéncia desses tribunais, pesquisamos as palavras-chave relacionadas aos
mecanismos processuais de tutela coletiva, a saber, “agdo civil publica”, “mandado de seguranca
coletivo” e “agdo popular”. Coletamos todas as acdes que citavam estes termos, seja apresentando
o termo exato, seja contendo em seus acoérdaos todas as palavras de cada termo, nédo
necessariamente em sua ordem.

Cada crawler foi desenvolvido a partir dos mecanismos de busca de jurisprudéncia de cada
tribunal. Estes mecanismos apresentam diferencas significativas entre Estados. Cada tribunal
organiza sua jurisprudéncia de forma distinta, disponibilizado informacdes indexadas que n&o
observam um padréo especifico entre tribunais. Ademais, muitos tribunais impdem restricbes a
coleta mecanizada de informagdes a partir de mecanismos conhecidos como “captcha”
("Completely Automated Public Turing test to tell Computers and Humans Apart"), um teste
cognitivo que se da a partir de imagens visualizadas pelo usuéario do sistema. Os “captcha” sao
utilizados para proteger informagbes do acesso automatizado, pretendendo diferenciar a
visualizacao destas informagdes por um “ser humano” ou um “robé”, restringido a acao do ultimo. A
presenca de “captchas” pode ocorrer tanto no acesso ao resultado da pesquisa de jurisprudéncia
gquanto na busca pelos dados do andamento processual de cada decisdo selecionada. Para alguns
tribunais, a programacéo dos crawlers foi bem sucedida em contornar este controle, mas na larga
maioria, especialmente para o acesso aos andamentos processuais, esta restricdo impediu a coleta
de dados, o que explica, juntamente as diferencas de cada mecanismo de busca dos tribunais, a
divergéncia nas variaveis obtidas para cada tribunal.

A partir das plataformas eletrénicas de busca por jurisprudéncia de cada tribunal,
programamos 0s crawlers para capturar os dados disponibilizados pelas buscas com as palavras-
chave e, num segundo momento, os dados disponiveis na interface de acompanhamento
processual, sempre que possivel, considerando a presenca de captchas que podiam ser
preenchidos automaticamente ou ndo. Desta coleta se seguiu 0 agrupamento destas agfes em
torno de algumas categorias-chave, nem sempre presentes em todos os tribunais, mas Uteis as
proximas fases da pesquisa: tribunal; tribunal de origem do recurso, para os casos de STF, STJ e
TST; Estado ou comarca, para 0s demais tribunais; numero do processo (que nem sempre foi

apresentado através da numeracao Unica); classe do recurso; numero do recurso (para recursos

temporais distintos. Diante disto, nds produzimos nosso préprio banco de dados sem utilizar as informag6es
do Selo Justica em Numeros.
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com numeragdo autbnoma, como 0s que tramitam nos tribunais superiores); tipo de acdo, de
acordo com a palavra-chave de busca utilizada; tipo de decisé@o (decisdo monocratica ou acordao);
datas de autuacao, julgamento e publicacdo; partes do processo; relator; 6rgéo julgador; ramo do
direito; assunto; ementa; decisdo; data da Ultima fase e Ultima fase registrada no sistema de
acompanhamento processual. As tabelas 4.1.1. e 4.1.2, subdivididas apenas por razes de espaco,
apresentam de forma geral quais informagBes comuns e especificas 0S nossos mecanismos
eletrénicos de busca foram capazes de obter e, assim, quais categorias se aplicam a todos os

tribunais ou néo.

Tabela 4.1.1: Variaveis e distribuicao por tribunal

tribunal  [tribunal estado comarc afnum_pr |[classe_r |num_r |[chave_ [chave_padr ([Tipo data_j
origem ocesso  [ecurso ecurso [busca onizada decisao |ulg
STF sim sim sim Sim Sim sim Sim sim
STJ sim sim Sim Sim sim Sim sim
TST sim Sim sim Sim sim
TRF1 sim Sim Sim sim Sim
TRF2 sim Sim sim Sim sim
TRF3 sim sim Sim Sim sim sim Sim sim
TRF4 sim sim Sim Sim sim Sim sim
TRF5 sim sim sim Sim Sim sim sim Sim sim
TIJSP sim sim sim sim Sim sim Sim sim
TJRS sim sim sim sim Sim sim Sim sim sim
TJGO  |sim sim sim sim Sim sim sim Sim sim
TJAL sim sim sim sim Sim sim Sim
TJCE sim sim sim sim Sim sim Sim sim
TIPA sim sim sim Sim sim Sim sim sim

Fonte: pesquisa “A¢des Coletivas no Brasil”, elaboragéo propria
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Tabela 4.1.2: Variaveis e distribuicao por tribunal

data_pu | partes relator orgao_j | ramo_ | assun | ementa | acordao data_aut data_ulti ultima_f
bl ulgador | direito | to _decisao | uacao ma_fase ase
STF Sim sim sim sim sim sim sim sim sim
STJ Sim sim sim sim sim sim sim sim sim sim sim
TST Sim sim sim sim sim sim sim
TRF1 Sim sim sim sim
TRF2 Sim sim sim sim sim
TRF3 Sim sim sim sim
TRF4 sim sim sim
TRF5 sim sim sim
TJISP sim sim sim sim
TIRS Sim sim sim sim
TJGO | Sim sim sim sim sim sim
TJAL sim sim sim
TJCE sim sim sim sim
TIPA sim sim sim

Fonte: pesquisa “A¢des Coletivas no Brasil”, elaboragéo prépria

A coleta automatizada reuniu todos os resultados apresentados pelas plataformas de busca
dos tribunais num banco de dados com 105.894 casos. Este banco geral passou por um longo e
trabalhoso processo de refinamento e limpeza, alcangando o numero total de 52.355 casos A
limpeza do banco seguiu dois critérios principais: (1) um recorte temporal, mantendo no banco
apenas decisfes tomadas ou publicadas a partir de janeiro de 2007; (2) e um rercorte
gualitativo/processual. O recorte temporal foi estabelecido tendo como marco inicial a Ultima grande
modificagdo no regime processual de tutela coletiva, com a aprovacgéo da Lei 11.448 que incluiu a
Defensoria Publica entre os legitimados a propor ACP. A coleta automatizada foi encerrada em
janeiro de 2017, de modo que 31 de janeiro de 2017 é a data final deste recorte.

O recorte qualitativo/processual se deu em dois passos. Em primeiro lugar, retiramos do
banco decisbes sobre agbes que ndo poderiam pertencer ao universo da tutela coletiva, como
acoes penais, habeas corpus e habeas data. A presenca destas a¢des no banco se da pela propria
forma automatizada de coleta, que agrega ac¢des que citam as palavras presentes nas chaves de
busca. Uma agao penal, por exemplo, pode citar em seu acérddo os termos “coletivo” e “agao”,
sendo coletada pelo crawler sem distincdo em relacdo a decisdes que propriamente se referem a
acOes coletivas. A limpeza destas acbes se deu de forma manual, pela busca das expressbes

‘penal” ou “habeas”, por exemplo, com a analise individual dos acérdaos destes achados e

21



exclusdo manual.

Optamos também por retirar todos os embargos de declaracdo. Esta escolha se deu em
razdo da possibilidade de duplicidade de decisbes no banco, uma vez que os embargos de
declaracdo podem ser usados como uma forma de “recurso”, cujas decisdes e acorddaos em muitos
casos apenas replicam o contetdo do agravo ou apelacéo ja julgada.

Para os tribunais superiores excluimos ainda dos resultados as acdes diretas de
constitucionalidade e inconstitucionalidade, mantendo os recursos ordinarios, recursos especiais e
extraordinarios e agravos sobre estes recursos e demais acdes originérias, além de reclamacdes.
A exclusdo de acdes de controle de constitucionalidade foi uma escolha metodologica desta
pesquisa, uma vez que entendemos que estes mecanismos ensejariam reflexdes que ndo sdo
parte do objeto deste trabalho, mas parte dos estudos da proépria jurisdicdo constitucional. Para os
tribunais inferiores, foram mantidos no banco de dados apelacdes, recursos equivalentes, como
remessa ou reexame necessario, mandados de segurancga e incidentes de conflito de competéncia,
além de agravos de instrumento e embargos infringentes. A escolha por manter estas diversas
categorias de recursos se da especialmente em razdo da ampla forma pela qual acdes coletivas
séo decididas ou referidas pelos tribunais em sua jurisprudéncia. Enquanto recursos de apelacao
podem questionar aspectos centrais do mérito das ac¢des decididas, agravos de instrumento s&o
interpostos ao longo das acgbes discutindo especialmente 0 escopo da tutela antecipada destas
acoes.

A partir destes critérios de limpeza, o banco final contém tanto decisdes sobre acbes
coletivas como decisfes sobre acdes que utilizam a¢bes coletivas como precedentes. Este banco
foi analisado em sua integralidade, respeitando as limitagGes existentes, dada a auséncia das
mesmas informacgfes para todos os tribunais. Variaveis relevantes para a pesquisa, tais como
“partes”, “estado” ou “assunto” e “ramo do direito” n&o estao presentes para todos os tribunais. Esta
€ uma limitacdo da escolha por trabalhar com os bancos de jurisprudéncia e andamento processual
disponiveis eletronicamente. Como os tribunais divergem sobre que informacdes apresentar em
suas plataformas de busca, a captura automatizada destas informacdes terd como resultado muitos
casos de “missing” para os diferentes tribunais. A presenga de captchas instransponiveis pela
programacdo agrava esta variagdo, uma vez que automatizar a coleta de dados a partir dos
resultados da busca por jurisprudéncia, por exemplo, ndo € acompanhado necessariamente pela
automatizacdo da coleta de dados do acompanhamento processual.

A ementa das decisdes € a Unica varidvel de coleta presente em todos os tribunais. Este
resultado é especialmente relevante na producdo de temas através de ferramentas de andlise
textual, o préximo passo da andlise do banco de dados. Utilizamos uma ferramenta de anélise

textual quantitativa chamada topic modeling para gerar de forma indutiva, a partir das palavras
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constantes das ementas do proprio banco um rol dos principais temas disputados nas decisGes
judiciais. A técnica topic modeling € utilizada em estudos que possuem uma grande quantidade de
documentos a serem analisados, 0 que tornaria inviavel a leitura de todos os textos para classifica-
los tematicamente. Além disso € uma técnica que parte dos dados para a geracdo de temas, ou
seja, € uma forma indutiva de analise, que se pretende mais objetiva que a tradicional codificacao,
pelo pesquisador, de temas caso a caso. Trata-se, portanto, de uma técnica de classificagdo néo-
supervisionada de documentos que encontra um numero de agrupamentos mesmo sem que se
tenha de antemao alguma especificacdo dos contetdos que se esta procurando. O topic modeling
funciona de forma similar a criacdo de clusters, no entanto com caracteristicas proprias para lidar
com a linguagem escrita e textual.

Existem diversos métodos desenvolvidos pela literatura para a identificagdo de topicos em
documentos textuais. O modelo que escolhemos utilizar € um dos mais populares, o Latent
Dirichlet Allocation (LDA), criado por Blei e co-autores (2003). Tal modelo possui dois principios:
todo documento € uma combinacdo de topicos e todo topico é uma combinacdo de palavras.
Dessa forma, todo documento contém palavras de diferentes topicos em diferentes proporcdes e
estas palavras podem ser compartilhadas por diferentes tépicos com pesos diferentes em cada um
deles. O LDA estima ao mesmo tempo os tépicos (e as palavras associadas a ele, cada uma com
um peso préprio) e a combinacdo de tépicos que compdem cada um dos documentos (com suas
relativas dominancias dentro dos documentos)®. Com este modelo podemos encontrar 0os temas
dentro dos quais as ac¢des se enquadram, nos permitindo organiza-las de forma preliminar para
uma analise qualitativa mais direcionada e aprofundada.

Para que seja possivel a aplicacao da técnica de topic modelling sdo necessarios alguns
passos preliminares para a preparacdo das ementas que serdo analisadas. Primeiro, formamos um
corpus, constituido pelos textos das ementas disponibilizadas nos resultados de pesquisa das
acoes coletadas. Criamos um indice, considerando o tribunal de onde foram extraidas as decis6es
e 0 numero da acgédo. A partir disso, utilizamos cédigo em linguagem R (pacotes “dplyr”, “tidytext” e
“‘quanteda”) para transformar o encoding de utf-8 para ascii//translit, removendo acentos e cedilhas.
Também removemos numeros e stopwords de lingua portuguesa, como “de”, “para”, “como”,
palavras essas que ndo possuem significado por si s6, e ndo nos permitem atribuir a elas um
assunto em especifico.

A qualidade do texto contido no corpus apresenta muita variacdo dentre os diferentes
tribunais. Como um exemplo, o Tribunal de Justica de Alagoas publica as ementas em modo texto,

de acordo provavelmente com os resultados de um aplicativo de reconhecimento textual aplicado

® para maiores detalhes do funcionamento do modelo, ver Blei, Ng e Jordan (2003) e Phan, Nguyen e Horguchi
(2008).
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em cima de imagens dos processos. Assim, € comum aparecerem trechos compostos por conjunto
de caracteres que ndo formam palavras na lingua portuguesa, como “xxdsxd”. A solugao provisoéria
foi remover do corpus palavras que apareciam menos de 20 vezes ou que apareciam em menos de
0,001% das ementas. Esse valor foi escolhido depois de sucessivas andlises e testes.

Em seguida, para auxiliar na identificacdo de topicos, utilizamos uma ferramenta que
identifica palavras que aparecem juntas com frequéncia, de forma a identificar termos
frequentemente encontrados nas ementas. A palavra “meio” por exemplo, que pode estar
identificada com diversos termos de forma isolada ou sem um significado claro quando encontrada
sozinha, quando associada a “ambiente” torna muito mais clara a identificagcdo de um topico
associado a ela. Procuramos identificar termos que possuiam até cinco palavras conjuntas para
gue posteriormente fossem utilizados no processo de topic modelling. O passo seguinte foi eliminar
palavras que isoladamente ndo possuiam muito sentido ou que ndo nos possibilitaria identificar um
tépico especifico associado a elas. Sao palavras além das stopwords removidas anteriormente,
como “ser’, “sobre” e “qualquer’. Foram removidas também palavras préprias do direito,
frequentemente encontradas nas ementas, mas que sozinhas ndo sdo Uteis para identificacéo de

tdpicos, seja por possuirem pouco significado isoladamente, seja por serem muito frequentes, o

“ ”

que as torna pouco informativas para a identificacdo de temas especificos, tais como “lei”,
“decisao”, “direito”, “tribunal”’, entre outras. Assim como palavras muito frequentes ndo sao
informativas, as muito raras também ndo o sdo. Foram removidas, portanto, palavras com
frequéncia menor do que vinte ou que aparecem em menos de vinte ementas.

A técnica de topic modelling utilizada ndo especifica 0 nimero de tépicos mais adequado
para os dados. Esse nimero deve ser atribuido pelo pesquisador previamente. Apesar de existirem
alguns testes estatisticos para avaliar qual seria a quantidade de topicos ideal para otimizar os
resultados de acordo com diferentes critérios®, o que predomina é a avaliacdo do pesquisador
posterior a estimacao de diversos modelos. Estimar um elevado nimero de tépicos pode satisfazer
uma melhor adequacdo estatistica dos dados ao modelo, mas pode resultar em tdpicos que nao
fazem sentido substantivo para a identificacdo de temas. Dessa forma, apOs testes estatisticos e
verificacdo empirica de diversos modelos rodados com numeros de topicos diferentes, optamos
pelo resultado com 11 temas.

A tabela 4.1.3 mostra dez dos principais termos associados a cada um dos topicos e o
nome que designamos, correspondente ao tema ao qual o tépico se refere'®. O modelo especifica

uma grande quantidade de termos para cada topico, no entanto apresentamos apenas 0s dez

° Para maiores detalhes sobre tais testes, ver Rajkumar et al (2010), Juan et al (2009), Deveaud, SanJuan e
Bellot (2014) e Griffiths e Steyvers (2004)
% No presente estudo, “termos” pode se referir a uma palavra isolada ou palavras que aparecem juntas com
frequéncia, como justica federal, concurso publico, juros remuneratérios, entre outros
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termos com maior peso para cada topico, para que ndo fique uma tabela muito extensa.

Tabela 4.1.3: Temas

Temas Termos associados

Beneficios Previdenciarios Prescrigédo, reviséo, beneficio, teto, inss, aposentadoria, previdenciario,
concesséo, renda, contribuigédo

Conflitos de competéncia Competéncia, conflito, fazenda, federal, estadual, justica federal,
matéria, competente, uniao

Servidores Publicos Municipal, concurso, cargo, administracdo, concurso publico, servidores,
nulidade, edital, ato, contratacéo

Expurgos Inflacionérios Juros, honorarios, remuneratérios, juros remuneratérios, corre¢éo, mora,
incidéncia, monetaria, verba, advocaticios

Saude Saude, fornecimento, medicamentos, entes, estado, dever, solidaria,
vida, sus, paciente

Legitimidade Ativa Individuais, interesses, ministério, legitimidade ativa, coletivo, sindicato,
ministério publico federal, defesa, associacdo, passiva

Consumidor Contrato, servigo, empresa, consumidor, energia, cobranga, contratual,
venda, preco, clausula

Improbidade Administrativa Improbidade, administrativa, bens, erario, atos, indisponibilidade,
ressarcimento, conduta, agente, licitacdo

Ambiental Ambiental, area, meio ambiente, preservacao, permanente, imével,
reserva, loteamento, dano ambiental, construgéo

Trabalhista Revista, trabalho, CLT, servicos, regional, horas, terceirizacdo, empresa,
emprego, telecomunicacdes

Multas e Provas Indenizacao, autor, prova, descumprimento, cerceamento, valor, moral,
multa diaria, danos morais

Fonte: pesquisa “A¢des Coletivas no Brasil”, elaboragao propria

Apo6s mapearmos o0s principais temas e sua frequéncia relativa para cada tribunal, seguimos
a avaliacdo qualitativa de um grupo amostral das decisfes judiciais sobre cada tema. Esta escolha
€ justificada pela prépria limitacdo material de se analisar qualitativamente todas as 52.355
decisBes reunidas no banco de dados. A amostragem aleatéria, estratificada por tema, permite
idealmente conceber um grupo de decisdes representativas do subgrupo tematico. Como descrito
acima, cada decisdo recebe uma probabilidade de conter um determinado conjunto de palavras
para o qual atribuimos um “nome”, ou “tema”. Estas probabilidades podem variar e cabe ao
pesquisador atribuir uma probabilidade padrdo para determinar se aquela decisdo “contém” ou néo
o tema classificado. Para a andlise qualitativa selecionamos um subuniverso composto apenas
pelas decisdes que possuissem mais de 50% de probabilidade de pertencerem a algum tema
especifico. Entendemos que se uma decisdo tem uma probabilidade maior que 50%, isso significa
gue sédo altas as chances da discussdo material tratada na decisdo dar sentido ao conjunto de
palavras que compdem cada tema (na tabela 4.1.3) e de fato envolverem alguma forma de

discussao sobre o tema (e ndo apenas mencionarem algumas destas palavras).
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Dentro destes subuniversos sorteamos amostras aleatdrias simplgs com erro amostral de

10% e nivel de confianca de 95%, de acordo com a seguinte férmula amostral:

n= N+Zxp(1-p)
T Z2x(1-P)+ e2(N-1)"

em que n representa o total de casos para a amostra de cada tema, N representa o
subuniverso de a¢Bes com mais de 0,5 de probabilidade para cada tema, Z = 1,96 (para nivel de
confianca em 95%), p = 0,5, e e= 0,1, para erro amostral de 10%. Desse desenho amostra,
analisamos qualitativamente um total de decisdes de 677 acles, divididas nos 11 grupos teméticos
acima descritos. A tabela e abaixo resume este desenho amostral.

Conforme a metodologia descrita acima, 0 desenho das amostras estratificadas por temas
resultou em 11 subgrupos de decisbes avaliadas de forma qualitativa. A tabela 4.1.4 e gréfico

4.1.1. resumem o total de decisdes para subuniverso amostrado, os tribunais presentes neste

subuniverso e o total de decisdes a comporem cada amostra.

Tabela 4.1.4 Nimero de a¢cdes por tema a compor 0S grupos amostrais.

Temas Subuniverso (agdes com Tribunais presentes no
mais de 50% de chances Subuniverso Amostra
de estarem sob o tema)
Tema 1 557 TJAL, TIPA, TIJSP, TRF1, TRF2., 83
Beneficios Previdenciarios TRF3, TRF4, TRF5, TST
Tema 2 TJAL, TICE, TJPA, TJSP, TRF3
. o 112 52
Conflitos de competéncia
Tema 3 STF, TJAL, TIGO, TJPA, TJRS,
Servidores Publicos 52 TISP, TRF1, TRF2, TRF4, TST 34
Tema 4 o 213 TJSP, TRF2, TRF4 67
Expurgos Inflacionarios
Tema 5 Saude 738 TJAL, TICE, TJSP, TJPA, TRF1, 86
TRF3, TRF4, TRF5
Tema 6 Legitimidade Ativa 100 STF, TRF1, TRF3, TRF4, TST 50
Tema 7 Consumidor TJPA, TISP, TRF1, TRF2, TRF3,
88 47
TRF4
Tema 8 TJCE, TJGO, TJPA, TJSP, TRF1,
Improbidade Administrativa 148 TRF2, TRF3, TRF4, TRF5 59
Tema 9 Ambiental 518 TJGO, TJSP, TRF1, TRF2, TRF3, 82
TRF4, TRF5
Tema 10 Trabalhista 553 TST 82
Tema 11 Multas e Provas 54 TJPA, TRF1, TRF3, TRF4 35
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TOTAL 3133 677

Fonte: pesquisa “Agdes Coletivas no Brasil”, elaboragao prépria

Gréfico 4.1.1. Frequéncia absoluta de a¢fes por tema, para agcdes com
probabilidade maior que 50% e respectivas amostras.
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Fonte: pesquisa “Agbes Coletivas no Brasil”, elaboragéo propria

Alguns destes temas, como se vera na se¢do 5, sdo mais uniformes e intuitivos que outros.
O tema 6, por exemplo, que nomeamos aqui como “saude: tratamentos e medicamentos” relne
casos similares de agbes ajuizadas em geral pelo Ministério Publico, em nome de individuos
requerendo acesso a servigos de saude. Outros temas, por exemplo, “Conflito de competéncia”,
reuniram em seu grupo amostral acdes deste tema e outras distintas, conexas a ele apenas por
conterem em suas ementas algumas das palavras-chave reunidas sobre o tema geral. Nestes
casos, desconsideramos estas acdes procurando dar uniformidade a andlise qualitativa da
amostra. Procuramos descrever as discussdes que perpassam a maior parte das acdes de cada
amostra, trazendo julgados que exemplificam o posicionamento dos tribunais. Sempre que
relevante, analisamos quais interesses estavam envolvidos e as partes.

A tabela 4.1.5 resume 0 passo a passo metodoldgico desde a construcdo do banco

de dados até a analise qualitativa de amostras de decises por tema gerado.
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Tabela 4.1.5 Resumo da Metologia e etapas de analise do banco de dados.

Fase de coleta e analise

Especificacao da
metodologia

Resultado obtido

Coleta 1: Plataforma de
busca de jurisprudéncia

Coleta, por meio de
crawlers, de decisdes
judicias a partir da busca
pelos termos “acéo civil
publica”, “acdo popular”
e “mandado de
seguranga coletivo”
junto as interfaces de
busca de jurisprudéncia
dos tribunais
selecionados.

105.894 decisdes judiciais

Coleta 2: Plataforma de
busca por andamento
processual

Coleta das informacdes
para cada decisdo
obtida na etpa 1 das
informacdes constantes
nas interfaces de busca
por andamento
processual dos tribunais
selecionados.

105.894 decisbes judiciais.

Banco de dados
limpeza

sem

Organizagéo das
decisbes judiciais
obtidas na fase 1, com
informacdes coletadas
para cada  decisédo
judicial das interfaces de
busca de jurisprudéncia
e acompanhamento
processual.

105.894 decisdes judiciais, organizadas a
partir das variaveis presentes nas buscas de
jurisprudéncia: tribunal; tribunal de origem do
recurso, para os casos de STF, STJ e TST;
Estado ou comarca, para os demais tribunais;
namero do processo (que nem sempre foi
apresentado através da numeragdo Unica);
classe do recurso; nimero do recurso (para
recursos com numeracao autbnoma, como 0s
que tramitam nos tribunais superiores); tipo de
acdo, de acordo com a palavra-chave de
busca utilizada; tipo de decisdo; datas de
autuacao, julgamento e publicacdo; partes do
processo; relator; 6rgdo julgador; ramo do
direito; assunto; ementa; decisdo; data da
ultima fase e Ultima fase registrada no sistema
de acompanhamento processual.

Limpeza do banco

Limpeza do banco a
partir dos critérios: 1) um
recorte temporal,
mantendo no banco
apenas decisdes
decididas ou publicadas
a partir de janeiro de
2007 até 31 de janeiro
de 2017; (2) rercorte
gualitativo e processual.

52,355 decisdes judiciais, organizadas a partir
das variaveis presentes nas buscas de
jurisprudéncia: tribunal; tribunal de origem do
recurso, para os casos de STF, STJ e TST;
Estado ou comarca, para os demais tribunais;
namero do processo (que nem sempre foi
apresentado através da numeracao Unica);
classe do recurso; numero do recurso (para
recursos com numeracao autbnoma, como 0s
que tramitam nos tribunais superiores); tipo de
acdo, de acordo com a palavra-chave de
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busca utilizada; tipo de decisdo; datas de
autuacao, julgamento e publicacdo; partes do
processo; relator; 6rgdo julgador; ramo do
direito; assunto; ementa; decisdo; data da
Ultima fase e Ultima fase registrada no sistema
de acompanhamento processual.

Analise geral do banco Andlise do banco a partir | Analise constante do item 5.1.1. deste
das informacdes ja relatorio.

disponibilizadas pelas
variaveis, considerando
gue muitas das variaveis
nao estao presentes
para todos os tribunais.

Topic  modelling para | Andlise textual dos 11 temas identificados, apresentados na secao
atribuicdo de temas acordaos para a 5.1.2. deste relatério.

idenfiticacdo indutiva de
temas, atribuindo-se
uma probabilidade para
gue cada acao contenha

aguele tema.
Amostragem de decisbes | 11 amostras Amostra de 677 agles, estratificada por 11
por tema para andlise | estatisticamente temas (divisdo de acdes por tema espeficiada
qualitativa significantes de no item 5.1.3).

decisBGes com
probabilidade acima de
50% (metodologia a ser
especificada no item

5.1.3)
Analise  qualitativa de | Andlise qualitativa da Analise qualitativa de 11 temas, disponivel no
temas amostra das decisfes item 5,1,3.

selecionadas,
estratificada por temas.

Fonte: pesquisa “A¢des Coletivas no Brasil”, elaboragdo propria

4.2. Survey: percepcao dos juizes sobre as acdes coletivas

O segundo eixo da pesquisa buscou conhecer a percepgéo dos juizes de primeira instancia
sobre as acdes coletivas. Diante do elevado numero de magistrados que integram os tribunais
selecionados por este projeto, delimitamos o0 universo do survey as varas que possuem
competéncia para julgar acdes coletivas. Essa decisdo considerou a falta de pertinéncia em aplicar
0 survey a magistrados que atuam em campos do direito sem qualquer contato com a tramitacdo
de acdes coletivas. A aplicacdo do questionario junto a juizes pouco familiarizados com tais
processos poderia resultar em um elevado nimero de ndo respostas e/ou em respostas
enviesadas pela percepcdo de magistrados que ndo conhecem na pratica o nosso objeto de
estudo. Por tais razdes, nosso universo para 0 survey corresponde ao total de varas com
competéncia para tutela coletiva nos 11 Tribunais (cinco Federais e seis de Justica) selecionados

para andlise (ver quadro 4.1.1). Com este desenho, frise-se, nosso universo de entrevistados
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assegurou duas importantes vantagens: a construcdo de uma amostra representativa dos ramos da
justica que de fato lidam com causas coletivas; e a aplicacdo do questionario tdo somente a
magistrados com alguma experiéncia neste campo do direito.

Definido o critério geral sobre o universo do survey, passamos a selecionar os tipos de
varas federais e estaduais pertinentes. Considerando que muitas varas, tanto da Justica Federal
guanto dos Tribunais de Justica, ndo sdo especializadas e sequer separam a area civel da
criminal, optamos por excluir do universo apenas as unidades que pudessem ser identificadas, com
seguranca, no sentido de que por elas ndo tramitam ou seria muito pouco provavel a tramitacdo de
causas coletivas.

Para conseguir a relagdo concreta das varas que, segundo os critérios apontados acima,
compdem nosso universo de pesquisa, realizamos um levantamento nos sitios eletrdnicos dos
respectivos tribunais’™ e, em alguns casos, estabelecemos contato direto com setores
administrativos dos tribunais para solicitar a lista das unidades jurisdicionais. Para alguns casos,
também tivemos que recorrer as listas de antiguidade e promoc¢ao dos magistrados, que trazem a
informacéo relativa a alocacao institucional do juiz, tomando-se o cuidado, nestas situacdes, de
selecionar sempre as varas pertinentes e ndo os magistrados. A pesquisa e a selecdo das
unidades jurisdicionais pertinentes resultou em 2.529 varas, das quais 592 sdo federais e 1.937
pertencem aos Tribunais de Justica.

Considerando o universo de 2.529 unidades jurisdicionais, elaboramos uma amostra

NZ2p(-P) 12 com intervalo de confianca de 95%. O total

(N—1)*e2+Z2xp(1—p)

aleatéria, a partir da formula n =

de varas sorteadas para compor esta amostra foi de 335. A tabela 4.2.1 estratifica este valor por
Tribunal Regional e estados no caso da Justica Federal, e por estados e entrancias no caso dos
Tribunais de Justica. Tal estratificacdo visa dar a melhor cobertura territorial possivel ao conjunto
da amostra, tornando-a deste modo sensivel a variagcdes regionais, a tamanhos e a complexidade
dos municipios e comarcas nos quais as varas estao instaladas. Todavia, é preciso salientar que
0s estratos nao contemplam representacdo amostral em si, isto €, com base nesta amostra ndo é

possivel fazer inferéncias estatisticas a respeito de estratos individuais e geograficamente distintos.

A relacéo de links e a data de consulta foram informados no 20. Relatorio de Pesquisa
2 Na férmula, n corresponde ao total de casos que irdo compor a amostra, N representa o universo de varas
com competéncia para julgar acdes acdes coletivas nos onze tribunais selecionados, o Z utilizado é 1,96 (para
o nivel de confian¢a de 95%), e € o erro amostral adotado (5%) e a probabilidade p empregada é 0,5.
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Tabela 4.2.1. Amostra do Survey e Questionarios respondidos até 18/07/2017

N° de Varas com

Tribunal Justica Federal com~peténcia_ para Aleagr::gsstirzples R?)Z?icc)jsatss %
acdes coletivas
Alagoas 9 1 1 100
Ceara 18 2 2 100
TRES Paraiba 1 0 0
Sergipe 1 0 0
Pernambuco 25 3 3 100
Rio Grande do Norte 9 1 1 100
Rio Grande do Sul 50 7 4 57,1
TRF4 Santa Catarina 27 4 2 50
Parana 41 5 4 80
TRF3 Sé&o Paulo 118 16 15 93,8
Mato Grosso do Sul 11 1 1 100
TRE2 Rio de Janeiro 66 9 9 100
Espirito Santo 11 1 1 100
Acre 1 0
Amazonas 1 0
Amapé 1 0
Bahia 30 4 4 100
Distrito Federal 17 2 2 100
Goias 17 2 2 100
Maranhédo 10 1 1 100
TRF1 Minas Gerais 56 7 7 100
Mato Grosso 12 2 1 50
Para 14 2 1 50
Piaui 1 1 100
Rondénia 1 1 100
Roraima 1 1 100
Tocantins 1 1 100
Subtotal 592 79 65 82,3
o
Tribunal Justica Estadual c’\(l)nij;e\t/gr:gchpoar?a Aleaﬁf)rngsstir;ples Rgi%%?:s %
acdes coletivas
Entrancia | 203 24 6 22,2
TJISP Entrancia Il 219 26 1 34
Entrancia Il 444 65 14 27,1
Entrancia | 131 16 11 64,7
TIJRS Entrancia Il 122 16 12 75
Entrancia lll 64 13 3 37,5
Entrancia | 92 8 1 8,3
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Entrancia Il 90 18 7 58,3
TJGO
Entrancia Il 26 5 1 33,3
Entrancia | 123 17 9 56,3
TJCE Entrancia Il 99 16 4 30,8
Entrancia Il 72 14 5 50
Entrancia | 68 8 2 22,2
TIPA Entréancia Il 78 9 0 0
Entrancia Il 22 3 0 0
Entréncia | 15 2 0 0
TJAL Entrancia Il 29 3 0 0
Entrancia Il 40 5 1 20
Subtotal 1937 256 77 30,1
Total 2529 335 142 42,4

Fonte: pesquisa “Ag¢des Coletivas no Brasil”, elaboragéo prépria

Sejam aqueles liderados por académicos, sejam 0s patrocinados por 6rgdos oficiais, temos
no Brasil um numero razoavel de surveys e levantamentos feitos junto a carreiras juridicas,
especialmente juizes, membros do Ministério Publico e delegados de policia®®. Mesmo quando
bem conduzidas e apoiadas por 6rgaos oficiais, essas pesquisas registram comumente a
dificuldade de acesso aos entrevistados, a dificuldade de obter colaboracéo, o longo tempo que se
leva para alcancgar algum resultado e, ao fim e ao cabo, o baixo niumero de respostas em relacdo
ao universo ou a amostra almejados. Veja-se, a titulo de exemplo, este relato sobre a Ultima
pesquisa feita pelo Centro de Estudos de Seguranca e Cidadania (CESEC), que teve o apoio
direto de dois destacados 6rgdos oficiais, mobilizou amplos recursos e procurou atingir o maior
namero possivel de entrevistados. Embora bem-sucedida ao final, o survey levou doze meses para
ser realizado e alcangou uma amostra de 7% do universo de promotores e procuradores:

“Na vertente quantitativa, o trabalho se desenvolveu em parceria com o Conselho
Nacional do Ministério Publico e com a Secretaria de Reforma do Judiciario do

3 ver, por exemplo: Sadek, Maria T. (org.) (1995). Uma introducdo ao estudo da Justica. S&o Paulo: Idesp,
Editora Sumaré. Vianna,Luiz W.; Carvalho, Maria A.R.; Mello, Manuel P.C., Burgos, Marcelo B. (coords.)
(1997). Corpo e alma da magistratura brasileira. Rio de Janeiro: Revan. Sadek, Maria T; Beneti, Sidnei A,;
Falcdo, Joaquim. (2006) Magistrados: uma imagem em movimento. Rio de Janeiro: Editora FGV. Sadek, Maria
T. (org.) (2003) Delegados de Policia. Sdo Paulo: Idesp, Editora Sumaré. Sadek, Maria T. e Castilho, Ella. W.
V. (Org.) (1998). O Ministério Publico Federal e a Administracdo da Justica no Brasil. Sdo Paulo: Editora
Sumaré. Sadek, Maria T. (Org.) (1997). O Ministério publico e a Justica no Brasil. Sdo Paulo: Idesp, Editora
Sumaré. Pinheiro, Armando Castelar (org.) (2000). Judiciario e Economia no Brasil. S&o Paulo: Idesp, Editora
Sumaré. Arantes, Rogério B (1999). “Direito e politica: o Ministério Publico e a defesa dos direitos coletivos”.
Revista Brasileira de Ciéncias Sociais. Sdo Paulo, v. 14, n.39, p. 83-102. Sadek,Maria T.; Arantes, Rogério.
(1994) “A crise do Judiciario e a visdo dos juizes”. Revista USP, Dossié Judiciario, n. 21, 1994
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Ministério da Justica. Consistiu na aplicacdo de um questionario a uma amostra
representativa de promotores e procuradores dos MPs federal e estaduais de
todo o pais, contendo 37 perguntas sobre perfil socioprofissional; avaliagdo das
prioridades e das atividades realizadas pelo 6rgdo; canais de comunicagao;
dificuldades para o exercicio das atribuicBes constitucionais e avaliacdo dos impactos
do trabalho realizado. O survey estendeu-se de fevereiro de 2015 a fevereiro de 2016
e foi organizado em duas etapas. Inicialmente, o CNMP enviou e-mails as
coordenacdes dos MPs estaduais e da Unido solicitando o encaminhamento do
guestionario aos promotores e procuradores; em seguida, a coordenacdo da
pesquisa expediu 1.953 mensagens aos endere¢os de e- mail informados nos
websites da instituicdo. Pelas duas vias obteve-se um total de 1.208 questionarios
respondidos, dos quais foi necesséario excluir 309 com preenchimento deficiente,
restando, assim, uma amostra de 899 membros, suficientemente extensa e
diversificada para representar o universo de 12.326 promotores e procuradores
(2.270 federais e 10.056 estaduais) atuantes no Brasil em janeiro de 2015. A essa
amostra aplicou-se uma ponderacdo segundo 6rgaos de origem (federal ou
estadual) e unidades da federagcdo dos entrevistados, para refletir a distribuigdo
institucional e geogréafica dos membros do MP. Como os respondentes nao foram
predefinidos por sorteio nem por cotas estratificadas, os resultados da pesquisa ndo
devem ser considerados conclusivos e sim fortemente indicativos do que pensam e de
como operam os integrantes do 6rgdo em questdo.” (grifos nossos)**

Conhecendo tais experiéncias e visando assegurar 0 maior éxito possivel no nosso caso,
lancamos méao dos seguintes procedimentos para a realizagdo do survey, que consideramos mais
efetivos para reduzir o nimero de ndo respostas frequentemente tdo elevado em pesquisas desta
natureza:

1. Localizacéo do telefone das varas sorteadas.

2. Contato telefénico para (i) confirmarmos o nome do juiz ou juiza alocado naquela vara;
(i) nos apresentarmos formalmente a ele ou ela e destacar os principais objetivos da pesquisa; (iii)
convida-lo(a) a responder o survey; e (iv) obter o e-mail pessoal para o qual seria disparado o
questionario por meio da plataforma “surveymonkey”.*

3. Na maioria das vezes, este primeiro contato telefénico ndo obtinha éxito completo nos
guatro itens anteriores e novas e sucessivas tentativas eram feitas, até chegar ao e-mail
do(a) juiz(a) e a seu compromisso de responder ao questionario. Em muitos casos,
estes contatos demoraram até trés ou quatro semanas para serem concluidos.

4.  Os contatos foram mais céleres e eficientes na Justica Federal do que nos Tribunais de
Justica. Por razdes internas, de organizacdo da vara e disponibilidade dos juizes, a
Justica Federal se mostrou bem mais acessivel.

5. Em alguns casos, sobretudo nas Justicas Estaduais, as dificuldades de contato se

1 Lemgruber, Julita; Ribeiro, Ludmila; Musumeci, Leonarda; Duarte, Thais.(2016) Ministério Publico: guardido
da democracia? CESEC, Universidade Candido Mendes. P.9

o) “surveymonkey”, acessivel pelo link https://www.surveymonkey.com/, disponibiliza um ambiente interativo
para elaboracéo e realizacdo de surveys on-lines
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mostraram intransponiveis e as varas sorteadas tiveram que ser substituidas por outras
novas. Aproximadamente 50 casos sorteados tiveram que ser substituidos durante os
contatos do survey.

6. Foram poucos os casos de juizes que, uma vez contatados, recusaram-se
expressamente a responder 0 questionario. A maioria se mostrou solicita e interessada,
mas hem sempre essa recepcao inicial se traduziu em prontidao para responder de fato
0 questionario.

7. Paralelamente ao envio do link pelo surveymonkey, também enviamos mensagens
pessoais aos entrevistados, reiterando o convite a participacdo e disponibilizando dados
de contato. Este procedimento paralelo foi particularmente atil porque muitos juizes(as)
nos escreveram para informar que o link ndo havia chegado em seus e- mails
institucionais. Embora n&o tenhamos plena certeza, tudo indica que alguns links
enviados foram obstruidos por rotinas de acesso dos provedores dos tribunais. Assim,
em muitos casos tivemos que obter um segundo e-mail do(a) magistrado(a) para enviar-
Ihe novamente o link do questionario.

8. Uma vez enviado o link, passamos a monitorar sua resposta via plataforma e a cobra-lo
quando o preenchimento do questionario ficava em aberto. Os telefonemas de “reforgo”
também foram feitos ao longo de varias semanas. E-mails também foram enviados e a
prépria plataforma eletrénica dispde de um recurso de “lembrete” que foi usado algumas
vezes.

9. Por fim, mas ndo menos importante, acompanhando a decisdo que permitiu o
adiamento da entrega deste Relatdrio Final, o CNJ se prontificou a enviar mensagem de
reforco aos magistrados cujos enderecgos eletrénicos foram por nos localizados, o que
de fato se deu em 23 de junho de 2017, por meio de carta enviada pelo Departamento
de Pesquisa Judiciaria. Consideramos que este Ultimo esfor¢co foi decisivo para o

namero final alcancado.

Ao final, dos 335 entrevistados previstos pela amostra, logramos enviar (com relativa
seguranc¢a quanto ao destino final) pelo menos 337 questionarios. Destes, 142 foram respondidos
pelos magistrados, outros 19 tiveram que ser substituidos por diversos motivos e 176
permaneciam em aberto quando do fechamento do survey para a elaboracéo do presente relatorio.
O gréfico 4.2.1 apresenta a distribuicdo das respostas por UF, Justica (Estadual ou Federal) e

entrancia.
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Grafico 4.2.1 - UF, Justica e entrancia dos magistrados entrevistados
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Fonte: elaboragao prépria

De acordo com a tabela 4.2.1, nosso éxito foi bem maior junto a Justica Federal, na qual
obtivemos 82,3% de respostas, ao passo que dentre as varas dos Tribunais de Justica sorteadas
este percentual foi de 30,1%. No total e na média do conjunto, alcancamos 42,4% da amostra

almejada originalmente.

4.3. Entrevistas qualitativas e casos emblematicos

O terceiro eixo da pesquisa empirica envolveu entrevistas qualitativas, em profundidade,
com atores relevantes e a analise de alguns casos emblematicos das questdes levantadas pela
pesquisa. Do ponto de vista tematico, procuramos conecta-las com o0s mesmos temas que
emergiram como relevantes no primeiro eixo - o banco de dados de ac¢des. Assim, buscamos ouvir
atores com experiéncia nos temas da improbidade administrativa, do meio ambiente, de direitos do
consumidor e educacdo. Dentre os temas que se destacaram na pesquisa sobre as acdes, o da
salde desponta como um dos principais, mas dada a existéncia de uma grande literatura e um
campo de debates constituido em torno do tema da “judicializacdo da saude”*®, decidimos
estrategicamente dar atencdo aos demais, comparativamente menos estudados. Quanto aos

atores selecionados para as entrevistas, dado que o segundo eixo - 0 survey - ouvira juizes,

15 550 intmeros trabalhos. Ver, dentre outros, BIEHL, J.; PETRYNA, A., GERTNER, A.; AMON, J.J.; PICON,
P.D.(2009) BUCCI, Maria Paula D.; DUARTE, Clarice S. (2017); DALLARI, Sueli. (2013); FERRAZ, Octavio.
(2011); MACHADO, Felipe R.S. (2008); MENICUCCI, T. M. G.; MACHADO, J. A.(2010); MESSEDER, Ana
Marcia; OSORIO-DE-CASTRO, Claudia Garcia Serpa; LUIZA, Vera Lucia. (2005); OLIVEIRA, Vanessa E.;
NORONHA, Lincoln N. T. (2011); SCHEFFER, Méario; SALAZAR, Andréa Lazzarini e GROU, Karina Bozola
(2005); SILVA, Virgilio A.; TERRAZAS, Fernanda V. (2008); VENTURA, Miriam; SIMAS, Luciana; PEPE, Vera
Lucia; SCHRAMM, Fermin. (2010); VIEIRA, Fabiola Sulpino; ZUCCHI, Paola.(2007); WANG, Daniel W. L
(2013).
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consideramos importante entrevistar prioritariamente outros atores institucionais, tais como
membros do Ministério Publico e da Defensoria Publica, e que os casos embleméticos
alcancassem elementos mais diversos, incluindo interfaces com a sociedade civil.

Sobre o tema da improbidade administrativa, entrevistamos o promotor de justica Silvio
Margues, do Ministério Publico de Sdo Paulo. Marques dispde de uma longa experiéncia de
utilizagdo da acao civil publica de improbidade administrativa. Segundo ele, j& sdo 22 anos de
atuacdao ininterrupta no combate a improbidade administrativa, quase 0 mesmo tempo de vigéncia
da Lei 8.429, que é de 1992. Durante este periodo, esteve a frente de casos embleméticos e de
grande repercussdo politica, ndo apenas local, mas nacional, especialmente os escandalos de
corrupcdo envolvendo o ex-prefeito Paulo Maluf. Ao longo de sua carreira no MP, utilizou os
procedimentos mais conhecidos disponiveis na legislacdo, como o inquérito civil e a propria acao
de improbidade, e mais recentemente se notabilizou por buscar novas formas de acdo na area de
cooperacdao internacional, especialmente voltada a recuperacao de ativos financeiros.

O tema ambiental e 0 uso dos instrumentos de agéo coletiva nessa area foram explorados
a partir de entrevistas com promotores de Justica em atividade na cidade e regido de Santo André-
SP. Este caso foi selecionado por representar a dificuldade de lidar com duas &reas contiguas,
mas por vezes também contraditérias, que sdo a defesa do meio ambiente e a questédo
habitacional. Por um lado, cerca de 54% do municipio de Santo André encontra-se em areas de
mananciais, por outro € uma regido povoada de industrias, que promovem um forte adensamento
populacional e habitacional, além dos riscos conhecidos de contaminagdo ambiental por acéo
industrial. E neste cenario que atuam os promotores José Luiz Saikali, do Meio Ambiente, e Fabio
Henrique Franchi, de Habitacdo e Urbanismo, entrevistados pela pesquisa.

O tema do consumidor, um dos mais frequentes dentre 0s processos coletivos, nos permitiu
abordar também a atuacdo de outro ente estatal cada vez mais presente nessa area, a Defensoria
Publica. Selecionamos a DP do estado do Rio de Janeiro (DPERJ) por ser a mais antiga do pais,
com destacada atuacao na defesa de direitos coletivos, mas também por sua parceria, pelo menos
na area de direitos do consumidor, com o Ministério Publico local. Assim, entrevistamos a
defensora Patricia Cardoso Maciel Tavares, coordenadora do Nucleo de Defesa do Consumidor
(NUDECON), e o defensor Eduardo Chow de Martino Tostes, também vinculado ao NUDECON e
com grande experiéncia em casos de tutela coletiva. O NUDECON, criado h& quase trés décadas,
antes mesmo do Cédigo de Defesa do Consumidor, pode ser considerado um dos 6rgéos publicos
mais antigos do pais com missdo especifica de tutelar e promover os direitos dos consumidores.
Nessa mesma area, mas no Ministério Publico, entrevistamos o promotor Sidney Rosa da Silva
Junior, subcoordenador do Centro de Apoio Operacional das Promotorias de Justica Tutela
Coletiva de Defesa do Consumidor e Contribuinte (CAO Consumidor) do MPRJ. Nos trés casos,

nado estamos apenas diante de profissionais talhados no manejo dos instrumentos de acgéo
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coletiva, mas de dirigentes de 6rgdos responsaveis pela politica mais ampla dessas instituicdes, na
area do consumidor. Nesse sentido, as entrevistas foram privilegiadas, por fornecerem esta visédo
mais global de como tém se dado as a¢fes e quais tém sido as principais estratégias de defesa de
interesses coletivos do consumidor por parte das duas institui¢cdes.

O contato com a Defensoria Publica do Rio de Janeiro nos propiciou conhecer uma area de
fronteira, caracterizada pelo uso de instrumentos de agéo coletiva na defesa dos direitos humanos.
Entrevistamos o defensor Fabio Amado, coordenador do Nucleo de Defesa dos Direitos Humanos
(NUDEDH) da DPERJ. Criado em 2004, o Nucleo tem algumas frentes prioritarias de acdo, com
destaque para sua atuacdo em defesa de vitimas de graves violagbes de direitos humanos
decorrentes de violéncia institucional. Casos relativos a operacdes policiais e condi¢cbes de vida
dos presos no sistema carcerario fluminense foram explorados por meio dessa entrevista.

Por fim, mas ndo menos importante, o tema da educacéo foi contemplado pelo estudo do
caso da demanda por educacéo infantil e creches na cidade de S&o Paulo. O exemplo foi capaz de
ilustrar a articulagédo entre atores da sociedade civil em torno deste tipo de demanda, a interagéo
destes com o0s 6rgdos estatais e a resposta do poder judiciario. A entrevista realizada com
Salomao Ximenes, que atuou por quinze anos como advogado em duas ONGs de defesa do
direito a Educacéao (no Centro de Defesa da Crianca e do Adolescente do Ceara e depois na Agao
Educativa, associacdo civil sem fins lucrativos voltada aos direitos a educacéo, da cultura e da
juventude) nos permitiu conhecer e explorar a visdo que atores da sociedade civil tém sobre os
instrumentos de agao coletiva disponiveis no direito brasileiro, particularmente a ideia de “litigancia
estratégica”, que maneja tais instrumentos segundo légicas e taticas diversas daquelas que
caracterizam os atores estatais.

Com este conjunto de entrevistas e analise de casos, logramos aprofundar qualitativamente
a investigacdo sobre possibilidades e limites no uso das agfes coletivas e demais mecanismos a
elas associados, por parte de diferentes atores com capacidade de agir nessa area. Em grande
medida, os achados qualitativos corroboram e reforgam os resultados encontrados pela andlise do
banco de dados das agbes coletivas e pelo survey com juizes, conforme sera descrito nas

conclusées do presente relatorio.*’

" No que diz respeito a uma eventual “comparaco entre o que se pretendia e o que foi obtido com a pesquisa
e justificativas para ndo ter alcangcado algum resultado/hipoteses”, observacdo sugerida pela equipe de
acompanhamento do presente edital, consideramos que as trés frentes de pesquisa desenhadas pelo projeto
alcancaram os objetivos esperados, mas ndo sem dificuldades e percalcos, apontados nos relatérios anteriores,
gue nos obrigaram a rever e a reorganizar estratégias e técnicas inicialmente planejadas pela equipe. As
mudancas concretas que alteraram pontualmente as frentes de pesquisa foram aqui mencionadas na descricdo
da metodologia e na analise de resultados
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5. Resultados

5.1. Banco de dados e andlise das ac¢des coletivas

5.1.1. Descricdo das variaveis

A partir do banco de dados é possivel identificar a distribuicdo anual das acdes
encontradas. Coletamos nos sites dos tribunais acées que foram julgadas a partir de 2007 até
2016. No entanto, como a pesquisa se iniciou em 2016, nos graficos a seguir apresentamos
apenas a evolucdo dos anos completos, portanto até 2015, para que a comparacdo do
crescimento do nimero de acdes coletivas se dé nos mesmos parametros. Algumas ac¢des hao
possuem data de julgamento no banco de dados pois alguns tribunais (TJAL, TISP, TIPA e TRF1)
ndo disponibilizam tal informacg&o para todas as agées em seu site no resultado de pesquisa de
jurisprudéncia. Dessa forma, o total de acdes originarias e recurso em tutela coletiva julgados
pelos Tribunais selecionados no periodo descrito no gréfico 5.1.1 é de 43.454 (do total de 52.355
decisbes que compdem o banco).

Em 2007 foram julgadas 3.135 a¢bes, com um aumento gradual em quase todos os anos,
chegando a 7.125 acgbes julgadas em 2015. O crescimento total durante todo o periodo é de
127,2%. No entanto € notavel o crescimento de 2012 para 2013, de 4.680 para 6.520 acdes
julgadas, salto de 39,1%. O escopo dessa pesquisa ndo nos permite explicar o motivo desse salto
mais acentuado no numero de acdes julgadas, permanecendo como possivel tema para

investigacdes futuras.

Gréfico 5.1.1: Distribuicdo anual de julgados
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Fonte: pesquisa “Agdes Coletivas no Brasil”, elaboragao prépria

O grafico 5.1.2 mostra a quantidade de a¢des por tribunal. O tribunal com maior quantidade
de acdes € o TISP com 20.751 acbes, 42,1% do total. Esse tribunal possui duas vezes mais acdes
do que o tribunal com o segundo maior niumero de acdes, o TRF4, que julgou 20,3% das acdes do
periodo, totalizando 10.029 ac¢bes. Os outros tribunais representam menos de 10% do banco de
dados.

Grafico 5.1.2: Numero de julgados por tribunal
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Fonte: pesquisa “Ac¢des Coletivas no Brasil”, elaboragao prépria

A dominancia do estado de S&o Paulo na quantidade de recursos julgados em acbes
coletivas também se reflete na quantidade de processos do Supremo Tribunal Federal que
possuem este estado como UF de origem. O grafico 5.1.3 mostra a distribuicao das a¢des do STF
de acordo com a UF de origem. Novamente o estado de S&o Paulo representa a maior UF com
21,2% das ac¢des coletivas julgadas neste tribunal, seguido pelo Distrito Federal 16,6%. Cabe notar
gue Rio Grande do Sul, Parana e Santa Catarina, estados compreendidos pelo TRF4, possuem
uma parcela consideravel de agdes, 23,4%, 0 que corrobora o grafico anterior de que tais estados
possuem uma participacdo importante no julgamento de ac¢fes coletivas. Rio de Janeiro e Minas

Gerais s&o outros dois estados que se destacam.
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Gréfico 5.1.3: Percentual de acdes do STF por UF de origem
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Fonte: pesquisa “Agdes Coletivas no Brasil”, elaboragéo propria

Nos graficos 5.1.4 e 5.1.5, apresentamos dados sobre os tipos de recursos em dois dos
tribunais superiores, STF e STJ. Os resultados indicam que 0 acesso originario as duas Cortes
para o ajuizamento de acdes de tutela coletiva é raro, 0 que permite supor que a maior parte
destas acBes somente chega ao STF e STJ pela via incidental e, especialmente, por meio de uma
segunda via recursal sobre a principal destas casas (recurso especial e extraordinario). Os graficos
sumarizam a porcentagem dos tipos de recursos para cada tribunal. Junto ao STF, a maior parte
das agbes séo julgadas na Corte em sede de Agravo Regimental em Recurso Extraordinério. No

STJ, por outro lado, o predominio é de Recursos Especiais.
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Tipo de Recurso
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Gréfico 5.1.4: Distribuicdo de Recursos no STF
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Fonte: pesquisa “Ac¢des Coletivas no Brasil”, elaboragéo préopria

Grafico 5.1.5 Distribuicdo de Recursos no STJ
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Fonte: pesquisa “Agdes Coletivas no Brasil”, elaboragéo propria
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N&o foi possivel coletar dados relacionados as partes para todos os tribunais, dada a
variacao da disponibilizacdo desta informacédo pelas plataformas eletronicas de busca de cada
tribunal e a presenca de captchas néo transponiveis. Por esta razdo, ha uma concentracdo de
missing data quanto a essa variavel, como se pode visualizar nas tabelas sobre variaveis
presentes no banco, apresentadas acima (tabela 4.1.1 e tabela 4.1.2). Para os tribunais nos
quais esse dado foi extraido (STF, STJ, TST, TRF2, TRF5 e TJGO), TRF2 e TRF5 néo
dispdem desta informacdo em suas plataformas eletrondnicas de jurisprudéncia e andamento
processual de forma regular, de modo que para a maior parte das decisdes destes tribunais,
n&o conseguimos obter informacdes sobre as partes. E o que se pode observar no gréafico 5.1.6
(ABCDEF), com os percentuais de missing data destes tribunais (denominado do grafico de
“‘NA”). A extracdo dos dados para partes em todos os tribunais ndo faz distincdo entre
demandantes e demandados. Esta limitacdo é atribuida ao numero de ac¢des presentes no
banco e sua proveniéncia de diferentes bases de dados eletrbnicas, que catalogam esta
informacéo de forma ndo homogénea. A Unica forma de distinguirmos demandantes e
demandados para estas ac¢des se daria pela avaliagéo individual de cada uma delas, o que se
torna impossivel dado o volume de dados para estes 6 tribunais, 12.597 decisdes.

O gréfico 5.1.6 apresenta o percentual de decisdes dentro dos tribunais que tém como
parte algum dos atores identificados. Isso quer dizer que os percentuais do grafico ndo somam
100%, pois o denominador € o niumero total de decisGes para cada tribunal. A identificacao das
potenciais partes foi realizada a partir de dois critérios: buscamos nesta variavel identificar
palavras-chave que se referissem aos legitimados legais para propor acdes coletivas (como
ministério publico, defensorias, governos, associagfes, etc.); e buscamos palavras-chave que
pudessem se referir de forma objetiva e regular a outras partes esperadas, como empresas,
fundacdes, universidades, etc. Esta lista de partes que ndo adveio dos legitimados legais é
resultado de um esfor¢go conjunto dos pesquisadores em catalogar os mais diferentes atores
possiveis que pudessem ser demandantes ou demandados em acgdes coletivas e identificar

Y

palavras-chave correspondentes a sua verificacdo no banco, como “banco”,”S.A.”, “Ltda”,
“fundacgéao”, “Ibama”, etc (e suas variagdes).

Mapeamos a frequéncia das palavras-chave que se referiam a estas partes (legitimadas
ou esperadas) no banco a partir de uma variavel dummy, marcando 1 quando a palavra estava
presente e 0 quando ndo. O rol de partes exposto no gréfico 5.1.6 assim, ndo € exaustivo, mas

entendemos ser suficientemente detalhado.
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Partes

Gréfico 5.1.6: Principais partes para STF, STJ, TST, TRF2, TRF5 e TIGO
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Fonte: pesquisa “A¢des Coletivas no Brasil”, elaboragdo prépria

Como se pode observar, o Ministério Publico é a parte predominante em todos os

tribunais. Para STF, STJ e TIGO o ministério publico estadual esta presente em quase metade

das decisbes ou em mais da metade delas. Mesmo em tribunais com grande percentual de

missing data, TRF2 e TRF5, o ministério publico também prevalece. No caso do TST,

encontramos praticamente a mesma frequéncia para ministério publico federal e do trabalho,

dado que o MPT € um dos ramos do ministério publico da Unido. Dentre os demais legitimados

legais para a propositura de acgdes coletivas, encontramos um baixo percentual para

defensorias publicas (estaduais ou da Unido) em todos os tribunais (é importante considerar
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gue estamos falando de recursos, provenientes de instancias inferiores da justica e que levam
certo tempo para chegar aos tribunais, e a legitimacao das defensorias em processos coletivos
€ algo relativamente recente), e a presenc¢a constante da Unido em todos os tribunais de
ambito federal (excluindo, logicamente TJGO). Nestes mesmaos tribunais, municipios aparecem
também de forma frequente como parte, e o Estado somente é parte mais frequente que
municipios no TJGO.

As entidades da sociedade civil ttm baixa representatividade no banco se comparadas
ao ministério publico. Encontramos um pequeno percentual de associacbes em todos o0s
tribunais, selecionando associacbes em defesa do consumidor e outras entidades que
representam este interesse, presentes, sobretudo, em decisbes do STF e STJ. Partidos
politicos estdo praticamente ausentes em todo o banco, encontrados apenas no STJ.
Sindicatos estado presentes em todos os tribunais menos TRF2 (provavelmente dado ao grande
volume de missig data), com maior representatividade e atuacdo junto ao TST.

Empresas e bancos sédo o segundo grupo com maior presenca nas decisdes, depois do
ministério publico. Dado que ndo podem propor ac¢de coletivas, figuram, neste caso, no polo
passivo destas acdes, com especial destaque para a Caixa Econémica Federal e Banco do
Brasil. Se compararmos estes atores com entidades governamentais, como Unido, Estados e
Municipios (incluindo INSS, Ibama e Funai), é possivel concluir que empresas sdo mais
demandadas, em termos de volume de decisdes, que atores governamentais no ambito de

acoes coletivas, especialmente na justica do trabalho.

5.1.2. Temas

O gréfico 5.1.7 mostra a probabilidade de cada tema ser encontrado por Tribunal,
segundo os resultados do topic modeling, cuja metodologia foi descrita no capitulo anterior. Tal
probabilidade é calculada pela frequéncia das palavras associadas a certo tépico e do peso de
tais palavras identificar certo topico. Como o modelo permite que uma mesma palavra possa
pertencer a mais de um tépico com pesos diferentes, a presenca de uma palavra em uma
ementa especifica faz com que o modelo associe a este documento topicos diversos com
probabilidades diferentes. Uma vez que para cada julgado sé@o calculadas as probabilidades de
pertencerem a cada um dos temas, para calcular a probabilidade por tribunal, apenas

somamos essas probabilidades e depois normalizamos.
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Gréfico 5.1.7. Distribuicdo de temas por tribunal
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Fonte: pesquisa “A¢des Coletivas no Brasil”, elaboragéo prépria

Com excegdo do TST que tem uma concentragdo maior do tema trabalhista, e o TJAL,
gue possui uma concentracao acentudada do tema saude, os demais temas séo distribuidos
de maneira equilibrada dentre os diferentes tribunais. E de se notar que tribunais federais
possuem percentuais sensivelmente maiores de acdes ambientais e beneficios previdenciarios,
algo esperado dada a predominancia da legislacao federal sobre o tema. O tema saude é
sensivelmente mais frequente entre os tribunais estaduais e federais, o que também reforca
hipotese presente na literatura sobre judicializacdo da salde de predominancia de aces
ajuizadas no ambito da justica estadual, contra Estados e Municipios.

E possivel identificar uma clara divisdo entre temas processuais (legitimidade ativa,
conflito de competéncia e multas e provas) e substantivos (saude, beneficios previdenciarios,
ambiental, trabalhista, servidores publicos, expurgos inflacionarios, improbidade administrativa

e consumidor) encontrados a partir do topic modeling. Esta ndo é uma divisdo que foi buscada
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pelos autores desta pesquisa, mas uma decorréncia do proprio método indutivo que gerou os

temas a partir das palavras do banco. Sob cada um destes temas, nomeados a partir de um rol

de palavras, coexistem, por sua vez, questdes tanto processuais quanto substantivas per se. E

0 caso, por exemplo, do tema saude, que envolve tanto discuss@es sobre a legitimidade ativa

do MP para propor a¢les coletivas tutelando interesses individuais (tema processual), como

guestdes propriamente conexas as limitacdes do direito & saude em face de outros argumentos

como separacdo de poderes e reserva do possivel. A vantagem do método indutivo, a partir do

topic modeling, esta justamente em deixar o préprio banco de dados “falar por si mesmo”,

permitindo ao pesquisador desvendar a complexidade da litigancia envolvendo cada tema a

partir do que o método é capaz de revelar do que umaa analise detida do que esta sendo

discutido nas decisbes é capaz de discernir.

5.1.3. Analise dos temas

a) Tema 1: Beneficios Previdenciarios

O tema que definimos como “Beneficios Previdenciarios” reune julgados de 7 tribunais,

com predominio do TRF4 (69% dos casos).

Tabela 5.1.1: Representatividade dos Tribunais na amostra e no banco

Tribunais Total na Representatividade | Representatividade
amostra na amostra no Banco

TJAL 1 1% 1,06%
TJSP 11 13% 41,16%
TRF1 2 2% 1,26%
TRF3 10 12% 5,84%
TRF4 57 69% 19%

TRF5 2 2% 0,25%

Fonte: pesquisa “Agdes Coletivas no Brasil”, elaboragao prépria

O caso do TJAL foi excluido porque né&o foi encontrado, restando 82 casos da amostra.

Estes se organizam em torno de 15 subtemas, conforme planilhas abaixo.
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Tabela 5.1.2: Lista de subtemas encontrados

Subtema_
codigo

Subtema

Acdo individual para atualizacao de beneficios de acordo com acordo judicial, de ambito
nacional, celebrado nos autos da acao civil publica nao 000232059.2012.4.03.6183/sp, em
peticao conjunta firmada pelo inss, ministerio publico federal e sindicato nacional dos
aposentados pensionistas e idosos da forca sindical. Revisao de beneficios previdenciarios
(auxliodoenca, aposentadoria por invalidez e pensoes deles decorrentes) que foram
calculados com base em todos os salarios de contribuicao integrantes do perodo basico de
calculo, ou seja, aqueles em que foi desconsiderada a redacao do art. 29, inc. ii, da lei nao
8.213/1991.

Aplicacdo do artigo 58 do ADCT na reviséo da renda mensal inicial de beneficio
previdenciario de penséo por morte. ACP ajuizada pelo Ministério Publico Federal Paulista
como momento de interrupgéo do prazo prescricional. Portarias 302 e 485 de 1992, do MPS,
gue deram cumprimento a decisao proferida em Acao Civil Pablica, pela qual fora
determinado a reviséo dos beneficios previdenciarios por meio da aplicacdo do indice de
147.06% (indice de reajuste do salario minimo) a partir de setembro de 1991, sendo que tal
pagamento foi efetuado de forma parcelada, devidamente corrigido.

Aposentadoria por tempo de servico/contribuicao por tempo de labor rural e economia
familiar. Marco inicial da interrupcao da prescricao retroage a data do ajuizamento da ACP
n.ao 2000.71010012730 (28032000) ate o transito em julgado da decisao que a julga.

Célculo da aposentadoria por idade ou por tempo de servigo, no regime anterior a Lei
8.213/91. Correcao dos salérios-de-contribuicdo anteriores aos 12 dltimos meses pela
variagdo nominal da ORTN/OTN (Sumula n° 02 TRF/42 Regido). O marco inicial da
interrupgdo da prescri¢éo retroagindo a data do ajuizamento da agéo civil publica
2000.71.07.000330-4, que precedeu a demanda individual aforada pela parte segurada e
gue houve citacao vélida do INSS, ainda que aquele feito seja extinto sem julgamento do
mérito em face da ilegitimidade do MPF.

Extensdo da paridade entre ativos e inativos para beneficiarios com direito adquirido a época
da publicacé@o da EC 41/2003, bem como daqueles que j& tivessem cumprido todos os
requisitos para a obtencéo dos beneficios.

Incorporacédodo de adicionais e gratificacdes (ALE, da GAP, do AOP e da GSAP) ao saléario
base dos agentes penitenciarios, para fins de incidéncia dos adicionais temporais (sexta-
parte) sobre todas estas verbas, sob a alegagéo de se tratar de aumentos disfarcados de
salario. Argumento sobre a defasagem dos salarios desta categoria.

Majoracéo de aposentadoria conforme Acao Civil Publica n.ao 2001.04.01.0252300/rs, no
sentido da possibilidade do computo do tempo de servico laborado em regime de economia
familiar a partir dos 12 anos de idade.

Mandado de Seguranga Coletivo impetrado para eximir cooperados da contribuicdo
previdenciaria patronal incidente sobre os valores pagos nos quinze dias de afastamento do
empregado antecedentes a concessao do auxilio doenga/acidente; adicional constitucional
de férias (1/3); férias e salario-maternidade e para compensar os valores indevidamente
recolhidos nos ultimos 10 anos com qualquer tributo administrado pela SRFB, sem as
limitacdes do art. 89 da Lei n. 8.212/91, do art. 170-A do CTN, com aplicagcéo de juros de
mora e da SELIC. Posicdo do Tribunal segue a do STJ, que entende que a contribuicdo
previdenciaria ndo incide apenas sobre os 15 dias de afastamento e adicional de 1/3 ferias,
mas incide sobre salario maternidade e férias.
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Reviséo de aposentadorias e pens@es, em conformidade com o §8° do art. 40 da
Constituicdo Federal, ou do 8§6° do art. 2° da Emenda Constitucional n. 41/03, nos termos do
art. 15 da Lei 10.887/04 e art. 73, paragrafo Unico, da Orientacdo Normativa MPS/SPS n°
01/2007, nos indices percentuais editados a partir de 2004.

10

Revisao de beneficio previdenciario de servidor publico a partir de vantagem do art. 192, ii, lei
nao 8.112/90, com a inclusao da gtms, gemas e rt na base de calculo. Mandado de
Seguranca coletivo tramitando ndo impede que a parte pleitei paralelamente a reviséo,
sobretudo porque a acéo da parte nao compartilha do mesmo objeto que a acdo coletiva,
nao configurando litispendéncia.

11

Revisao de beneficio previdenciario. Aumento de acordo com as Emendas Constitucionais n°
20/98 e 41/2003. Prescricao interrompida com o ajuizamento e citacdo do ambito da ACP
0004911-28.2011.4.03.6183, julgada na JF-SP. Trata-se de acao individual ue procura
econhecer a habilitacdo do autor para se beneficiar do julgado no ambito da ACP, a qual
reconheceu a imediata aplicag&o aos beneficiarios do INSS do novo teto constitucional aos
beneficios, previsos pelas emendas constitucionais acima. Esta ACP pretendia estender aos
beneficarios do INSS deciséo do STF em RE 564.354, com repercussao geral.

12

Revisao de beneficio previdenciario. Aumento de acordo com as Emendas Constitucionais n°®
20/98 e 41/2003. Prescricdo interrompida com o ajuizamento e citacdo do ambito da Ac¢éo
Civil Piblica 0004911-28.2011.4.03.6183, julgada na JF-SP. Trata-se de a¢éo ind

13

Revisao de beneficios previdenciarios considerando os salarios-de-contribuicao utilizados no
calculo da renda mensal inicial corrigidos com a incluséo da variagdo do IRSM (39,67%)
apurado no més de fevereiro de 1994 , nos termos do artigo 9° da Lei n® 8.542/92, critério
gue perdurou até fevereiro de 1994 , consoante disposto no § 1° do artigo 21 da Lei n°
8.880/94. Tema debatido no &mbito da ACP 2003.61.83.011237-8, cujo ajuizamento e
citacdo interrompeu o prazo decadencial.

14

Revisao de RMI de aposentadoria por tempo de servico mediante a reviséo da renda mensal
inicial a partir da atualizag&o dos primeiros 24 salarios-de-contribui¢do integrantes do seu
PBC pelos indices de variacdo das ORTN/OTN, na forma da Sumula 02/TRF4. Aplicacdo de
ACP ajuizada pelo MPF em 1999 como interrupcdo do prazo prescricional.

15

Revisdo do RMI beneficio previdenciario a partir da Lei n. 8.213/91,com redacéo dada pela
Lei n. 9.528, de 10-12-1997, alterada pelas Leis n. 9.711/98 e 10.839/04. ¢éo Civil Pablica n°
99.30.14092-1, na defesa dos interesses dos segurados da Previdéncia Social, o MPF
promoveu a interrupgdo da prescricdo quinquenal.

Fonte: pesquisa “Agdes Coletivas no Brasil”, elaboracéo propria
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Tabela 5.1.3: Distribuicdo de subtemas por tribunal e tipo de interesse

Subtema_  Tipo de TJSP TJAL TRF1 TRF3 TRF4 TRF5 TOTAIS

codigo Interesse

1 individuais 10 0 0 4 5 0 19

2 individuais 0 0 0 2 0 0 2

3 individuais 0 0 0 0 1 0 1

4 individuais 0 0 0 0 2 0 2

5 individuais 0 0 0 0 1 0 1
homogéneos

6 individuais 1 0 0 0 0 0 1
homogéneos

7 individuais 0 0 0 0 3 0 3

8 individuais 0 0 1 0 0 0 1
homogéneos

9 individuais 0 0 0 0 1 0 1
homogéneos

10 individuais 0 0 0 0 2 0 2

11 individuais 0 0 0 1 0 0 1

12 individuais 0 0 1 2 36 2 41

13 individuais 0 0 0 1 0 0 1

14 individuais 0 0 0 0 3 0 3

15 individuais 0 0 0 0 3 0 3

TOTAIS 11 0 2 10 57 2 82

Em torno do primeiro subtema temos a maioria dos julgados (41 aco6rdaos),

especialmente junto ao TRF4, ndo por coincidéncia a regido da justica federal com maior
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namero de varas previdenciarias especializadas, segundo pudemos perceber no levantamento
de informacbes prévias destinadas a montagem do survey. Estas sdo ac¢des movidas por
individuos contra o INSS pretendendo sua habilitagdo como beneficiarios do julgado na ACP
0004911-28.2011.4.03.6183, da Justica Federal de S&o Paulo, proposta pelo Ministério Publico
Federal. Esta acdo pretendeu estender a todos os beneficiarios do INSS o entendimento do
STF no Recurso Extraordinario 564.354, julgado com repercussédo geral. A questao legal em
disputa diz respeito a possibilidade de aplicar imediatamente aos beneficios previdenciarios ja
concedidos 0s novos tetos constitucionais estabelecidos pelas emendas 20/98 e 41/2003.

No julgamento do RE referido, o STF estabeleceu que esta aplicacdo imediata n&o
ofenderia o principio do ato juridico perfeito, o que levou o MPF paulista a ajuizar a Acéo Civil
Publica, buscando estender os efeitos do RE a todos os beneficidrios do INSS, dada a
repercussdo geral reconhecida no recurso extraordinario. As ag¢fes individuais buscam
habilitar-se nesta ACP e discutem prescricdo, decadéncia e correcdo monetaria de cada
pretensdo individual a luz desta acdo. Os tribunais decidem em geral em favor do demandante,
habilitando sua pretensao a luz desta ACP, reconhecendo que ndo ha decadéncia do direito ao
reajuste, uma vez que o0s tetos seriam elementos externos ao calculo do beneficio, e
identificando a citagdo na referida ACP como momento com efeito interruptivo do prazo
prescricional 2.

Em 19 julgados da amostra temos também acdes individuais ajuizadas por
demandantes tendo em conta 0 mesmo objeto de acordo judicial, de &mbito nacional,
celebrado nos autos da acao civil publica n. 000232059.2012.4.03.6183, pelo INSS, Ministério
Publico Federal paulista e Sindicato Nacional dos Aposentados Pensionistas e Idosos da Forca

Sindical. Nesta ACP foi acordada a revisdo de beneficios previdenciarios (auxilio-doencga,

8 O trecho a seguir é representativo da discussdo sobre este subtema. “PREVIDENCIARIO. REVISAO DE
BENEFICIO. RENDA MENSAL INICIAL. RECUPERA(;AO DOS EXCESSOS DESPREZADOS NA
ELEVAGAO DO TETO DAS ECS 20 E 41. INCIDENCIA. DECADENCIA. INOCORRENCIA. PRESCRIGAO.
ACAO CIVIL PUBLICA. 1. O prazo decadencial do art. 103 da Lei n° 8.213/1991 incide sobre alteracbes no
ato de concessao ou denegacao do beneficio e, na espécie, isto ndo € buscado. 2. Em regra, a prescrigéo é
guinquenal, contado o prazo concernente a partir da data do ajuizamento prescricdo da agdo. Sem
embargo, restam ressalvadas as situagdes em que a acao individual é precedida de agdo civil publica de
ambito nacional. Nessas hipéteses, a data de propositura desta acarreta a interrupgédo da prescrigdo. 3. O
Pleno da Corte Suprema, por ocasido do julgamento do RE 564354, no dia 08 de setembro de 2010,
reafirmou o entendimento manifestado no Ag. Reg. no RE n°® 499.091-1/SC, decidindo que a incidéncia do
novo teto fixado pela EC n°® 20/98 ndo representa aplicacdo retroativa do disposto no artigo 14 daquela
Emenda Constitucional, nem aumento ou reajuste, mas apenas readequacao dos valores percebidos ao
novo teto. Idéntico raciocinio deve prevalecer no que diz respeito a elevacdo promovida no teto pela EC
41/2003. ACORDAO. Vistos e relatados estes autos em que sdo partes as acima indicadas, decide a
Egrégia 62 Turma do Tribunal Regional Federal da 42 Regido, por unanimidade, ndo conhecer da remessa
oficial, negar provimento ao recurso do INSS e dar provimento ao recurso da parte autora para o fim de
reconhecer como marco interruptivo da prescricdo a data do ajuizamento da Acédo Civil Publica n® 0004911-
28.2011.4.03.6183 e para afastar, no tocante a corregdo monetaria, a aplicagcao da Lei n. 11.960/2006, nos
termos do relatério, votos e notas taquigraficas que ficam fazendo parte integrante do presente julgado.”
(Apelacao 5003698-88.2012.404.7103, TRF4)
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aposentadoria por invalidez e pensdes deles decorrentes) que foram calculados com base em
todos os salarios de contribuicdo integrantes do periodo basico de célculo e em que foi
desconsiderada a redacgé&o do art. 29, inc. ii, da lei nao 8.213/1991.

Seis das dez a¢des foram julgadas pelo TJSP, 4 pelo TRF4 e dois pelo TRF3. A maior
parte é julgada em favor do demandante, individuo, contra o INSS. Os casos pretendem a
obtencdo da revisdo dos beneficios de forma imediata, sem aplicacdo do cronograma de
pagamentos estabelecido no acordo judicial da ACP. Desta pretensdo surge a sobre a
possibilidade de ajuizamento de acg&o individual com objeto semelhante ao de acdo coletiva em
tramite. O posicionamento do TJSP indica esta possibilidade, se ambas as acdes estiverem em
curso ao mesmo tempo, caracterizando litispendéncia. No entanto, se a discussao da acado
individual estiver atrelada aos mesmo créditos obtidos através da acéo coletiva, caberia ao
autor habilitar-se nesta acdo™.

Para o TRF4, o pagamento é devido imediatamente uma vez que o pedido individual
pretende a quitacdo de débitos que ja deveriam ter sido sanados de acordo com o cronograma
de pagamentos. Nestes casos ndo ha discussao sobre litispendéncia das duas ac¢des. O TRF3
€ ainda mais enfatico em relacdo a independéncia da acgéo individual em relacao a esta ACP,
afirmando que “o acordo homologado nos autos da agdo civil publica n°0002320-
59.2012.403.6183, que estabeleceu o pagamento escalonado dos valores devidos em funcéo
dessa revisdo, ndo prejudica o interesse processual do beneficiario, no caso de optar por
ajuizar demanda individual” (Apelacéo 5009994-80.2013.404.7107, TRF3).

Outro tema presente se refere ao calculo de aposentadorias por idade ou por tempo de
servigco estabelecidas em regime anterior a Lei 8.213/91. Também se trata de ac¢des individuais
gue procuram aplicacdo do quanto decidido na Ac¢do Civil Publica 2000.71.07.000330-4,
ajuizada pelo MPF do Rio Grande do Sul em nome de direitos individuais homogéneos, ao
menos para interromper o prazo prescricional. Nesta agdo o MPF procurava a aplicacdo da
Simula 2 do TRF4 determinando que a corregdo dos salarios-de-contribuicdo para
aposentadorias sob o regime anterior a 1991 se desse considerando os 12 Ultimos meses e a
variacdo nominal da ORTN/OTN.

O que se observa nos casos até agora descritos e da planilha acima é o predominante

ajuizamento de acdes individuais que utilizam ag¢fes civis publicas como precedentes. Estas

¥ Por exemplo: “Como se sabe, a existéncia de agéo coletiva ndo impede a propositura de contenda
individual, posto que ambas poderiam estar em curso num mesmo momento, sem com iSSoO caracterizar
litispendéncia, portanto, fato que ndo impediria o autor de propor demanda, desde que visando a revisédo do
beneficio. Por outro lado, entendo ser inadmissivel a propositura de demanda individual, postulando crédito
reconhecido em acgéo coletiva, sendo de rigor o interessado ingressar com habilitagdo, junto ao Juizo
Federal que homologou o acordo, objetivando o recebimento de valores naqueles autos aferidos ou mesmo
discutir  questdes relativas a transacdo firmada perante aquele Juizo”  (Apelagéo
400053517.2013.8.26.0126, TISP).
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acOes pretendem adequar estas demandas coletivas as particularidades de cada caso na
tentativa de obter a revisdo e pagamento de beneficios previdenciarios de forma imediata. Os
autores utilizam as acgbes coletivas como forma de justificar seus pedidos individuais, mas
apenas na medida em que estas conferem validade juridica a seus pedidos, sem a pretenséo
de se habilitar na execucédo destas acbes ou mesmo aderir aos cronogramas de pagamentos
de parcelas pelo INSS. Os tribunais em geral ddo razdo aos demandantes e entendem que a
existéncia de acdo coletiva sobre objeto semelhante ndo retira o interesse de agir destas acdes
individuais, especialmente diante do atraso do INSS em pagamentos dentro do cronograma.

Apenas quatro agbes da amostra sdo acdes coletivas em sentido estrito. A primeira
delas discute, em sede de Mandado de Seguranca Coletivo, interesses de cooperados para
afastamento da incidéncia de contribuicdo previdenciaria patronal sobre os valores pagos nos
guinze dias de afastamento do empregado antecedentes a concessdo do auxilio
doenca/acidente; adicional constitucional de férias (1/3); férias e salario-maternidade e para
compensar os valores indevidamente recolhidos nos ultimos 10 anos com qualquer tributo
administrado pela SRFB, sem as limitagbes do art. 89 da Lei n. 8.212/91, do art. 170-A do CTN,
com aplicagdo de juros de mora e da SELIC. A posi¢cdo do TRF1 segue a do STJ, entendendo
que a contribuicdo previdenciaria ndo incidiria apenas sobre os 15 dias de afastamento e
adicional de 1/3 férias, mas incidiria sobre salario maternidade e férias.

A segunda acgédo coletiva (ACP 5000368-72.2010.404.7000, TRF4) € uma Acao Civil
Publica proposta pela Associacdo dos Servidores Federais em Transporte requerendo a
revisdo de aposentadorias e pensdes, em conformidade com o §8° do art. 40 da Constituicao
Federal, ou do 86° do art. 2° da Emenda Constitucional n. 41/03, nos termos do art. 15 da Lei
10.887/04 e art. 73, paragrafo unico, da Orientagdo Normativa MPS/SPS n° 01/2007, nos
indices percentuais editados a partir de 2004. A deciséo foi favoravel aos demandantes, mas
trata-se de tutela de interesses individuais homogéneos, qualificados no ambito desta acéo
pela representacéo dada pela associacgéo.

A terceira acéo coletiva (ACP 2007.71.10.0059209, TRF4), proposta pela Associacéo
dos Aposentados e Pensionistas da Universidade Federal de Pelotas segue mesmo padréo
gue a anterior. A acao, julgada favoravel a pretensdo da autora pretendia a extensao da
paridade entre ativos e inativos para beneficidrios com direito adquirido & época da publicacédo
da EC 41/2003, bem como daqueles que ja tivessem cumprido todos os requisitos para a
obtencao dos beneficios.

Por fim, a quarta acdo coletiva (MSC 000125951.2012.8.26.0053, TJSP) foi proposta
pelo Sindicato dos Agentes de Seguranca Penitenciaria do Estado de S&o Paulo requerendo a
incorporacdo de adicionais e gratificacfes concedidos a outras categorias ao seu salario,

alegando que estes valores compdem majoracéo real de salario disfarcada. O TJSP decidiu
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contra a pretensdo da categoria, argumentando que estes adicionais e gratificacbes néo
consistem em concessofes gerais e, portanto, ndo fazem parte de aumento de salario.

Todas estas acdes coletivas tém pouco ou nenhum efeito estrutural, na medida em que
visam especificamente beneficiar os interesses individuais homogéneos que tutelam.
Combinada a discusséo presente nas ag¢des anteriores, observa-se um uso individual
(para um individuo ou um grupo especifico), dos mecanismos de acdo coletiva,

tendéncia que seréd observada em outros temas a seguir.

b) Tema 2: Conflito de Competéncia

Sob o conjunto de palavras que compdem o tema 2 encontramos 39 decisdes em que
se procura determinar o juizo competente em incidentes de conflito de competéncia.
Compuseram o conjunto amostral 13 acdes que ndo diziam respeito a este tema, as quais

foram ignoradas para esta analise. A tabela 5.1.4 resume os subtemas encontrados.

Tabela 5.1.4. Lista de subtemas — conflito de competéncia

Temas Total de Acbes

Conflito de competéncia por conexdo no caso de agdo coletiva sentenciada. 18

Conflito negativo de competéncia. A¢do popular e MS ajuizados em varas
diferentes ao mesmo tempo, para a¢cdes com litispendéncia. Conexao entre as 1
acOes atrai a competéncia para a vara onde foi ajuizada a acdo coletiva.

Conflito negativo de competéncia entre vara fazendaria e civel para julgamento de
acéo civil publica ajuizada pelo MP.

Conflito negativo de competéncia. Declaracdo de suspei¢cdo de magistrado nédo
torna o juizo incompetente para julgamento do feito, mas enseja redistribuicdo 1
para outro magistrado.

Conflito de competéncia para agéo civil publica sobre dano ambiental. Discusséo
sobre qual o juizo competente dada a dimensdo do dano, se local, regional ou 1
nacional.

Conflito negativo de competéncia. Discussdo sobre se empresas de economia
mista podem ser ou ndo acionadas em vara da fazenda publica. Tribunal decide 8
gue estas empresas nao representam interesses fazendarios.

Competéncia entre vara civel e agraria para ac¢odes civis publicas 3
N&o se trata de conflito de competéncia 13
Total 52

Fonte: pesquisa “A¢bes Coletivas no Brasil”, elaboragéo propria
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Como visto acima, um subtema discutido em 18 destas a¢Bes € a possibilidade de
conflito de competéncia suscitado pela existéncia de acdes conexas, coletiva e individual, nos
casos em que ja existe sentenca proferida nos autos da agéo coletiva. Discute-se a possivel
aplicacdo desta sentenca a acdes conexas em tramite. O acérddo do STJ (AgRg no CC
119.070/ES), aparece como solugdo a esta questédo, estabelecendo precedente que aplica
orientacdo da Sumula 235 desta Corte. Os acordaos estabelecem que tais sentencas nao tém
0 cond&o de reunir processos em acdes conexas, se esta sentenca foi proferida no curso das
demais acoes®.

Em 7 casos da amostra, discute-se conflito negativo de competéncia suscitado por
individuo acionado em acao civil publica ajuizada pelo MP na vara da fazenda publica,
requerendo do individuo o ressarcimento por danos causados ao meio ambiente. Os autores
dos incidentes alegam que a fazenda publica ndo € competente para julgar ag&o civil publica
uma vez que o Ministério Publico ndo atuaria como defensor dos interesses fazendarios do
Estado.

As decisdes dao provimento ao pedido e declaram a vara da fazenda publica
incompetente para julgar a ACP, sob o fundamento de que Ministério Publico néo faria parte da
administragcdo publica direta, de tal modo que ainda tutelando interesses sociais e individuais
indisponiveis, sua presenca na lide ndo atrairia 0 processo para a competéncia da vara da
fazenda publica. Para estes julgados, a vara da fazenda publica é ambiente de defesa dos
interesses fazendarios, que ndo se confundem com os direitos indisponiveis e fundamentais
sob tutela do MP. Nao somente, estes julgados enfatizam a liberdade dos tribunais estaduais
em elaborar sua propria organizacdo interna, limitando ou ndo o que resta sob competéncia
das varas fazendarias.

Este entendimento foi encontrado em decisdes junto ao TJAL que delimitavam o foro
competente para discuss@es envolvendo empresas de economia mista. Estas também nao
poderia ser acionadas varas da fazenda publica por também ndo representarem interesses
fazendarios do Estado.

A discussdo sobre competéncia assume mais duas formas na amostra. Na primeira
discute-se como determinar 0 juizo competente nos casos de danos locais, regionais ou
nacionais. Neste caso (CC 000044367.2012.8.14.0097, TJPA) tem-se dano ambiental que

atinge cidades especificas do Estado do Para, com ACP ajuizada pelo Ministério Publico em

% »Conflito de competéncia. Agravo regimental. Conexdo sentenca proferida na acéo civil publica que
tramitava na justica estadual sumula 235/stj. 1. Tendo sido proferida sentenca na acgédo civil pablica que
tramitava perante a justica estadual, a possivel existéncia de conexao ndo é determinante para a reuniao
dos processos, de acordo com a sumula 235/stj. 2. agravo regimental improvido. (AgRg no CC 75.627/SP,
STJ)"
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juizo local, onde se incita o conflito de competéncia, dada a possibilidade dos danos se
espraiarem para outras regides do Estado e para o Maranhdo. A transferéncia da causa para o
juizo da capital € negada pelo julgado, que decide pela competéncia do juizo local, dado que o
dano apenas atingira trés comarcas.

O magistrado, em decisdo monocratica entende que ainda que o CPC nao tenha
determinado o numero de comarcas e municipios que permitiria diferenciar o que € local de
regional e nacional, a finalidade do dispositivo seria determinar como competente o foro que
estiver em melhores condi¢gdes de exercer a fungao, “de modo mais facil e eficaz, seja pela
avaliacdo das provas, seja pela aproximacdo das vitimas (normalmente domiciliadas no local
do dano) do juizo, no intuito de promover acesso efetivo do consumidor a justica”. Avaliando o
caso em questdo, este foro seria o local da comarca onde foi ajuizada a acdo, dada sua
proximidade do dano, provas e vitimas.

Na segunda, encontram-se conflitos de competéncia entre varas civel e agraria para
acOes por autorizagdo de alvara de pesquisa e exploracao mineral. No que toca a discusséo
sobre competéncia e acdes coletivas, estas acdes por autorizagdo utilizam precedente do
TJPA para delimitar o ambito de competéncia das varas agrarias. Utilizando decisdao em
conflito de competéncia em agéo civil publica de indenizagdo por dano moral coletivo causado
ao meio ambiente (CC 2012.3.0211843, TJPA), o tribunal afirma que a competéncia para
acOes coletivas é fixada por distribuicdo tendo o Ministério Publico como representante dos
interesses coletivos. Mas esta competéncia ndo afeta aquela das varas agrarias, criadas para
dirimir conflitos de posse e propriedade.

Neste sentido, o Tribunal pretende diferenciar conflitos ambientais de conflitos de posse
e propriedade em areas rurais. O Tribunal ndo avalia, contudo, a possibilidade destes conflitos
restarem sobre a mesma area e envolvendo os mesmos atores. Mais ainda, o tribunal ndo
considera em sua argumentacdo a interseccdo entre estes temas, ja travada em ambito
constitucional com as normas que determinam o cumprimento da funcdo social da propriedade,
impondo também condicdes de preservacdo ambiental para manutencéo de propriedade sobre

determinada area rural®.

c) Tema 3: Servidores Publicos

No tema 3, encontramos 34 acdes que tratam de temas conexos a legislacdo sobre

servidores publicos. Destas 34 acdes, o TIPA é predominante na amostra, contando com 19

2 ver artigo 186 da Constituicdo Federal: “Art. 186. A fungdo social € cumprida quando a propriedade rural
atende, simultaneamente, segundo critérios e graus de exigéncia estabelecidos em lei, aos seguintes
requisitos: | - aproveitamento racional e adequado; Il - utilizacdo adequada dos recursos naturais
disponiveis e preservacao do meio ambiente; 1l - observancia das disposi¢cdes que regulam as relagfes de
trabalho; IV - exploracéo que favoreca o bem-estar dos proprietarios e dos trabalhadores.”
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acoes.

Tabela 5.1.5. Lista de subtemas — Servidores Publicos

Auséncia de concurso publico. Contratacdo irregular de funcionarios. Cargos comissionados
ou de confianca. 4

Concurso publico. Aprovacédo gera direito subjetivo a nomeacao de candidato aprovado
dentro do numero de vagas imediatas previstas em edital. 12

Concurso publico. Aprovacao gera direito subjetivo a nomeacéo de candidato aprovado
dentro do numero de vagas imediatas previstas em edital. Aprovados para além do numero
de vagas tem expectativa de direito. 3

Contratacao temporaria de servidor. Fim da necessidade excepcional que gerou a
contratacdo. Nao ha direito liquido e certo da funcionaria em permanecer no cargo. 2

Concurso publico. Aprovacao gera direito subjetivo a nomeacao de candidato aprovado
dentro do numero de vagas imediatas previstas em edital. Abertura de novo concurso sob a
validade do anterior converte expectativa de direito subjetivo em direito adquirido dos
classificados no concurso anterior as vagas do novo concurso. 1

Concurso publico para cadastramento de reserva. Contratacdo precaria de pessoal, dentro do
prazo de validade do concurso publico, seja por comissao, terceirizacdo ou contratacdo
tempordéria, para o exercicio das mesmas atribuicées do cargo para o qual fora realizado o
certame, configura pretericdo dos candidatos aprovados. 5

Concurso publico. Incluséo em lista de aprovados. Auséncia de prova quanto a aprova¢ao em
CONCUrso. 1

Procedimento administrativo disciplinar de servidor publico. Reintegracdo ao cargo publico e
recuperacao de vencimentos com o fim da agdo penal. 1

Concurso publico. Irregularidades. Suspensao da eficacia do concurso. Exoneracgéo de
funcionarios aprovados. Pedido de candidatos aprovados de serem empossados no cargo e

receberem salérios atrasados. Reconhecida nulidade da exoneracéo. 1
Concurso publico. Nomeacéo de candidatos aprovados. Contratacéo irregular de servidores
ndo concursados. 1
Exoneracéo irregular de servidor aprovado em concurso mas sem comprovacgao posterior de
requisitos para o cargo. 1
Contratacdo de servidora sem concurso publico. Cobranca de FGTS. 1

Controle de constitucionalidade de norma municipal que pretendeu atribuir prazo maximo de
vigéncia de contratos em contratacdes temporarias a validade de 4 anos de concursos
publicos. 1

Total 34

Fonte: pesquisa “Agdes Coletivas no Brasil”, elaboragao prépria

O subtema com maior destaque em meio aos acérdaos trata do provimento de cargos
mediante concurso publico. Candidatos aprovados dentro do numero de vagas abertas e
candidatos parte da lista de reserva contestam decis6es administrativas de nédo lhes conferir
posse ao cargo para o qual concursaram. O entendimento predominante diferencia candidatos
aprovados dentro do numero de vagas abertas dos demais, Ihes conferindo direito liquido e
certo & nomeacédo enquanto candidatos em colocacdes mais baixas ou parte da lista de reserva

teriam apenas expectativa de direito, dentro da validade do concurso realizado. As acdes
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coletivas ajuizadas nesta seara tutela direito individuais homogéneos, tendéncia presente em
outros temas analisados nesta pesquisa. Este é o caso da Apelacdo Civel n.
200851010092039, junto ao TRF-2. Nela se discute decisdo de primeira instancia no ambito de
Acéo Civil Publica ajuizada pelo Ministério Publico contra a Universidade Federal do Rio de
Janeiro e a Unido Federal, requerendo que fossem nomeados candidatos aprovados em
concurso publico.

A relacdo entre a aprovacdo por meio de concurso publico e a contratacdo de
funcionérios terceirizados para 0os mesmos cargos, no ambito de validade do concurso,
também é discutida entre os acordaos. Apesar dos tribunais conferirem independéncia a
administracdo publica para a contratagdo sem concurso publico diante de necessidades
excepcionais, esta liberdade estaria constrangida pela regra geral nos casos em que ja
houvesse a realizacdo de concurso e a existéncia de lista de reserva e cadastro. Este seria
entendimento ja consolidado pelo préprio STJ, que decidira “a contratagao precaria de pessoal,
dentro do prazo de validade de concurso, seja por comissdo, terceirizagdo ou contratacéo
temporaria, para o exercicio das mesmas atribuicbes do cargo para o qual fora realizado o
certame, configura pretericdo dos candidatos aprovados, ainda que fora das vagas previstas no
edital ou para preenchimento de cadastro de reserva”, o que evidenciaria desvio de finalidade e
transgressao do artigo 37, Il da Constituicéio®.

d) Tema 4: Expurgos Inflacionarios

Sob o tema 4, a maioria das ac¢des (64 de 68)* discute corre¢cdo monetaria e honoréarios
advocaticios na execucdo de sentencas de acdes coletivas sobre expurgos inflacionarios
oriundos de planos econbmicos anteriores ao plano Real, como os planos Verdo e Bresser.
Trata-se em sua maioria de agBes de cobranga ou embargos a execucdo propostas por
individuos contra Bancos e Caixa Econdbmica Federal em que se discute os limites da
execucgdo individual. A amostra concentra agfes julgadas pelo TISP (43) e TRF4 (24). Trés
teses sdo largamente discutidas, no que toca acdes coletivas. A primeira é a possibilidade de
acOes de cobranca individuais serem ajuizadas apesar de coisa julgada obtida com a acéo civil
publica. A decisé@o dos tribunais é favoravel as demandas individuais, especialmente tendo por
base o artigo 104 do Cddigo do Consumidor.

Para os tribunais, agbes coletivas ndo induziriam litispendéncia sobre as individuais se

2 Conforme decisdo proferida pelo TST, RR - 99300- 83.2008.5.08.0008, Relator Ministro: Lelio Bentes
Corréa, 12 Turma, DEJT 21/12/2012.

8 Neste caso 4 julgados foram encontrados na amostra sem pertinéncia tematica com a discussao sobre
expurgos inflacionarios, apesar de conterem termos presentes na lista de palavras utilizada para compor o
tema 4.
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ndo for requerida a suspensdo dessas no prazo de trinta dias a conta da ciéncia da acao
coletiva. Nesta seara, a coisa julgada sobre a acdo coletiva também nado tem efeitos sobre as
individuais, caso a suspensado nao ocorra. A suspensdo, ainda, devera ser requerida pela parte
gue ajuizou a acao individual. Este entendimento demonstra que resta quase completamente
ao critério da parte habilitar-se na discusséo realizada no ambito da acao coletiva®.

De modo semelhante, o prazo prescricional para a¢fes individuais questionando os
critérios de remuneracao da poupanca seria de 20 anos, ndo se aplicando o prazo decadencial
de 5 anos das acoes coletivas. Este posicionamento aplica julgados do STJ, precedente para
muitas a¢des do banco de dados®.

Por fim, para se habilitar e executar o titulo judicial, os tribunais entendem que estas
acOes contemplam pluralidade subjetiva mais ampla do que as associagbes que ajuizaram a
acdo, de modo a néo restringir a legitimidade ativa apenas aos propositores, inclusive tornando
irrelevante comprovagéo documental de interesse. Ndo somente, o credor poderia promover o
cumprimento do julgado no foro da comarca do seu domicilio, ndo sendo necessario que a

habilitacdo seja proposta no juizo perante o qual foi distribuida a acéo coletiva®®.

2 Ver Apelagado Civil n. 5003361-58.2010.404.7107/RS, TRF1.
% Recursos Especiais 1.107.201/DF e 1.147.595/RS, citados pela AP 5006772-90.2011.404.7102, TRF4:
“RECURSOS ESPECIAIS REPETITIVOS. CADERNETAS DE POUPANGCA. PLANOS ECONOMICOS.
EXPURGOS INFLACIONARIOS. RECURSOS REPRESENTATIVOS DE MACRO-LIDE MULTITUDINARIA
EM ACOES INDIVIDUAIS MOVIDAS POR POUPADORES. JULGAMENTO NOS TERMOS DO ART. 543-
C, DO CODIGO DE PROCESSO CIVIL. JULGAMENTO LIMITADO A MATERIA INFRACONSTITUCIONAL,
INDEPENDENTEMENTE DE JULGAMENTO DE TEMA CONSTITUCIONAL PELO C. STF. PRELIMINAR
DE SUSPENSAO DO JULGAMENTO AFASTADA. CONSOLIDACAO DE ORIENTACAO
JURISPRUDENCIAL FIRMADA EM INUMEROS PRECEDENTES DESTA CORTE. PLANOS
ECONOMICOS BRESSER, VERAO, COLLOR | E COLLOR II. LEGITIMIDADE PASSIVA AD CAUSAM .
PRESCRICAO. INDICES DE CORRECAO. Il - Seis conclusbes, destacadas como julgamentos em
Recurso Repetitivo, devem ser proclamadas para definicdo de controvérsia: 1°) A instituicdo financeira
depositaria é parte legitima para figurar no pélo passivo da lide em que se pretende o recebimento das
diferencas de corregcdo monetaria de valores depositados em cadernetas de poupanca, decorrentes de
expurgos inflacionarios dos Planos Bresser, Verdo, Collor | e Collor II; com relagdo ao Plano Collor |,
contudo, aludida instituicdo financeira depositaria somente sera parte legitima nas a¢gées em que se buscou
a correcdo monetaria dos valores depositados em caderneta de poupanga nédo bloqueados ou anteriores ao
bloqueio.
22) E vintenaria a prescricdo nas agdes individuais em que s&o questionados os critérios de remuneragéo
da caderneta de poupanca e sdo postuladas as respectivas diferencas, sendo inaplicavel as acdes
individuais o prazo decadencial quinquenal atinente a Acéo Civil Publica”.
% “em observancia ao instituto da coisa julgada, verificado que o decisum proferido em agao civil publica
proposta ao questionamento da corre¢cdo monetéaria sobre o saldo de caderneta de poupanca contempla, a
modo explicito, pluralidade subjetiva mais ampla do que aquela atinente ao quadro de associados da
associacdo autora, e infactivel a restricdo da legitimidade ativa a quadra executéria apenas a esses Ultimos,
afigurando- se irrelevante mesmo a comprovacdo documental, pelo exequente, do aludido status
associativo” (AP 2004.70.03.0026552, TRF4) e
“credor de direitos individuais homogéneos, beneficiario do titulo executivo havido na acgéo civil publica,
pode promover o cumprimento do julgado no foro da comarca do seu domicilio desnecessidade de que a
habilitacdo seja proposta no juizo perante o qual foi distribuida a acédo coletiva.” (AP
000642753.2013.8.26.0100, TISP).
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e) Tema 5: Saude: Tratamentos e Medicamentos

As amostras de acbes sob o tema saude contém acdes do TISP, TJAL, TIPA, TRF4 e
TRF5, como predominio do tribunal paulista.

Tabela 5.1.6: Representatividade dos Tribunais na amostra e no banco

Tribunais Total na Representatividade na Representatividade no Banco
amostra amostra
TJISP 43 50% 41%
TRF4 15 17% 19,75%
TIPA 12 14% 3,16%
TJAL 15 17% 1,06%
TRF5 1 1% 0,25%
TOTAL 86 100% 65%

Fonte: pesquisa “Agbes Coletivas no Brasil”, elaboragéo propria

Estas acdes civis publicas foram predominantemente propostas pelo Ministério Publico
em nome de um interesse individual, requerendo medicamentos e insumos ao SUS. Estas
acOes em geral sdo julgadas contra o Estado e em favor do demandante, mas sem
consequéncias estruturais como reforma da politica de salude ou incorporacdo massiva de
alguma tecnologia de salde ao ambito de produtos disponibilizado pela assisténcia
farmacéutica do SUS.

A justificativa de todas a¢bes, como a literatura ja demonstrou (Ferraz, 2012) na analise
de casos sobre judicializacao da saude, é a prescricdo médica, o direito a saude como direito
fundamental e dever do Estado, a prevaléncia deste direito em face de qualquer limitacdo
orcamentaria estatal e a obrigacdo do SUS em prover medicamentos necessarios a
manutencéo da vida e dignidade dos individuos®’.

As acdes sdo propostas contra Estados e Municipios, sob o argumento da

responsabilizacdo solidaria dos entes federados na garantia do direito a saude. A Unido

2" Ver por exemplo: “Atendimento de paciente acometido de debilidade afectante (paralisia cerebral), que
nao tem condicoes financeiras para arcar com o custo da aquisicdo da dieta prescrita por profissional da
saude. Dever do estado e do municipio entendimento jurisprudencial que resguarda na plenitude o
indeclinavel direito a vida normas constitucionais que ndo podem se transformar em promessas
inconsequentes. Procedéncia da ac&o. Sentenca mantida. Recursos das fazendas estadual e municipal ndo
providos” (Apelagao 913660922.2009.8.26.0000, TJSP)
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Federal, contudo, ndo compde o polo passivo e 0 posicionamento jurisprudencial opina pela
impossibilidade de denunciacéo da lide & Unido?.

A legitimidade do Ministério Publico para propor este tipo de acédo civil publica na tutela
de interesses individuais € uma discussdo presente em quase todos os casos. Os tribunais
reconhecem que o Ministério Publico é parte legitima na tutela de interesses de
hipossuficientes e fundamentam este posicionamento a partir da Constituicdo Federal, artigos
127 e 129, 1lI.

A maior parte destas agdes tutela interesses individuais ou individuais homogéneos,
atribuidos a um rol especifico de demandantes. Na amostra encontramos ac¢des com a
pretensado de estender os efeitos da tutela individual a todos os pacientes em mesma condi¢ao,
nado nomeados na acdo. Em geral, o TRF4 indeferiu esta pretensdo, argumentando que a
sentenca em ACP que néo visa a inclusédo de medicamento em protocolo ou lista ndo pode ter
seus efeitos estendidos a outros pacientes além do individuo “paradigma”. O pedido pela
extensdo dos efeitos € considerado genérico e condenagdes em saulde, de acordo com deciséo
do STF na Suspensao de Tutela Antecipada n. 75 dependeriam de analise concreta de cada
caso individual.

Apesar da predisposi¢do dos tribunais em dar provimento ao pedido, dentre as acdes
junto ao TRF4 encontramos uma disposicdo mais extensa em avaliar o caso individual
concreto, 0 que por vezes leva ao indeferimento da pretensdo do demandante®. Esta
tendéncia ndo é, contudo, majoritaria nos julgados do TRF4 analisados. A Corte por vezes
reverte sentencas contrarias a demanda individual sob argumento de que a politica publica de
salde deve se adequar as necessidades individuais dos demandantes quando nao oferta
medicamentos que lhe sejam efetivos, sem avaliagdo pormenorizada do caso concreto.

A tabela a seguir resume o0 quadro relativo as partes. Apenas uma das 86 decisbes foi
contraria ao demandante, extinta por perda de interesse de agir dado o falecimento do autor.

Todas as demais envolveram apenas interesses individuais ou individuais homogéneos e foram

% \er por exemplo: “Apelagao. Acao civil publica. Fornecimento de insulina a enfermo hipossuficiente.
Inadmissibilidade de recusa pela administragcdo publica. Direito a saude garantido pela constituicdo federal.
N&o ha que se falar em ilegitimidade passiva tanto do Estado como do Municipio, uma vez que os trés
entes da federacdo sao solidarios em relacdo ao dever de prestar assisténcia a populacdo na area da
saulde, porquanto o termo estado, inserido no artigo 196 da constituicao federal, engloba a Unido, o Estado
e o0s Municipios. Descabimento da denunciacdo a lide da Unido Federal’. (Apelagao
027052429.2009.8.26.0000, TISP)

¥ Confira: “No caso dos autos, a parte agravada postula a dispensagao gratuita do medicamento Mestinon
(Brometo de Piridostigmina) para tratamento da doen¢a miastenia gravis. Conquanto o farmaco tenha sido
indicado, ao menos para a paciente paradigma, por médica integrante do Sistema Unico de Salde, ndo ha,
nos autos, até o presente momento e em cognicdo sumaria, prova da essencialidade da droga. E que
consta dos autos e é admitido pelo proprio recorrente (fls. 16 e 31) que o SUS alcanca outro medicamento,
para tratamento da doenga em questdo, ndo havendo demonstracao - nem sequer afirmagédo médica - de
que o Brometo de Piridostigmina ndo possa ser por ele substituido de forma satisfatéria.” (Al
2009.04.00.0321063, TRF4).
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todas decididas em favor do autor. No caso das acdes propostas para mais de um autor, o
Ministério Publico defendia ora o interesse de um pequeno rol de interessados ou pretendia
gue os efeitos de suas decisdes fossem estendidos para além do caso paradigma, o que, como

se viu acima, é rejeitado a unanimidade pelos tribunais.

Tabela 5.1.7: Demandantes e Demandados

Demandados Total % Demandantes | Total %
Estado e Municipio 33 38% MP 50 58%
Uniéo 1 1% MPF 16 19%
Estado 25 29% Defensoria 14 16%
Uniéo, Estado, Municipio 11 13% ndo informado | 1 1%
Municipio 9 10% nédo encontrado | 3 3%
Unido e Estado 2 2% Individuo 2 2%
Unido 1 1%

Unido e Universidade Federaldo |1 1%

PR

néo encontrado 3 3%

TOTAIS 86 100% 86 100%

Fonte: pesquisa “Agbes Coletivas no Brasil”, elaboragéo propria

Como se pode observar, ha uma clara predominancia do Ministério Publico como autor
das ac¢des civis publicas e o Estado na grande maioria dos casos compondo o polo passivo da
lide. Acbes somente contra a Unido sdo raras, e ainda que propostas, como visto acima,

tender&o a correr contra os entes subnacionais sem denunciagéo da lide em relagdo a Uniéo.

f) Tema 6: Legitimidade Ativa

Neste tema, foram analisadas um total de 50 ac¢bes, sendo 42 acdes do Tribunal
Superior do Trabalho, 4 do Tribunal Regional Federal da 4a Regido, 3 a¢des do Tribunal
Regional Federal da 1a Regido e 1 do Supremo Tribunal Federal. As a¢gbes estavam divididas

nos seguintes subtemas:
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Tabela 5.1.8. Lista de subtemas — Legitimidade ativa

Subtema Numeiro e
acoes
A existéncia de acao ajuizada pelo sindicato, na condicédo de substituto processual, 14
nado da ensejo ao reconhecimento de litispendéncia
Legitimidade ativa ad causam para atuar na defesa dos direitos e interesses coletivos 12

ou individuais dos integrantes da categoria por ele representada

Extensdo dos efeitos das acdes coletivas a individuos que nao fizeram parte da
relacdo processual, mas nela encontram-se representados, por meio de associagdes 1
legitimadas para tanto

Organizagéo sindical, entidade de classe ou associagéo; legitimada pelo art. 50, LXX,
da cf/88 para impetragdo do mandado de seguranca coletivo deve representar 4
diretamente os interesses perseguidos em juizo

Coisa julgada em acdo coletiva se estende a todos os membros da categoria
profissional, mesmo que ndo labore na base territorial do sindicato que ajuizou a 3
reclamacéo trabalhista de cujos efeitos o obreiro pretende se aproveitar.

N&o ha litispendéncia entre acdes coletivas e aquelas de natureza individual. Falta de

identidade das partes. 11

Extrapola os limites de legitimidade uma federagdo, que representa
sindicatos/associacdes diversas, pleiteie direitos de empresas filiadas as associacgoes.

A relevancia social do bem juridico tutelado ou da proépria tutela pode justificar a
legitimacdo do MP para a propositura de acdo coletiva em defesa de interesses 1
privados disponiveis

Legitimacdo do MP para propor acdes coletivas para protecdo de direitos

transindividuais (difusos e coletivos) e direitos individuais homogéneos 1
Associacdes podem proteger direitos trabalhistas em concorréncia aos sindicatos 1
Trabalhista. Aposentadoria ndo é de competéncia da justica do trabalho. Ndo tem 1

pertinéncia com o tema.

Fonte: pesquisa “Agbes Coletivas no Brasil”, elaboragéo propria

A discussao na grande maioria das acdes tratava da inexisténcia de litispendéncia para
acOes individuais com objeto idéntico ao de ac¢des coletivas ajuizadas por sindicatos. Seguindo
tendéncia encontrada ja nas acgbes sobre expurgos inflacionérios, o Coédigo de Defesa do

7

Consumidor, em seu art. 104, € invocado para determinar esta inexisténcia. Este
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posicionamento, contudo, é apresentado como uma forma de diferenciar demandas coletivas
das individuais, na medida em que as primeiras racionalizariam a atividade judicante e lhe
confeririam maior efetividade e coeréncia. Desta forma, trazer a lide individual como
litispendente imprimiria sobre uma agéo coletiva l6gica “tradicional” tipica de a¢des individuais
e contréria a tendéncia por coletivizacdo das demandas™.

A propositura de acdo coletiva, no entanto, ndo impede que ac¢des individuais sob o
mesmo tema sejam propostas, 0 que mostra uma certa contradicdo nesta tentativa de dar
prioridade a coletivizagdo de interesses. O acesso a justica € interpretado como principal
basilar deste entendimento, importando no afastamento ndo s6 de litispendéncia, mas dos
efeitos de coisa julgada em uma acéo coletiva as individuais®.

Outra discusséo recorrente é a de que sindicatos detém legitimidade ativa irrestrita para
representacdo de interesses coletivos e individuais de seus associados, como substitutos
processuais. Esta legitimidade importa ainda que na representagcdo de interesses individuais
homogéneos, passiveis de tutela sob a forma de agéo civil publica.

g) Tema 7. Consumidor

Das 47 acdes que compdem a amostra para consumidor encontramos 17 subtemas
com a maior parte das acdes versando sobre a comercializacdo de unidades em conjuntos de
habitacéo popular, seguido por julgados em que se discutem contratos para o fornecimento de

servicos de telecomunicacao.

% Confira: "Litispendéncia. substituicdo processual e agdo individual. inexisténcia. artigo 104 do cédigo de
defesa do consumidor. a existéncia de acdo ajuizada pelo sindicato, na condi¢cdo de substituto processual,
ndo da ensejo ao reconhecimento de litispendéncia, na hipétese de ajuizamento de agdo por empregado
integrante da categoria profissional objetivando o reconhecimento dos mesmos direitos, nda que
coincidentes os pedidos e as causas de pedir. a nova sistematica processual, caracterizada pela
coletivizagcdo das demandas, visando a racionalizar a atividade judicante além de emprestar mor efetividade
e coeréncia a prestacao jurisdicional, ndo se compadece com certos conceitos tradicionais, tipicos do
processo individual. nesse sentido, o artigo 104 do cédigo de defesa do consumidor exclui, expressamente,
a possibilidade de se configurar litispendéncia entre a ac¢do individual e a agdo coletiva. agravo de
instrumento a que se nega provimento." (Al 9580033.2009.5.07.0030, TST)
3L Confira: “sob o enfoque dos direitos ou interesses individuais homogéneos, subsistem 0s grupos,
categorias ou classes de pessoas determinadas ou determinaveis, as quais compartilham prejuizos
divisiveis, de origem comum, provenientes de idénticas circunstancias de fato, o que ndo importa
desconstrugdo e, tampouco, modificacdo da esséncia do direito material, mas legitimacdo para o
ajuizamento de acgles proprias, desvinculadas da protecdo coletiva e, portanto, da inducdo de
litispendéncia, ante a auséncia de simetria entre os elementos subjetivos. recurso de revista conhecido e
provido." (RR 1084323.2013.5.18.0008, TST).
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Tabela 5.1.9 Lista de Subtemas - Consumidor

Subtemas Totais
combustiveis. producao, distribuicdo e comercializacéo. 6
empreendimento imobiliario 4
afixacao de precos 1
habitacdo popular 10

concessao. malha ferroviaria.

servigos de telecomunicagdes

concessionarias de energia elétrica. ajuste tarifario.
energia eletrica. Suspensao de fornecimento
arrendamento. instituicdes financeiras.

tarifas bancarias

contratos compra e venda

garantias e emprestimos

tarifas transporte

arrendamento. areas portuarias.
tarifa de compensacao de cheque
operacoes de credito

Rlr|Rr|[Rr|IN|RRr]R|NIS]o|w

Fonte: pesquisa “Agbes Coletivas no Brasil”, elaboragéo propria

Tratam-se de acBes em geral ajuizadas no ambito da justica federal, com prevaléncia
do TRF3 (29 acles). As aclOes sobre habitacdo s&o, em sua maioria, ajuizadas por
associacdes de moradores contra 0 atraso na entrega de unidades habitacionais dentro de
programas federais de habitacdo e consequente aumento de parcelas e repasse de custos aos
adquirentes. Nestes casos, a discussdo versa especialmente sobre a possibilidade de
extensdo de beneficios adquiridos em sentencas de acgfes civis publicas ajuizadas por estas
associacfes aos demais mutuarios da COHAB. Os tribunais decidem a favor da legitimidade
destas associacdes para propor a acao coletiva, mas rejeitam a possibilidade de extensdo dos
efeitos da sentenca®.

Para servigos de telefonia e comunicacdo, temos o Ministério Publico Federal como
principal demandante, insurgindo-se contra empresas de telefonia e ANATEL diante de

praticas comerciais abusivas ou restricbes aos servicos fornecidos pelas companhias. Os

% Confira: “As associagdes civis tém legitimidade ativa para representar mutuarios do Sistema Financeiro
da Habitacdo em acao civil pablica, dado que a Lei n. 7.347/85 aplica-se a quaisquer interesses difusos e
coletivos, conforme definidos nos arts. 81 e 82 do Cddigo de Defesa do Consumidor. (...) A decisédo
proferida em acao civil publica movida pela Associagdo dos Mutuarios e Moradores do Conjunto Santa
Etelvina - Acetel ndo pode ter seus efeitos estendidos a outros mutudrios da Cohab, ainda que integrem a
mesma categoria dos profissionais mencionados na inicial, dada as caracteristicas especiais da construcao
dos edificios do Conjunto Habitacional Santa Etelvina e a alegagdo de aumento do custo final decorrente de
ma gestao da obra, circunstancia relacionada apenas ao referido conjunto de habita¢des. Precedente da 5a
Turma do TRF da 3a Regido.” (AP 0040264-10.1999.4.03.6100, TRF3).
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tribunais aplicam decisdo do STJ para confirmar a legitimidade ativa do Ministério Publico para
a proposicado destas agdes. Tal como em outros temas, ndo ha limitagbes a legitimidade ativa
do MP, independentemente do tipo de interesse que tutela, desde que diante de relevancia
publica do tema e da demanda.

h) Tema 8: Improbidade Administrativa

A grande maioria dos julgados desta amostra trata de acdes civis publicas de
improbidade administrativa ajuizadas sobre a presenca de irregularidades ou ilegalidades em
processos licitatérios. O Ministério Publico é o novamente o principal demandante (Tabela
5.1.10)

Tabela 5.1.10 Demandantes e demandados

Demandantes Totais
MPF 35
Caixa Economica Federal 1
Fundo Nacional de Desenvolvimento da Educacao 1
INSS 4
MP 1
MPF e CRF 1
MPF e Ibama 6
Municipio 1
Prefeitura 1
Unido 1
Unido e Municipio 6
néo encontrado 1
Demandados Totais
agente publico 1
agente publico e individuo 1
agentes publicos 8
agentes publicos e empresarios 1
agentes publicos e individuo 4
agentes publicos, individuos e empresas 1
Empresa 5
empresa e agentes publicos 1
empresa e individuos 6
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ex-prefeito 10
ex-prefeito e agentes publicos 1
ex-prefeito e empresa 2
ex-prefeito, agente publico, individuos e empresa 1
Individuo 5
Individuos 1
ndo encontrado 6
particulares e federacdo de trabalhadores ou sindicato 5

Fonte: pesquisa “Agbes Coletivas no Brasil”, elaboragéo propria

Tabela 5.1.11 Lista de Subtemas - Improbidade Administrativa

Subtemas Totais
privilegio indevido 1
uso de veiculo official 1
llegalidade em processo licitatorio 18
ausencia de prestacao de contas 1
omissdo em prestagdo de contas. 1
indisponibilidade de bens dos reus no tramite de acao de improbidade 14
invasao de pargque nacional com anuencia de autoridade local. 1
prestacao de contas extemporanea 2
llegalidade em processo licitatorio. Mafia da Ambulancias. 2
irregularidades na compra e na distribuicao da merenda escolar. 1
cessdao irregular de area do INCRA 1
irregularidades na utilizacédo de recursos vinculados a saude e prestacéo de contas. 1
doacao e recebimento de bens publicos sem observancia do procedimento legalmente 1
estipulado

enriquecimento ilicito na gestao de bens recebidos pela administracao publica 3
extorsao de empresarios para supostamente evitar investigacao criminal. 1
retardo na prestacao de informacoes em processo judicial 1
compra de combustivel fora do limite previstp 1
construcao de portais turisticos mediante emprego de recursos municipais e federais
repassados por meio de convenio. utilizacao indevida de logomarca para enaltecimento 1
pessoal ou da gestao.

desvio de verba publica. 1
execucao da obra. desvio de finalidade e prestacao de contas nao condizente. 1
uso da maquina publica para beneficio eleitoral 1
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violagdo do principio da identidade fisica do juiz

fraude previdencia social

cumulagao indevida de cargos

[ TN =N =

dano ao erario, gastos indevidos

Fonte: pesquisa “A¢des Coletivas no Brasil”, elaboragao prépria

Além de irregularidades em procedimentos licitatérios, outro tema frequente, trazido em
sede de agravo de instrumento, é a possibilidade ou ndo de decretacdo da indisponibilidade de
bens dos reus durante o processo. Os tribunais adotam o posicionamento do STJ, que entende
devida a indisponibilidade mesmo que ndo comprovado periculum in mora de forma concreta,
sendo somente necesséria a demonstracdo de fumus boni iuris®.

A taxa de sucesso do parquet varia entre tribunais, especialmente diante de um
requisito exigido por quase todos os tribunais para presenca de improbidade: a comprovagao
de dolo. Seguindo precedentes estabelecidos pelo STJ, os tribunais entendem que o ato de
improbidade ndo esté caracterizado apenas pela ilegalidade, mas a agdo ou omisséo deve ser
dolosa, caracterizada por “deslealdade, desonestidade ou auséncia de carater, que viesse a
violar os principios da Administracdo Publica” (AP 0021493-15.2010.4.02.5101, TRF2). Neste
sentido pretendem diferenciar de forma clara erros de gestdo de atos intencionalmente
contrarios aos principios que norteiam a administracéo publica. O dolo marca esta diferencga e

é fundamental na caracterizacéo de improbidade administrativa.

i) Tema 9: Ambiental

Na amostra de casos com o tema ambiental temos 82 julgados distribuidos entre TJSP,
TRF2, TRF3 e TRF4. Os detalhes de cada caso variam, mas encontramos em grande maioria
discussdes sobre os limites de demarcacdo e responsabilidade por danos tanto em reservas
legais de propriedades rurais como em areas de preservagdo permanente, conforme tabela

abaixo.

% Confira: “Tribunal de Justica tem-se alinhado no sentido da desnecessidade de prova de periculum in
mora concreto, ou seja, de que o réu estaria dilapidando seu patrimdnio, ou na iminéncia de fazé-lo,
exigindo-se apenas a demonstragdo de fumus boni iuris, consistente em fundados indicios da préatica de
atos de improbidade.
(...) De consequéncia, o decreto de indisponibilidade mostra-se factivel. E certo que o0 mesmo decreto ndo
pode se estender sobre os bens reconhecidamente impenhoraveis, bem ainda, desnecessario que se dé
além dos bens necessarios para suprir eventual condenacao dos requeridos (principio da proporcionalidade
e razoabilidade).” (Al 5015218-43.2014.404.0000, TRF4).
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Tabela5.1.12 Lista de Subtemas - Ambiental

Subtema Ndmero de
casos

Reserva Legal. Aplicagdo da lei 7.803/89. 2
Area de preservacdo permanente. Dever de reparacdo do dano. 15
Ocupacdao de area de amortecimento. Pleito do ministério publico para
desocupacéo do local e recuperacéo da area procedéncia parcial da agao, apenas 1
para impedir novas intervencgoes.
Area de preservacdo permanente. Demolicdo e dever de reparacdo do dano. 25
Construcédo de moradia em area de manancial. Demoli¢céo do edificio. Direito a
moradia deve ser exercido em consonancia com a lei. 1
Reserva legal. Possibilidade de computo da area de preservacao permanente na
reserva legal. 2
Reserva legal. Aplicacdo do novo Cdadigo Florestal. Responsabilidade atual
proprietario em promover o reflorestamento da propriedade, ainda que adquirida 1
sem cobertura vegetal.
Area de preservacdo permanente. Necessidade de EIARIMA. 2
Reserva legal. Obrigatoriedade de delimitagdo, demarcacao e averbagéo no
registro de imoveis, da area de, no minimo, 20% (vinte por cento) da propriedade 21
rural. Obrigacdo de recomposicao.
Reserva legal. Obrigatoriedade de delimitagdo, demarcacao e averbagéo no
registro de imoéveis. Obrigacdo de reflorestamento. 1
loteamento clandestino. parcelamento irregular do solo evidenciado e amplamente
comprovado 1
Recuperacdo de dano ambiental em area de depdsito de lixo. 1
Recuperacdo de dano ambiental em area de exploragdo mineral. 1
Dano ambiental. Derramamento de oleo. Dano insignificante. 1
Responsabilizacdo e cobranga por danos ambientais. Materia essa imprescritvel,
irrenunciavel e indisponvel. 1
Area de preservacdo permanente. Demolicdo e dever de reparacdo do dano. 5
Criacdo de unidade de conservagéo. 1

Fonte: pesquisa “Agbes Coletivas no Brasil”’, elaboragéo propria

Apesar da relativa variagcao tematica, a maior parte das acfes sdo acdes civis publicas

propostas pelo Ministério Pablico contra individuos proprietarios e empresas. O Ministério

z

Publico estadual é proponderante na proposicdo destas demandas, enquanto o MPF

frequentemente atua com outros atores federais responsaveis pela regulacdo e fiscalizacédo

ambiental, como Ibama e Instituto Chico Mendes.
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Tabela 5.1.13: Demandantes

a1
o

|MP
|MPF
MPF e lbama

=
(6)]

Prefeitura
MPF e Instituto Chico Mendes

Unido Federal
MPF e Uniao

MPF, Ibama e Unido

MP e Prefeitura

Ibama

MPF, Ibama, Municipio

nao encontrado

N|IFR|IFP|IFRPIFRP]WINIFEP]|IDN]®W

Fonte: pesquisa “A¢des Coletivas no Brasil”, elaboragéo prépria

Individuos e empresas conseguem reverter parcialmente a maior parte das decisdes
favoraveis ao MP nos tribunais analisados. Uma das razdes que leva ao desprovimento das
acOes civis publicas ajuizadas é a pretensdo de remediacdo de dano em area urbana
consolidada, ou se o dano ambiental ndo se mostra grave*.

Os tribunais federais tendem a decidir mais em favor do Ministério Publico que o TJSP,

como se pode observar no grafico abaixo. Este dado sugere a necessidade de pesquisas

% Confira: “DIREITO ADMINISTRATIVO E AMBIENTAL. ACAO CIVIL PUBLICA. CONSTRUCAO EM
AREA DE PRESERVAQAO PERMANENTE. AREA URBANA CONSOLIDADA.

(...) 2. N&o obstante, ha que se considerar que o Distrito de Porto Figueira, onde se encontra a constru¢éo
da parte ré, diz respeito & area urbana de ocupacéo histérica que remonta, pelo menos, a década de 1960.
3. Depoimentos tomados em processos similares em torno da mesma area, confirmam a existéncia
histérica de Porto Figueira como area urbana consolidada e centro turistico, confirmando, também, que néo
havia vegetacao no local desde longa data; que ha toda uma infraestrutura no referido Distrito, com rede de
esgoto, pavimentacdo de ruas, energia elétrica, agua potavel, coleta de lixo etc. 4. A revisdo do
Zoneamento Ecoldgico Econémico (Decreto n® 070/2007) da Area de Preservagdo Ambiental do Municipio
de Alto Paraiso (cujo nome anterior, logo depois da emancipacao politica de Umuarama, era Vila Alta),
permitiu, expressamente, a constru¢do de residéncias fixas/de veraneio em terrenos/loteamentos ja
parcelados e legalizados, obedecendo aos padrbes e a taxa de ocupacdo do lote, estabelecido pelo Plano
Diretor ou Zoneamento Urbano especifico. 5. A ocupacdo da area do Porto Figueira ocorre, pelo menos,
desde a década de 1960, tempo em que se estruturou como area urbana, perdendo toda a caracteristica de
floresta natural. Alids, essa situacdo se repetiu em centenas de municipios localizados a beira de cursos
d'agua, com a conivéncia e estimulo do Poder Publico de todas as esferas. 6. Tendo em vista tratar-se de
area de ocupacao histérica, ha muito urbanizada, é certo que a retirada de uma edificacdo isolada néo
surtira efeitos significantes ao meio ambiente, haja vista que as adjacéncias do local encontram-se
edificadas. 7. Dessa forma, sendo inviavel a recuperacdo da area degradada em face de situacao
consolidada, a afirmacdo da isonomia ndo permite a exclusdo da hipétese de regularizagdo.” (AP 5005362-
63.2012.404.7004, TRF4).
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comparativas mais abrangentes sobre o tema, mas suporta a hipotese de que a relagédo entre

autoridades federais de fiscalizacdo e protecdo ambiental atuando junto com MPF na

propositura das demandas pode permitir a apresentacdo de provas mais contundentes. N&o

somente, uma hipétese possivel é a maior familiaridade de juizes federais com as normas

ambientais que juizes e tribunais estaduais.

Tabela 5.1.14: Resultados gerais dos julgados

Resultados TJSP TRF2 TRF3 TRF4

favoravel ao demandante 18 2 5 13

favoravel ao demandado (individuos e

empresas) 9 0 1 3
parcialmente favoravel ao demandante 3 0 0 1
parcialmente favoravel ao demandado

(individuos e empresas) 23 0 0 1
ndo encontrado 0 0 0 2

Fonte: pesquisa “A¢des Coletivas no Brasil”, elaboragéo prépria

j) Tema 10: Trabalhista

A amostra 10 reune acbes classificadas como trabalhistas, todas julgadas pelo

Tribunal Superior do Trabalho. Diferentes subtemas séo discutidos nas acdes, catalogadas

em resumo na planilha abaixo.
Tabela 5.1.15 Lista de Subtemas -Trabalhista

Subtemas Totais
elastecimento jornada de trabalho 1
terceirizacao 50
progressao horizontal por antiguidade 1
conflito entre convencéo e acordo coletivos de trabalho, devem prevalecer as normas do 2
instrumento que, como um todo, se mostra mais benéfico para os trabalhadores.

promocd8es por antiguidade previstas no plano de cargos e salarios. deducao das promocdes 2
concedidas com base em normas coletivas

responsabilidade subsidiaria da administracao publica por danos causados por empresa. 4
alteracdes do contrato de trabalho lesivas ao trabalhador. 1
adicional de insalubridade. 3
fornecimento de transporte pelo empregador para empresa de dificil acesso 1
dano moral e constrangimento em local de trabalho. 2
supressdo de horas em transporte ao local de trabalho negociada em acordo coletivo 1
horas extras, controle de jornada e trabalho externo. 2
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jornada de trabalho e intervalo intrajornada

premio producao e acordo coletivo.

prescricdo de créditos trabalhistas para trabalhador rural.

legitimidade ativa do ministério publico do trabalho.

a acao coletiva ajuizada pelo sindicato de classe na condi¢édo de substituto processual nao induz
a litispendéncia em relacao a acao individual.

=N NN

N

legitimidade ativa do sindicato como substituto processual.

compensacdo de promocdes previstas em norma coletiva

horas extras 1

Total 82

Fonte: pesquisa “A¢des Coletivas no Brasil”, elaboragéo prépria

O tema mais encontrado na amostra (50 das 82 decisdes) envolve a terceirizacdo de
trabalhadores para atividades fim de empresas de telecomunicacdo. O TST tem reconhecido a
relagcdo de emprego entre funcionérios terceirizados e empresa mediante caracterizagdo da
sua atividade fim empresarial. Além de garantir beneficios trabalhistas conectados a condigéo
de trabalho celetista, o TST tem condenado as empresas ao pagamento de danos morais
coletivos®.

A discussdo sobre a legitimidade ativa do Ministério Publico também € parte dos
acérddos neste tema. O TST, tal como os demais tribunais até agora discutidos, reconhece a
legitimidade do Ministério Publico do Trabalho para ajuizar agfes civis publicas em defesa de
interesses individuais homogéneos.

Igualmente a temas acima, a existéncia de litispendéncia entre acdo coletiva e acéo
individual é discutida neste caso e tal como discutido acima, o também o TST entende que a
possivel litispendéncia nao impede a proposicdo de acdo individual, conferindo plena liberdade
ao demandante caso ndo queria se habilutar no caso coletivo®. Mesmo entendimento para
coisa julgada em agdo coletiva, que somente surte efeitos sobre a individual se der

procedéncia ao pedido da parte.

% Confira: “acao civil publica. Empresa de telecomunicacoes. Terceirizacao. Operadora de telemarketing.
Fraude. Reconhecimento do vinculo de emprego diretamente com a tomadora de servicos. Atividade fim e
atividademeio. Funcao de supervisor. Sumula 331 do TST. Interpretacao do art. 25, a? lao, da lei nao
8.987/95 e do art. 94, inciso ii, da lei nao 9.472/97. Insercao na atividadefim empresarial. Relacao de
emprego. Configuracao. Enquadramento sindical. Diferencas salariais. Aplicacao dos beneficios previstos
nas normas coletivas. Horas extras. Trabalho externo. Fiscalizacao de jornada. Possibilidade. Onus da
prova. Reflexos em domingos e feriados. Nao merece ser provido o agravo de instrumento em que nao se
consegue infirmar os fundamentos do despacho denegatorio do processamento do recurso de revista.
Agravo de instrumento conhecido e desprovido.” (AIRR 122618.2010.5.01.0202, TST).

% Confira: “a acao coletiva ajuizada pelo sindicato de classe na condicao de substituto processual, na
defesa de interesses coletivos ou individuais da respectiva categoria, ou seja, de direitos de outrem, em
nome proprio, por forca da legitimacao extraordinaria que lhe confere o artigo 8ao, iii, da carta magna, nao
induz a litispendencia em relacao a acao individual.” (AIRR 31611.2013.5.03.0014, TST).
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k) Tema 11: Provas em Ac¢Bes Coletivas

O tema Multas e Provas é composto por 35 casos distribuidos entre 4 Tribunais: TIPA
(1); TRF1 (1); TRF3 (31); e TRF4 (2). Dos 35 casos apenas dois sao recursos de apelacéo
enguanto os outros 33 sdo agravos de instrumento. Os casos tratam de diferentes subtemas,
mas todas as decisbes estdo relacionadas a possibilidade de producdo de provas no caso
concreto em comento e o estabelecimento de multas diante do uso prootelatério de reabertura
de prazos.

Em 29 dos 35 recursos estéo relacionados a uma Unica acgéo civil publica. Trata-se de
ACP ajuizada pelo MPF contra o Conselho Regional de Medicina e médico, na qual o CRM do
Mato Grosso do Sul foi condenado solidariamente ao pagamento de indenizagdo por danos
materiais, morais e estéticos devido a cirurgias plasticas realizadas por médico inabil. Em todos
0s casos, tutelam-se direitos individuais homogéneos. Os agravos se dado na fase de
cumprimento da sentenca, depois da condenacgéo dos réus. O tribunal rejeita a possibilidade de
rediscussdo da solidariedade, entendendo que esta extrapolaria os limites préprios da fase de
cumprimento, como rejeita a discussdo de mérito que os rels pretendem reabrir em fase
executiva. Nao somente, aplica o “microssistema de tutela de interesses coletivos”, decidindo
pela inversdo do 6nus da prova em favor da parte hipossuficiente, impondo aos corréus a
comprovacao de falsidade dos atos do trazidos pelo autor para cada uma das prentensfes

individuais®’. O ponto importante desta acédo é demonstrar como uma Unica ac¢&o civil pablica

% Ver acordao comum a todos os agravos: “direito processual civil e administrativo. Agravo de instrumento.
Liquidacao de sentenca. Acao civil publica. Direitos individuais homogeneos. Indenizacao por danos
materiais, morais e esteticos. Extincao do feito em relacao a coexecutado. Impossibilidade. Condenacao
solidaria em sede do provimento judicial exequendo. Limitacao da execucao aos termos do julgado.
Descabimento de imposicao de onus da prova a parte hipossuficiente, em especial quando o tema nao foi
fixado como ponto controvertido. Nulidade configurada. Recurso provido. i. agravo de instrumento
interposto contra decisao proferida em sede de liquidacao de sentenca por artigos, concernente a acao civil
publica intentada para defesa de direitos individuais homogeneos, versando a insurgencia quanto a
extincao da execucao de julgado em relacao ao conselho regional de medicina do mato grosso do sul
crm/ms, determinando seu prosseguimento tao somente quanto ao outro correu. ii. a acao civil publica
originaria foi ajuizada pelo ministerio publico federal em face do conselho regional de medicina do mato
grosso do sul crm/ms e de medico entao inscrito perante os quadros da autarquia, em razao da realizacao
de reiteradas cirurgias plasticas das quais derivaram danos materiais, morais e esteticos em diversos
pacientes, tendo sido os correus condenados solidariamente a indenizacao pelas sequelas advindas dos
procedimentos cirurgicos indevidamente realizados pelo exmedico. iii. impossibilidade de se colocar
novamente a debate a questao da responsabilizacao solidaria do conselho, pois foi objeto de ampla
discussao nos autos da acao civil publica , tendo sido reconhecida expressamente a solidariedade dos
requeridos no julgado exequendo, tornando tal rediscussao totalmente descabida, por desbordar dos limites
proprios a fase do cumprimento de sentenca, sendo nulo o provimento que, em procedimento executorio,
seja provisorio, seja definitivo, refuja aos termos do ttulo executivo. iv. inverossmil, em sede executiva,
considerar a "inaplicabilidade dos efeitos da revelia" ao conselho, em razao de sua natureza autarquica,
como constou da decisao vergastada, pois este se manifestou durante todo o tramite, procedendo a
impugnacao que entendeu lhe competir, a qual restou adstrita a efetiva comprovacao dos alegados danos,
em momento algum sendo suscitada a questao da nao comprovacao da realizacao da cirurgia em si ou de
sua consecucao temporal. v. aplicavel a hipotese o intitulado microssistema de tutela dos interesses
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gera inuUmeros agravos, cada qual ensejando uma pretensdo recursal distinta diante de
interesses individuais homogéneos que foram reunidos na ACP e representados pelo MPF.
Nos demais casos estavam sendo discutidas questbes de prova especificas
relacionadas ao caso concreto. A tese geral discutida nestas acfes é a de que cabe a
magistrado determinar a possibilidade ou ndo de admissdo de novas provas. Para tanto, ios
julgados retomam o artigo 130 do Cédigo de Processo Civil de 1973, provas, conforme artigo
130 do CPC de 1973, vigente a época das decisdes, 0 qual estabelece que “Cabera ao juiz, de
oficio ou a requerimento da parte, determinar as provas necessérias a instrucao do processo,

indeferindo as diligéncias inateis ou meramente protelatérias”.

5.2. Resultados do survey

5.2.1. Objetivos do survey

O segundo eixo desta pesquisa foi a realizagdo de um survey aplicado a uma amostra
aleatoria e estratificada de juizes por regides, estados e Tribunais (Federais e de Justica) que
integram nosso universo de pesquisa. Por meio deste instrumento, visamos recolher a
percepgdo de juizes de primeira instancia sobre determinadas dimensfes que ndo poderiam
ser apreendidas apenas pela andlise das decisfes e ag¢des coletadas em nosso banco de
dados, a saber: a percepgdo dos magistrados acerca da pratica judicial, processamento e
gestao de processos em casos de acdes coletivas, desde seu ajuizamento até a sua execucao;
a percepcado dos juizes sobre a atuacao dos legitimados para proposicdo das agbes coletivas,
com énfase especial nas agbes civis publicas; a percepcao dos juizes com relacédo a eficacia
dos mecanismos processuais de tutela coletiva. Tendo em vista que juizes atuam também
como “gestores” de suas varas e comarcas, com poder de agenda para dar prioridade a
determinados temas e demandas que considerem urgentes, bem como para gerir fases

distintas de cada processo para além das decisGes de mérito (por exemplo, pela habilitacdo de

coletivos e individuais homogeneos, o qual abarca, dentre outros diplomas, a lei da acao civil publica e o
codigo de defesa do consumidor, do qual decorre a inversao do onus probandi em favor da parte
hipossuficiente, a ora agravante in casu, nao so na fase do processo de conhecimento, como de igual modo
por ocasiao do cumprimento de sentenca. vi. restando inobservados, pelo juzo a quo, os termos decididos
no bojo do ttulo judicial e os pontos controvertidos fixados em sede da liquidacao por artigos, afigurase ter
obrado em substituicao, ou complemento, a defesa da propria autarquia quanto a materias que nao se
caracterizam como de ordem publica, tornando indevida a exclusao do conselho demandado da fase
executiva de julgado. Inteligencia dos arts. 475i, a? 1ao e 4750 do cpc, 6ao0, inciso viii, do cdc. Precedentes
do stj. vii. nulidade do provimento recorrido, na parte objeto da impugnacao, donde se impoe tornar sem
efeito a extincao do feito em relacao a autarquia e, em decorrencia, a correlata condenacao da agravante
em honorarios, procedendose ao regular prosseguimento quanto a ambos os requeridos, o crm/ms e o
exmedico, solidariamente responsaveis pelos valores apurados a ttulo de indenizacao pelos danos sofridos
pela agravante. viii. agravo de instrumento provido.” (TRF3, 002061195.2013.4.03.0000)
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novas partes no processo, decisdo pela forma e aplicagdo de prazos e multas para garantir o
andamento do processo e a tutela de direitos, etc.), e considerando que o0s juizes tém
influéncia na eficiéncia e eficdcia destes mecanismos, avaliamos que era imprescindivel
conhecer sua percep¢ao sobre tais aspectos para formar um quadro amplo e acurado da tutela
coletiva de direitos.

5.2.2. Principais resultados do survey

1. Perfil da amostra, do(a)s Magistrado(a)s e das varas

Conforme explicado acima, nossa amostra buscou ser representativa do universo das
varas com competéncia para o julgamento de acdes coletivas nos tribunais selecionados nesta
pesquisa, bem como ser sensivel a estratificagcdo da Justica Federal por estados e das varas
dos Tribunais de Justica por entrancias. Nesse recorte, aproximadamente 45,7% dos
magistrados entrevistados sdo da Justica Federal diante de 54,3% ligados as Justicas
Estaduais, dentre os quais a divisdo em entrancia é praticamente uniforme nas respostas ao
survey, com cerca 34,7% dos juizes estaduais ouvidos vinculados a entrancias iniciais, 33,3%
alocados em intermediarias e 32% em entrancias finais.Além dessas caracteristicas iniciais,
procuramos saber dos entrevistados o grau de especializacdo das varas pelas quais eram
responsaveis: 64,5% afirmaram que suas varas acumulavam competéncias — em geral sdo 0s
casos das cidades menores nas quais a jurisdi¢do, seja de tipo estadual, seja de tipo federal,
se organiza em bases gerais e ndo especializadas — e 35,5% se disseram responsaveis por
varas especializadas. Também indagamos se o respondente era um juiz titular ou substituto, e
0 resultado é que 89,4% dos entrevistados sdo juizes titulares, 8,5% substitutos e 2,1%
encontravam-se na condi¢éo de substituicdo eventual na vara.

Um perfil com caracteristicas basicas dos magistrados também foi elaborado com base
em trés perguntas sobre Género, Idade e Tempo de Magistratura. A maioria dos respondentes
€ do sexo masculino (70,9%, diante 29,1% do sexo feminino), propor¢do que se aproxima
bastante da divisdo de género da magistratura brasileira, hoje composta 64,1% de homens e
35,9% de mulheres, conforme descreveu o Censo do Poder Judicidrio conduzido pelo CNJ em
2014. A média de idade dos entrevistados é de 44,4 anos e a mediana € 45, ao passo que a
média de tempo na magistratura é 13,7 anos e a mediana é 15. Novamente os dados
coincidem com o Censo do Poder Judiciario, que encontrou uma média de idade dos
magistrados brasileiros préxima a 44 anos. Quanto ao tempo de atividade, nossos resultados
trazem uma amostra que, em média, apresenta experiéncia profissional superior a uma década

de exercicio da magistratura, o que indica que as avaliacbes dos respondentes estao
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amparadas em trajetérias profissionais consistentes. O gréfico 5.2.1 apresenta o perfil de idade
e tempo de magistratura para o conjunto da amostra de entrevistados. Cada barra corresponde
a um entrevistado, sendo que a area mais clara indica a idade e a area mais escura o tempo
de magistratura de cada um. Os magistrados entrevistados foram ordenados em ordem
crescente de tempo de magistratura.

Gréfico 5.2.1 - Idade e tempo de magistratura dos entrevistados

60 1

Anos

20

Magistrados

Idade . Tempo de magistratura

Fonte: survey 'Acdes Coletivas no Brasil', elaboracéo prépria

Quanto ao volume de processos em cada vara, perguntamos pelo numero absoluto
aproximado de acdes em tramitacdo, e, neste universo, qual seria a porcentagem de acdes
civis publicas, acdes populares e mandados de seguranca coletivo. O objetivo dessa questéo
nao foi formar um quadro quantitativo de a¢fes coletivas nesses ramos da justica brasileira,
mas conhecer a base real e empirica a partir da qual os entrevistados estariam emitindo suas
opinides. O objetivo dessa questdo ndo foi formar um quadro quantitativo de acdes coletivas
nestes ramos da justica brasileira, mas conhecer a base real e empirica a partir da qual os
entrevistados estariam emitindo suas opinies. O resultado revela que a porcentagem de
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acOes coletivas em trdmite nessas varas é consideravelmente baixa. Excluidas as respostas
inconsistentes, a tutela coletiva (a¢Bes civis publicas, acdes populares e mandados de
seguranga coletivo) corresponde a aproximadamente 4,0% dos processos em curso nas suas
unidades jurisdicionais. A acao civil publica é a espécie mais comum, correspondendo em
média a 2,8% do volume total de processos. Este célculo excluiu algumas (poucas) respostas
muito desviantes, que indicaram em certos casos uma quantidade de acdes civis publicas
superior a 80% do total de processos em tramite na vara. E provavel que tais casos
correspondam a um erro do respondente no preenchimento do formulario, que solicitava a
porcentagem de acfes coletivas e ndo o nimero absoluto deste tipo de acédo. Por essa razéo,
a mediana nos parece uma estatistica mais confiavel para estimar a frequéncia de acdes civis
publicas em nossa amostra, e ela equivale a 1% do total de casos em cada vara. As agdes
populares e os mandados de seguranca coletivos, por sua vez, apresentam média de 0,3% e
0,9%, respectivamente, em relagdo ao total processos das unidades jurisdicionais da nossa
amostra. Em ambas, a mediana é zero (ou seja, ho minimo 50% dos entrevistados nao
possuem nenhuma acao deste tipo tramitando em sua vara).

Esses dados revelam que acdes coletivas, embora sejam instrumentos processuais
consolidados no direito brasileiro, sdo ainda muito pouco utilizadas se compararmos com o0
amplo volume de processos de natureza individual existente. A ocorréncia mais frequente das
acOes civis publicas pode estar associada ao uso mais frequente desse tipo de mecanismo
pelo Ministério Publico, um ator central no exercicio da tutela coletiva no Brasil, conforme
estudos anteriores apontaram e dados coletados por esta pesquisa, abaixo descritos, ajudam a

compreender.

2. Eficiéncia e complexidade das a¢des coletivas na experiéncia brasileira.

A primeira dimensdo que procuramos aferir com o survey foi a percepcdo dos
magistrados com relagédo a eficiéncia dos mecanismos processuais de tutela coletiva. Para
tanto, inicialmente perguntamos aos magistrados qual o grau de eficiéncia das agfes coletivas
existentes no direito brasileiro, levando em conta a sua experiéncia profissional. Na sequéncia,
indagamos qual seria 0 grau de eficiéncia de tais mecanismos processuais para a protecao dos
subtipos de direitos coletivos comumente descritos pela doutrina e previstos pela legislacdo

pertinente. As tabelas 5.2.1 e 5.2.2 apresentam os resultados.
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Tabela 5.2.1 - Grau de eficiéncia das acdes coletivas na protecdo de direitos por tipo de acéo

(em %)
|.V|.UItO Eficiente Equco Ineficiente Nao sabe
eficiente eficiente
Acdo Civil Publica 23 48,2 24,5 3,6 0,7
Acgéo Popular 7,4 18,4 44,1 18,4 11,8
Mandado de 125 38,2 29,4 8.1 11,8
Seguranga Coletivo

Fonte: Survey“Agdes Coletivas no Brasil”, elaboragao proépria

Tabela 5.2.2 - Grau de eficiéncia das a¢Bes coletivas na protecdo de direitos por tipo de direito

(em %)
-Muno Eficientes Eguco Ineficientes Nao sabe
eficientes eficientes
Difusos 16,5 40,3 31,7 10,1 1,4
Coletivos 14,4 42,4 35,3 5 2.9
Individuais 11,5 46,8 36 36 2.2
Homogéneos

Fonte: Survey “Ag¢des Coletivas no Brasil”, elaboragao prépria

Observa-se com base nos dados da tabela 5.2.1 que os magistrados possuem uma
visdo mais positiva sobre a acédo civil publica, que consideram mais eficiente do que as outras
duas formas de acédo coletiva. Ao todo, 71,2% dos juizes ouvidos classificaram a acao civil
publica como eficiente ou muito eficiente, enquanto apenas 25,8% compartilharam essa
opinido sobre a acdo popular e 50,7% sobre o mandado de seguranca coletiva. Chama
atencao, contudo, a porcentagem de avaliagdo negativa desses instrumentos, que tem o ponto
mais alto na agéo popular, a qual foi considerada pouco eficiente ou ineficiente por 62,5% dos
juizes entrevistados. Mesmo a ac¢éo civil publica, que obteve indice mais alto de opinibes
positivas, possui um elevado nivel de avaliacdo negativa quanto a sua eficiéncia, tendo em
vista que aproximadamente 28,1% dos magistrados afirmaram que esse tipo de acéo é pouco
eficiente ou ineficiente. O gréafico 5.2.2 apresenta as alternativas extremas agregadas, tornando

sua visualizacdo ainda mais evidente.
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Gréfico 5.2.2 - Eficiéncia das a¢des coletivas por tipo de acéo
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Fonte: survey 'A¢des Coletivas no Brasil', elaboragéo prépria

Quando questionamos sobre a eficiéncia dos mecanismos processuais para protecao
dos trés tipos de direitos coletivos, a percepcao dos juizes revelou-se bem dividida, conforme
observamos na tabela 5.2.2. Aproximadamente 57,3% dos magistrados responderam que as
acOes coletivas existentes sdo eficientes ou muito eficientes para protecdo dos direitos
coletivos, sejam eles difusos, coletivos stricto sensu ou individuais homogéneos. No entanto, &
elevada a percepcéo de que 0s instrumentos processuais ndo séo suficientes® para tutelar tais
direitos, a qual € compartilhada por 40,5% dos juizes entrevistados, na média dos tipos de
direitos coletivos avaliados. Destaca-se, particularmente, a avaliagdo negativa quanto a tutela
dos direitos difusos, descrita como insuficiente por 10,1% dos respondentes. O gréfico 5.2.3

apresenta as alternativas extremas agregadas, facilitando a visualizacao.

% «“Nao suficientes” compreende neste caso as respostas “pouco eficientes” e “ineficientes”.
79



Gréfico 5.2.3 - Eficiéncia das a¢des coletivas por tipo de direito
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Fonte: survey 'A¢des Coletivas no Brasil', elaborag&o propria
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Em linhas gerais, pode-se concluir que a maioria dos entrevistados considera que as

diferentes modalidades de direitos coletivos tém sido defendidas com razoavel eficiéncia por

meio das acdes coletivas disponiveis, exce¢do feita a performance da agédo popular, que é

majoritariamente questionada pelos juizes. Por outro lado, quando as preferéncias séo

agregadas, o percentual de descontentes com o grau de (in)eficiéncia do sistema também é

relevante e ndo deve ser desconsiderado na analise e no debate sobre o tema

Ainda sobre o desempenho e funcionamento das ag¢bes coletivas, pedimos aos

entrevistados que comparassem a dindmica dos procedimentos de tutela coletiva com a das

acOes individuais. Os resultados séo apresentados na tabela 5.2.3.

Tabela 5.2.3 - Comparacgao entre a¢fes coletivas e acdes individuais (em %)

G Concordo | Discordo DISElE D Nao sei
Fortemente Fortemente
As acles colgtlvas requerem 53,5 43,7 28 0 0
tratamento diferenciado
As acbes coletivas sdo mais 345 472 17.6 0.7 0
complexas
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Autores de acdes coletivas ndo
acompanham tais processos com o
mesmo afinco com que atores de 18,3 41,5 30,3 49 49
acOes individuais acompanham suas
lides

Os cartérios tratam diferentemente
as ac0es coletivas, dando-lhes 5,6 40,8 47,2 4,2 2,1
prioridade

As acdes coletivas demoram mais

. 28,2 45,1 24,6 0 2,1
tempo para serem julgadas

Fonte: Survey “A¢des Coletivas no Brasil”, elaboragao propria

O grafico 5.2.4 apresenta as alternativas extremas agregadas, tornando sua
visualizagdo ainda mais evidente. Destaca-se, prontamente, que 97,2% das respostas
concordaram com a assertiva de que as a¢des coletivas requerem um tratamento diferenciado.
Além disso, cerca de 81,7% dos magistrados ouvidos reconheceram que o processamento e
julgamento das acdes coletivas sdo, em regra, mais complexos do que aqueles envolvidos nha
tramitacao de acgfes individuais. Esses resultados demonstram que, na percepc¢ao dos juizes,
processos de tutela coletiva sdo mais demandantes e devem ser tratados de forma diferente.
Corroboram essa avaliagdo as respostas a Ultima afirmacdo da tabela 5.2.3, na qual
aproximadamente 73,3% dos entrevistados concordam que as acdes coletivas, em regra,
demoram mais tempo para serem julgadas. As outras duas assertivas da tabela 5.2.3
procuraram saber se, na avaliagdo dos magistrados, outros atores ligados ao processo lidam
com as acgles coletivas de acordo com a sua possivel complexidade. Para 59,8% dos
respondentes, os autores dos processos coletivos ndo atuam com o mesmo afinco que se
observa nos litigantes do polo ativo de ag¢bes individuais, e para 51,4% dos juizes
entrevistados, as agfes coletivas ndo recebem tratamento diferenciado/prioritario nos cartorios

das varas judiciais.
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Grafico 5.2.4 - Comparacdao entre acdes coletivas e individuais

97.2%

As agdes coletivas requerem
¢ q 2.8%

tratamento diferenciado

81.7%
As acges coletivas

18.3%

s&o mais complexas

73.2%

. Concordo
. Discordo
. Né&o sei

As ages coletivas demoram

mais tempo para serem julgadas

Autores de agdes coletivas ndo acompanham
tais processos com 0 mesmo afinco com que atores

de agdes individuais acompanham suas lides

Os cartérios tratam
diferentemente as a¢des coletivas,

dando-lhes prioridade

0% 25% 50% 75% 100%
% de magistrados
Fonte: survey 'Agdes Coletivas no Brasil', elaboragdo prépria

Também indagamos aos magistrados se, de acordo com sua experiéncia, acdes
individuais tendem a obter mais sucesso, com sentencas favoraveis ao pedido, do que acdes
coletivas em casos que envolvem acesso a politicas/bens publicos (tais como medicamentos,
creches e etc). Essa probabilidade maior de sucesso nos casos individuais € apontada por
parte da literatura. Como pode ser visto no gréfico 5.2.5, a maioria dos juizes (62,4%) confirmou
essa visao, respondendo que “Agdes individuais solicitando acesso a politicas/bens publicos
tém mais sucesso do que agbes coletivas”, ao passo que apenas 8,5% afirmaram o contrario,
ou seja, que acdes coletivas sao mais bem-sucedidas. Para 23,4%, nao ha diferenca quanto a
probabilidade de julgamento favoravel entre acdes coletivas e individuais que envolvem acesso
a politicas/bens publicos.
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Grafico 5.2.5 — Sucesso de acfes coletivas e individuais no acesso a politicas e bens publicos
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Fonte: survey 'Acdes Coletivas no Brasil', elaboracao propria

Retomando a avaliagdo sobre a complexidade das agbes coletivas, 0 survey questionou
a opinido dos magistrados sobre as afirmacdes da tabela 5.2.4, cujas alternativas agregadas
sdo apresentadas também na forma do grafico 5.2.6. O objetivo é analisar fatos que podem
estar associados a um grau mais elevado de complexidade nos processos coletivos, o qual foi
reconhecido pela maioria dos juizes na tabela 5.2.3. O numero de interessados e partes
envolvidas em casos de tutela coletiva foi reconhecido na maior parte das respostas (62,7%),
mas no grau de valoracdo do quadro apresentado no questionario, apenas 14% dos
magistrados concordaram fortemente com a afirmagéo de que h& muitos interessados a serem
ouvidos em agdes coletivas, enquanto quase 34,5% dos entrevistados discordaram em algum
grau dessa assertiva. Desse modo, se 0 nimero de interessados € visto como um elemento
adicional de complexidade por alguns, ele ndo parece ser o principal problema a ser
administrado pelos magistrados em casos de tutela coletiva. Da mesma forma, ndo despontam
como questdo central as regras processuais que regem as acgdes coletivas, pois para a maioria
dos juizes ouvidos (56,3%) elas ndo retardam o andamento dos processos. Por outro lado,
guase 68,3% dos magistrados concordaram que os temas das acbes coletivas exigem uma

producédo probatéria mais complexa, enquanto 81,5% confirmaram que as decisfes das acdes
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coletivas sdo mais complexas e exigem maior reflexdo dos juizes. Na avaliagdo dos

entrevistados, portanto, a producdo probatéria, em menor grau, e principalmente a tomada
decisdo sdo pontos mais criticos no processamento/julgamento de agdes coletivas.

Tabela 5.2.4 - Complexidade das a¢des coletivas (em%)

de

Concordo Concordo | Discordo Discordo Nao
Fortemente Fortemente sabe
Ha& muitos interessados a serem
. . 14,1 48,6 33,1 1,4 2,8
ouvidos no processo coletivo
As regras processuais das acdes
coletivas retardam o andamento do 8,5 31 53,5 2,8 4,2

processo

Os temas debatidos em acdes
coletivas exigem producéo 16,9 51,4 30,3 0 14
probatéria mais complexa

As decisdes das acdes coletivas
sdo mais complexas e, por isso,
exigem maior reflexdo por parte do
magistrado

35,2 49,3 13,4 14 0,7

Fonte: Survey “Ag¢des Coletivas no Brasil”, elaboragao propria

Gréfico 5.2.6 - Complexidade das a¢des coletivas
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Fonte: survey 'AgGes Coletivas no Brasil', elabaragéo propria
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3. Legitimidade e grau de fundamentac&o na proposi¢cdo das agdes coletivas

Outra dimensdo analisada no survey foi a percepcdo dos magistrados acerca da
legitimidade e da atuacdo dos diferentes tipos de atores legitimados para ajuizar causas
coletivas. A primeira questdo sobre este tema pediu para 0s entrevistados exprimirem suas
opinides em relagdo a legitimidade dos atores listados na tabela 5.2.5 para o0 manejo de acdes
coletivas. Foi solicitado que o0s magistrados emitissem suas préprias opinides,
independentemente de previsdes legais sobre o assunto. Essa pergunta foi feita em termos
ideias justamente como forma de aferir a percepc¢éo dos juizes sobre a legitimagéo preferencial
de atores estatais em comparacdo com atores politicos e da sociedade civil, independente do
gue estabelece a legislacdo existente.

E possivel observar que a maioria esmagadora dos entrevistados considera que o
Ministério Publico possui um grau de legitimidade “muito alto” ou “alto” (cerca de 94,3% das
respostas). Na sequéncia aparece a Defensoria Publica, cuja legitimidade para ajuizar acdes
coletivas € vista como alta ou muito alta por 74% dos juizes ouvidos. A questdo da legitimidade
da Defensoria Publica para figurar no polo ativo de agbes civis publicas foi um tema muito
discutido na ultima década e questionado, sobretudo, por membros do Ministério Publico, que
reivindicavam essa legitimidade como uma prerrogativa institucional do parquet. Apesar de a

|’39

guestao ter sido superada apos decisdo do Supremo Tribunal Federal,”™ percebe-se que parte

da magistratura é reticente quanto a legitimidade da Defensoria Puablica (13,3% dos
entrevistados) e, comparativamente ao Ministério Publico, é reduzida a parcela que reconhece
um grau de legitimidade “muito alto” aos defensores publicos (46,5%). Somando as trés
categorias que expressam avaliagdes mais criticas (graus “médio”, “baixo” e “muito baixo”), &
possivel constatar que, ao todo, 25,3% dos entrevistados questionam a legitimidade da

Defensoria Publica para ajuizamento de agfes coletivas em alguma medida.

% 19 pecisdo em Acéo Direta de Inconstitucionalidade 3943, tomada por unanimidade, em 7-05-2015
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Tabela 5.2.5 - Legitimidade, em termos ideais, para propor acdes coletivas (em%)

Muito Alto Médio Baixo Muito baixo Nao sei
alto

Ministério Publico 74,6 19,7 3,5 0,7 1,4 0
Associacdes Civis 241 31,2 34 8,5 21 0
Defensoria Publica 46,5 27,5 12 5,6 7,7 0,7
Sindicatos 14,2 31,2 30,5 14,9 8,5 0,7
Administracdo Publica (entes 13,5 33,3 22,7 156 14,2 0,7
politicos e administrativos -
autarquias, empresas publicas,
fundacbes e sociedades de
economia mista)
Partidos Politicos 7,7 14,1 19 27,5 31 0,7
Igrejas 2,8 3,5 16,2 30,3 45,1 2,1
Cidadaos individuais 7 12 19 25,4 35,2 1,4

Fonte: Survey “A¢des Coletivas no Brasil”, elaboragao prépria

Na visdo dos magistrados, os demais atores da tabela 5.2.5 possuem menos
legitimidade do que as instituicdes Ministério Publico e Defensoria Publica para ajuizar agoes
coletivas. Até mesmo as associagdes civis, previstas como legitimadas para ingressar com
acoes civis publicas desde a criacdo deste instrumento processual em 1985, ndo possuem o
mesmo grau de legitimidade atribuido pelos juizes as instituicdes do sistema de justica. Na
avaliacdo dos magistrados, o grau de legitimidade é ainda menor para os sindicatos e, para
maioria dos respondentes, a legitimidade é baixa no caso dos partidos politicos (para 58,5%, a
legitimidade dos partidos politicos é “baixa” ou “muito baixa”). Desse modo, observa-se que
atores coletivos, que geralmente fazem a conexéao politica entre cidadaos e estado, possuem
menos legitimidade, segundo os juizes entrevistados, do que as carreiras juridicas de
promotores e defensores. A administracdo publica também possui baixo grau de legitimidade
para cerca de 29,8% dos respondentes. Cidadaos individuais e igrejas foram avaliados com os
menores indices positivos. O gréafico 5.2.7 apresenta as alternativas extremas agregadas,
excluindo os valores médios e “ndo sabe”, tornando mais clara a imagem dos atores mais

legitimados e menos legitimados na viséo dos entrevistados.
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Gréfico 5.2.7 - Legitimidade para defesa de direitos coletivos
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Fonte: survey 'Agbes Coletivas no Brasil', elaboracgéo propria

Outra questdo a respeito dos legitimados procurou medir a percepgao dos juizes sobre
a qualidade das agbes movidas por diferentes atores. Para tanto, indagamos o seguinte: “Na
sua avaliagdo e com base na sua experiéncia profissional, qual tem sido, em regra geral, o grau
de fundamentacdo das acgdes coletivas movidas pelos seguintes atores legitimados?” O
resultado das respostas encontra-se na tabela 5.2.6. Compativel com a avaliacdo positiva sobre
a legitimidade do Ministério Publico, o grau de fundamentacao das acdes civis publicas movidas
por promotores e procuradores de justica é considerado 6timo ou bom por 82,4% dos juizes
entrevistados. Novamente a Defensoria Publica vem na sequéncia, com 52,8% dos
respondentes reputando positivamente suas acgfes coletivas. Segundo os magistrados, a
gualidade da fundamentacédo é comparativamente menor nos casos de acdes coletivas movidas
por associacdes civis e pela administracao publica.
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Tabela 5.2.6 - Nivel de fundamentacao das ac8es coletivas movidas por diferentes atores

legitimados (em %)

Otimo Bom Regular Ruim Péssimo | N&o sei
Ministério Publico 37,3 45,1 12 2,8 2,1 0,7
Associacdes Civis 3,5 23,9 38 11,3 14 21,8
Defensoria Pablica 15,5 37,3 18,3 4,2 4,2 20,4
foltcos o admmsvaog | 42 | 8 | 29 | ez | 4z | 28

Fonte: Survey “A¢des Coletivas no Brasil”, elaboragao propria

O grafico 5.2.8 apresenta as alternativas extremas agregadas, excluindo os valores
médios e “ndo sabe”, tornando mais clara a imagem do nivel de fundamentacdo das acdes

movidas pelos diferentes atores, na viséo dos juizes.

Grafico 5.2.8 - Qualidade da fundamentacéo por ator
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Fonte: survey 'A¢des Coletivas no Brasil', elaboragéo prépria
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4. Sobre o predominio do Ministério Publico na érea de defesa de direitos coletivos

Passados mais de 30 anos da Lei da Acao Civil Publica, o predominio do Ministério
Publico nessa area tem sido reconhecido pela maioria dos analistas e dos proprios membros
da instituicdo, em comparagcdo com outros agentes legitimados a fazer uso deste instrumento.

Gréfico 5.2.9 - Ator mais fortalecido pela Lei da ACP

A Lei da ACP contribuiu para fortalecer as

associa¢des da sociedade civil mais do que o 6.3%

Ministério Publico, comparativamente falando

A Lei da ACP contribuiu para fortalecer o

Ministério Publico, mais do que as associacdes 83.8%

da sociedade civil, comparativamente falando

9.9%

Nao sei

0% 25% 50% 75%
% de magistrados
Fonte: survey 'A¢des Coletivas no Brasil', elaboragéo prépria

Em tese, a lei que reconheceu os direitos difusos e coletivos da sociedade tinha a
finalidade de ampliar o acesso a justica de atores sociais, em meio ao processo de
redemocratizacao que se iniciava no pais aquela época. Paradoxalmente, a lei da ACP nao s6
legitimou entes publicos a este papel, como conferiu vantagens especiais ao Ministério Publico,
tais como o uso do Inquérito Civil, a presuncdo de legitimidade etc. Perguntamos entdo aos
magistrados se, a luz dessa historia de trés décadas, a referida Lei contribuiu para fortalecer o
Ministério Publico mais do que as associacdes da sociedade civil, comparativamente falando,
ou se se teria ocorrido o contrario. Conforme observamos no grafico 5.2.8, colocados diante de
apenas estas duas alternativas, a maioria esmagadora dos entrevistados (83,8%) afirmou que
‘A Lei da ACP contribuiu para fortalecer o Ministério Publico, mais do que as
associacdes da sociedade civil, comparativamente falando.” Em direcao oposta, apenas

6,3% afirmaram que a lei fortaleceu as associagdes civis mais do que o Ministério Publico.

Muitos afirmam que o predominio do Ministério Publico na promocado de acfes civis
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publicas decorre justamente das vantagens institucionais do parquet, em comparagdo com
outros atores legitimados. Assim, listamos uma série de fatores supostamente responsaveis por
esse predominio e pedimos a opinido dos entrevistados. Os resultados seguem na tabela 5.2.7.
Todos os fatores listados tiveram elevado nivel de concordancia por parte dos juizes, acima de
70%%, com destaque para a importancia dos inquéritos civis e dos termos de ajustamento de
conduta, fatores considerados por mais de 90% dos entrevistados como responsaveis para o
predominio do Ministério Publico no ajuizamento de ACPs. A isencdo dos membros do
Ministério Publico foi o fator que apresentou menor concordancia dos juizes, mesmo assim
71,1% dos entrevistados concordaram em algum grau com a assertiva. O grafico 5.2.10
apresenta as alternativas extremas, permitindo visualizar mais claramente a ordem dos fatores
por grau de concordancia. Ainda assim, fica claro que todos contam com alto grau de

concordancia.

Tabela 5.2.7 - Fatores responsaveis pelo predominio do MP na area de defesa dos direitos

difusos e coletivos (em %)

Concordo Concordo | Discordo Discordo Nao sei
fortemente fortemente

O MP reline maior expertise no 38.7 48.6 85 35 0.7
manejo de a¢des civis publicas ' ' ' ' '
O MP relne melhores condi¢des
|nst|tu0|o,na|~s (recurso.s humanos, 458 43 8.5 2.1 0.7
setores/6rgdos especializados dentro
do MP)
Os membros do MP dispdem de 35.9 43.7 16.9 21 14
estabilidade no cargo ' ' ' ' '
Os membros do MP dispdem de 423 45.8 9.9 14 0.7
independéncia funcional ' ' ' ' '
Os membros do MP dispdem do 44.4 49.3 42 14 0.7
Inquérito Civil para fundamentar ' ' ' ' '
acoes
Os membros do MP tém autoridade 373 g 27 14 0.7
para firmar Termo de Ajustamento de ’ 52, ' ' '
Conduta
Os membros do MP apresentam uma

. . . 18,3 52,8 20,4 7,7 0,7
visdo mais isenta do interesse
publico

Fonte: Survey “A¢des Coletivas no Brasil”, elaboragao proépria
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Grafico 5.2.10 - Fatores responsaveis pelo predominio do MP na defesa de direitos coletivos
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Fonte: survey 'Agbes Coletivas no Brasil', elaboragdo propria

O questionario também abriu espago para 0s magistrados sugerirem outros possiveis
fatores ndo listados pela pesquisa, mas que seriam importantes para o protagonismo do
Ministério Publico. Foram apenas cinco respostas neste campo. Duas reafirmaram a isencao
dos membros do Ministério Publico para atuar em prol do interesse publico. No entanto, outro
respondente aproveitou para criticar os integrantes do MP: “A grande maioria dos membros do
MP séo desinteressados e despreparados. Nao conhecem as questdes sociais mais relevantes
e, com as que conhecem, ndo se identificam com a necessidade, em razdo de sua condicdo
sociocultural”. Outra resposta apenas disse que nao considera a possivel isengdo dos
membros do Ministério Publico como relevante para promocdo de acdes civis publicas,
enquanto a ultima apontou a “falta de cultura académica voltada as agbes coletivas” como
provavel razao para baixa participacdo de outros atores na promocao de acdes civis publicas.
Outro tema controverso que procuramos analisar por meio do survey diz respeito a legitimidade
alcancada pela Defensoria Publica para ajuizar a¢des civis publicas, prerrogativa recentemente

confirmada pelo Supremo Tribunal Federal. Com base na experiéncia profissional dos
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magistrados, perguntamo-los se “na maioria das vezes as ag¢des (civis publicas) da Defensoria
Publica tém tratado dos mesmos temas e problemas levantados pelos demais atores ou tém
trazido novos temas e problemas para a esfera judicial?” Das trés alternativas apresentadas
nesta questdo, as quais estdo reproduzidas no grafico 5.2.11, os entrevistados foram

informados que as duas primeiras ndo eram excludentes.

Grafico 5.2.11 - Coincidéncia entre os temas das ACPs da Defensoria Publica e do MP

Na maioria das vezes, as ac¢des civis publicas ajuizadas
pela Defensoria apresentam novos temas e problemas nao

abordados pelos demais legitimados

Na maioria das vezes, as agdes civis publicas ajuizadas
pela Defensoria apresentam os mesmos temas e problemas
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Na maioria das vezes, as a¢@es civis publicas ajuizadas

1 0,
pela Defensoria apresentam os mesmos temas e problemas 59.9%

das acdes movidas pelo Ministério Publico
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% de magistrados
Fonte: survey 'A¢des Coletivas no Brasil', elaborag&o propria

Conforme o grafico 5.2.11 demonstra, 59,9% dos juizes ouvidos responderam que 0s
temas e problemas abordados nas acdes civis publicas ajuizadas por defensores publicos
coincidem com aqueles que sao tratados em ACPs movidas por membros do Ministério
Publico. Na percepcdo da maioria dos juizes, portanto, h4 uma sobreposi¢cdo na atuagéo
destas duas instituicbes quando o assunto € a tutela de direitos coletivos. Apenas 28,2% dos
entrevistados afirmaram que as ACPs ajuizadas pela Defensoria apresentam novos temas e

problemas ndo abordados pelos demais legitimados.
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5. Usos estratégicos das acdes coletivas e outras questdes controversas

Muitos consideram que, por vezes, a¢cdes coletivas sdo utilizadas de modo estratégico

para atingir fins diversos, nao necessariamente os veiculados por seus contetdos aparentes.

Considerando a experiéncia dos magistrados, perguntamo-los com que frequéncia eles haviam

presenciado certos usos estratégicos de agdo coletiva por parte de atores legitimados. As

tabelas 5.2.8, 5.2.9, 5.2.10 trazem os resultados para cada um dos tipos de agdo coletiva

(acBes civis publicas, acdes populares, mandados de seguranca).

Tabela 5.2.8 - Usos estratégicos da Acgéo Civil Publica (em %)

Muito

Frequentemente Raramente Nunca

frequentemente
Amphqr 0 glcanc_:e da deciséo e 16.4 47.1 271 0.3
garantir uniformidade de resultado
Chamar a atengéo para certos
temas e problemas que 11,4 65 20 3,6
consideram relevantes
Promover (colocar em destaque
Pupllc_o)Na pro_pna pessoa ou ? 13 25.4 44.9 16,7
instituicdo/entidade a que estéo
vinculados
Para flrls. politicos, para atingir um 9.4 101 40,3 40,3
adversario
Como acao temeraria, com o
proposito de perder a fim de 2.9 5.1 18.8 73.2

proteger os interesses da parte
contraria

Fonte: Survey “A¢des Coletivas no Brasil”, elaboragao propria
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Tabela 5.2.11 - Usos estratégicos da A¢ao Popular (em %)

Muito

Frequentemente | Raramente | Nunca
frequentemente
Arr_1pI|ar.o alcance da decisédo e garantir 3.6 23.9 41.3 312
uniformidade de resultado
Chamar a atencao pgra certos temas e 72 42.8 28.3 217
problemas que consideram relevantes
Promover (colocar em destaque Publico)
a prépria pessoa ou a instituicdo/entidade 13,1 34,3 26,3 26,3
a que estéo vinculados
Para fins politicos, para atingir um
L 19 28,5 25,5 27
adversario
Como acao temeréaria, com o propdsito de
perder a fim de proteger os interesses da 29 7,3 24,8 65
parte contréria
Fonte: Survey “A¢des Coletivas no Brasil”, elaboragao prépria
Tabela 5.2.12 - Usos estratégicos do Mandado de seguranca coletivo (em %)
Mui
uito Frequentemente | Raramente | Nunca
frequentemente
Arr.1pllar.o alcance da decis&o e garantir 14,7 42,6 176 o5
uniformidade de resultado
Chamar a atencéo para certos temas e
€ao b 6,7 36,3 29,6 27,4
problemas que consideram relevantes
Promover (colocar em destaque Publico)
a prépria pessoa ou a instituicdo/entidade 6,7 18,5 38,5 36,3
a que estéo vinculados
Para fins politicos, para atingir um
L 3,7 10,4 32,6 53,3
adversario
Como acéo temeréria, com o propésito de
perder a fim de proteger os interesses da 0,8 3,8 20,3 75,2

parte contraria

Fonte: Survey “A¢des Coletivas no Brasil”, elaboragao propria

O primeiro uso estratégico indagado foi a intencdo de valer-se das acdes coletivas para

ampliar o alcance de decisdes judiciais e garantir uniformidade dos resultados. Presume-se que

uma das vantagens da acé&o coletiva seria exatamente esta, conseguir enfrentar diversos casos
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gue envolvem o mesmo direito transindividual ou individual homogéneo. Entretanto, chama
atencdo que, na percepcao da maior parte dos magistrados, esta finalidade ndo € invocada
“‘muito frequentemente” como estratégia dos autores em nenhuma das trés modalidades de
acao coletiva. Poucos entrevistados responderam que o uso da ac¢do civil publica (16,4%), da
acao popular (3,6%) e do mandado de seguranca coletivo (14,7%) com o objetivo de ampliar os
efeitos e unificar os resultados do julgamento € uma pratica muito frequente dos atores
legitimados. Esse tipo de estratégia € mais frequente, de acordo com os respondentes, no caso
das acbes civis publicas (63,5% das respostas foram “frequentemente” ou “muito
frequentemente”), seguidos pelos processos de mandados de seguranca coletivos (57,3,% de
respostas “frequentemente” ou “muito frequentemente”), sendo uma pratica menos comum em
acdes populares (27,5%) de “frequentemente” ou “muito frequentemente”). O grafico 5.2.12

permite comparar visualmente a frequéncia desse uso estratégico nas diferentes acdes.

Grafico 5.2.12 - Ampliar o alcance da deciséo e garantir uniformidade do resultado
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Fonte: survey 'A¢des Coletivas no Brasil', elaboragéo propria

O segundo possivel uso estratégico tratou do ajuizamento de acdes coletivas com a
intencéo principal de chamar a atencéo para certos temas e problemas que os autores da acao
consideram relevantes. Nesse caso, espera-se que, independentemente do resultado do

julgamento da lide, os autores estariam interessados em problematizar perante a opinido
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publica e o sistema de justica questdes sensiveis que, em geral, estdo dormentes na esfera
publica, ndo sendo objeto de debate mais amplo. Novamente poucos magistrados
consideraram esse tipo de estratégia uma pratica muito frequente nas modalidades de acao
coletiva. Para os juizes, a ac¢ao civil publica aparece mais uma vez como a modalidade em que
tal uso estratégico é mais frequente (aproximadamente 76,4% das respostas foram “muito
frequentemente” e “frequentemente”), mas desta feita seguida pela acdo popular (50% de
“muito frequentemente” e “frequentemente”). O grafico 5.2.13 permite comparar visualmente a

frequéncia desse uso estratégico nas diferentes acoes.

Grafico 5.2.13 - Chamar a atencao para certos temas e problemas que consideram relevantes
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Fonte: survey 'A¢des Coletivas no Brasil', elaboragéo propria

No terceiro uso estratégico das tabelas 5.2.8, 5.2.9, 5.2.10, as a¢fes coletivas seriam
utilizadas com o objetivo de promover a(s) pessoa(s) que assina(m) a peticdo inicial e/ou a
instituicdo/associacao que figura no polo ativo da lide. Neste aspecto, para dois dos trés tipos
de acao coletiva (ACP e MS coletivo) a resposta mais frequente foi “raramente”. Todavia, para
47,4% dos respondentes, esse uso estratégico é frequente ou muito frequente nas acdes
populares, e para cerca 38,4% deles, a frequéncia é consideravel no caso das acfes civis

publicas. O gréafico 5.2.14 permite comparar visualmente a frequéncia desse uso estratégico

nas diferentes acoes.
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Gréfico 5.2.14 - Promover (colocar em destaque Publico) a prépria pessoa ou instituicdo/entidade a

gue estdo vinculados
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Fonte: survey 'A¢des Coletivas no Brasil', elaborag&o propria

A quarta estratégia consiste em ajuizar acdes coletivas para prejudicar um adversario
politico. Na avaliacdo dos juizes, essa préatica é mais frequente em acdes populares, 0 que
coincide com a hipétese que habita 0 senso comum sobre esse tipo de acdo, qual seja: de que
ela tem sido utilizada reiteradamente por atores politicos, para minar seus oponentes. Em
acOes populares, essa pratica seria uma estratégia frequente ou muito frequente na opiniao de
47,5% dos juizes entrevistados. A percepcdo desse uso estratégico cai consideravelmente
guando se trata de acdes civis publicas. Nao obstante, 40,3% dos juizes disseram que
“raramente” observam o uso politico das ACPs, enquanto 19,5% dos respondentes (soma das
respostas “muito frequentemente” e “frequentemente”) avaliaram que essa estratégia ocorre
com frequéncia consideravel. No caso do mandado de seguranga coletivo, a maioria das
respostas (53,3%) afirmou que “nunca” viu tal estratégia ser empregada. O grafico 5.2.15

permite comparar visualmente a frequéncia desse uso estratégico nas diferentes agdes.
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Gréfico 5.2.15 - Para fins politicos, para atingir um adversario
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Fonte: survey 'A¢des Coletivas no Brasil', elaboragéo propria

Na quinta estratégia possivel, apresentamos a hipotese de acbes temerdarias, isto é,
ajuizadas para “fragilizar o direito e abrir caminho para resultados opostos ao supostamente
pleiteado”. Nessa situagao, portanto, a agdo coletiva seria usada para atingir um fim que, na
realidade, é contrario ao interesse que expressamente se veicula como defendido na acéo.
Para maioria dos entrevistados, essa pratica nunca foi presenciada em nenhuma das trés
modalidades de acdo coletiva. Mas, nos trés tipos de acdo, parcela expressiva dos
respondentes ja observou a utilizagdo temeraria desses mecanismos processuais ao menos
raramente. Ao somarmos as trés primeiras colunas em cada uma das tabelas 5.2.8, 5.2.9,
5.2.10, verificamos que 35% das respostas relativas as acdes populares disseram que essa
estratégia ocorre, ainda que raramente. Esse nimero é 26,8% em acdes civis publicas e 24,9%
nos mandados de seguranca coletivos. O gréfico 5.2.16 permite comparar visualmente a

frequéncia desse uso estratégico nas diferentes acgoes.
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Gréfico 5.2.16 - Como ac¢ao temeraria, com o propdsito de perder a fim de proteger os interesses da
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Fonte: survey 'A¢des Coletivas no Brasil', elaborag&o propria
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Particularmente no que diz respeito as acdes civis publicas, algumas questdes

controversas tém marcado o debate sobre a sua utilizacdo e de instrumentos a elas

associados, tais como o inquérito civil, o termo de ajustamento de conduta e outros. A tabela

5.2.12 apresenta as respostas oferecidas pelos magistrados a questdes relativas a tais

controvérsias.

Tabela 5.2.11 - Questdes controversas sobre ACP e instrumentos associados (em %)

Concordo | Concordo | Discordo Discordo N&o sei
fortemente fortemente
Para que a Defensoria Publica utilize
Acéo Civil Publica, os eventuais
beneficiados pelo resultado da acao 20,7 20,7 39,3 17,1 2,1
devem ser todos eles
comprovadamente necessitados
O Inquérito Civil deveria ser
supervisionado pela autoridade judicial 7,8 9,2 52,5 30,5 0
correspondente
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A elaboracéo e assinatura de Termo
de Ajustamento de Conduta (TAC)
deveriam ser supervisionadas pela
autoridade judicial correspondente

7,1 17 50,4 25,5 0

A possibilidade de firmar acordos de
leniéncia com pessoas fisicas e
juridicas deveria ser introduzida no
ambito das ac¢6es de improbidade

15,6 54,6 18,4 6,4 5

A fase de notificagdo preliminar em
acédo de improbidade deveria ser
eliminada, podendo o requerido ser 51,1 27,7 17 3,5 0,7
citado sem apresentacao de defesa
prévia

Fonte: Survey “A¢des Coletivas no Brasil”, elaboragao propria

Nestes pontos, indagamos aos magistrados em que medida eles concordavam com
cada uma das afirmacdes da tabela 5.2.11. Inserimos entre 0s temas controvertidos a questéo
da margem de atuacdo da Defensoria Publica para ajuizar agbes civis publicas. Isso porque
alguns operadores do direito sustentam que os defensores publicos s6 podem ingressar com
ACPs quando os eventuais beneficiados do resultado da acdo forem comprovadamente
pessoas necessitadas, as quais compdem o publico alvo da instituicdo. Nessa interpretacgéo,
diferente do Ministério Publico, a Defensoria n&o teria legitimidade irrestrita para manejar agéo
civil pablica; ao contrario, caberia aos defensores demonstrar que o objetivo de suas ACPs é
atender principalmente (na visdo de alguns, exclusivamente) aos interesses das pessoas
necessitadas, que ndo podem arcar com o 6nus financeiro da advocacia privada. Quase 41,4%
dos juizes entrevistados concordaram em alguma medida com essa interpretagdo, sendo que
20,7% concordaram fortemente com ela.

Sobre o inquérito civil, questionamos se 0s magistrados concordavam com a afirmacgao
de que esse procedimento deve ser supervisionado pela autoridade judicial. A ampla maioria
das respostas discordou da afirmagdo em alguma medida (83%). No que tange ao termo de
ajuste de conduta, também indagamos se os TACs deveriam ser supervisionados por
autoridade judicial. Novamente a vasta maioria dos respondentes discordou da assertiva
(75,9%).

A acdo de improbidade administrativa foi outro tema abordado nesta parte do
guestionario. Duas questbes foram particularmente levantadas, coincidindo exatamente com as
mesmas que, posteriormente, um de nossos entrevistados na fase qualitativa levantaria como

centrais no aperfeicoamento da legislacdo sobre ac¢do de improbidade. Uma das afirmacdes
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tratou da possibilidade de firmar acordos de leniéncia no ambito das a¢des de improbidade. Ao
todo, aproximadamente 70,2% dos magistrados concordaram com a afirmacdo de que deveria
ser introduzido o acordo de leniéncia em processos de improbidade administrativa. Por fim, a
Ultima assertiva deste tépico ocupou-se da notificacdo preliminar em ag¢édo de improbidade
administrativa, perguntando se o0s juizes concordavam com a eliminacdo dessa fase
processual. Expressiva maioria (78,8%) se revelou favoravel a essa afirmacdo, sendo que
51,1% dos respondentes concordou fortemente com a eliminagdo da notificacdo prévia. O
gréfico 5.2.17 agrega estes resultados de modo a tornar mais nitida a comparacao.

Gréfico 5.2.17 - Questdes controversas sobre ACP e instrumentos relacionados

78.7%
A fase de notificagao preliminar em acédo de

improbidade deveria ser eliminada, podendo o 20.6%

requerido ser citado sem apresentacédo de defesa previa

70.2%
A possibilidade de firmar acordos de leniéncia com
pessoas fisicas e juridicas deveria ser introduzida 24.8%

no ambito das a¢des de improbidade

Para que a Defensoria Publica utilize Acéo Civil
. Concordo
56.4%

. Discordo
. Néo sei

Publica, os eventuais beneficiados pelo resultado da acéo

devem ser todos eles comprovadamente necessitados

24 1%
A elaboragéo e assinatura de Termo de Ajustamento

de Conduta (TAC) deveriam ser supervisionadas pela 75.9%

autoridade judicial correspondente

O Inquérito Civil deveria ser supervisionado 83%

pela autoridade judicial correspondente

25% 50% 75%
% de magistrados
Fonte: survey 'A¢des Coletivas no Brasil', elaboragéo propria

6. Estrutura do Judiciério e agdes coletivas

Com o intuito de compreender melhor possiveis dificuldades envolvidas na tramitacédo e
gestdo dos processos de tutela coletiva, perguntamos aos juizes se o Judiciario dispde, na
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avaliacdo dos entrevistados, de estrutura adequada ao processamento das acdes coletivas. A

tabela 5.2.12 apresenta os resultados dos aspectos que foram apresentados aos magistrados.

Tabela 5.2.12 — Percepcao dos magistrados sobre a estrutura do Judiciario (em %)

Plenamente | Parcialmente .. ~ .
.. .. Insuficiente | Nao sei
suficiente suficiente

Salarios dos juizes 27 56 17 0
NuUmero de juizes 5 40 55 0
Conhgmmentg e.speC|aI|z.ado dos juizes em 10 63.6 25.7 0.7
matérias de direitos coletivos
Espaco fisico dos cartérios 20,6 43,3 35,5 0,7
Numero de funcionérios 7,1 24.8 68,1 0
Serwdor'e.s com c.on.heument'o especializado 21 19.1 78,7 0
em matérias de direitos coletivos
Salarios dos funcionérios 13,6 48,6 37,1 0,7
Estrutura para executar as decisdes judiciais 4,3 35,7 59,3 0,7
Estrutu.ra~ para acompanhar ? |mple,me.nta<;ao 0.7 184 80,1 0.7
de decisbdes envolvendo politicas publicas

Fonte: Survey “A¢des Coletivas no Brasil”, elaboragao prépria

A guestdo posta para eles foi a seguinte: com base em sua experiéncia, como avalia a
estrutura do Judiciario, tendo em vista 0s aspectos abaixo e considerando especialmente o
processamento de acdes coletivas? O primeiro topico apresentado foi o salario dos juizes.
Embora a remuneracdo de magistrados seja elevada diante da realidade brasileira, e apesar de
muitos juizes conseguirem cumular auxilios e indenizacGes aos seus vencimentos, para 17%
dos respondentes o salario dos juizes € insuficiente e para cerca de 56% deles essa
remuneragdo € parcialmente suficiente. O segundo aspecto questionado aos juizes foi o
namero de magistrados, se seria adequado para 0 processamento de acgdes coletivas. Nesse
ponto, para maioria dos entrevistados (55%) a quantidade de juizes é insuficiente. Se
considerarmos também as respostas “parcialmente suficiente”, temos um cenario em que
aproximadamente 95% dos juizes avaliam o quadro profissional da magistratura como
problematico em alguma medida.

Ainda quanto a avaliacdo dos magistrados sobre a propria categoria profissional,

pedimos aos respondentes que opinassem sobre o conhecimento de seus pares em matérias
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de direitos coletivos. Para cerca de 63,6% dos entrevistados, o conhecimento dos magistrados
sobre direitos coletivos é parcialmente suficiente. Nao obstante, 25,7% das respostas disseram
gue tal conhecimento é insuficiente. Em termos gerais, 89,3% dos juizes ouvidos né&o
consideram plenamente adequada a formagao da magistratura em temas relacionados aos
direitos coletivos e aos instrumentos processuais para tutelar tais direitos.

Também procuramos aferir a percepcao dos juizes em relagcdo a estrutura do seu
ambiente de trabalho. Questionados sobre o espago fisico dos cartorios judiciais, a maior parte
das respostas (43,3%) avaliou como “parcialmente suficiente”. Parcela significativa (35,5%)
considera, no entanto, que o espaco fisico das varas é insuficiente. Questionamos, ainda, como
€ a estrutura disponivel ao Judiciario para (i) executar as decisdes judiciais em sede de
processos coletivos e (ii) acompanhar as decisdes envolvendo politicas publicas. A avaliacdo
dos juizes foi negativa nas duas indagacdes. Para execuc¢do das decisdes judiciais em acdes
coletivas, 59,3% dos entrevistados consideraram como insuficiente a estrutura existente. Ao
todo, para aproximadamente 95% dos magistrados ouvidos a estrutura do Judiciario ndo é
adequada em alguma medida. Quando as decis@es judiciais envolvem politicas publicas, o
cenario é ainda mais critico na percep¢do dos magistrados: 80,1% dos entrevistados
responderam que a estrutura existente é insuficiente para acompanhar a implementacao de tais
decisbes. Para 98,5% dos respondentes, a estrutura € insatisfatoria de alguma maneira.

Pedimos ainda a opiniao dos magistrados sobre o nimero de servidores, a adequacao
de seus salarios e o conhecimento deles em matérias de direitos coletivos. E provavel que a
opinido dos juizes nestes pontos varie significativamente entre a Justica Federal e as Justicas
Estaduais, e, nesta ultima, entre os diferentes Tribunais de Justica. Nossa abordagem aqui foi
desenhada, todavia, para captar apenas a imagem global do Judiciario, sem ponderar, nesta
parte, as variacdes inerentes a sua organizacdo. Nesse retrato geral, o nimero de servidores
despontou como ponto critico. De acordo com a maioria dos entrevistados (68,1%), a
guantidade de servidores é insuficiente para o processamento de agfes coletivas. Quanto aos
salarios dos servidores, 48,6% dos juizes definiram como parcialmente suficiente, mas mais de
um ter¢o (37,1%) avaliou como insuficiente. O ponto mais sensivel, contudo, é a formacao dos
servidores em matéria de direitos coletivos. Para 78,7% dos entrevistados, o conhecimento do
quadro de servidores do Judicidrio nesse tema revela-se insuficiente. Se somarmos a este
namero as respostas que indicaram como “parcialmente suficiente” a formagao dos servidores
em questdes de direitos coletivos, encontramos um cenario em que, para cerca de 97,8% dos
juizes ouvidos, o conhecimento de seus funcionarios nao é totalmente adequado quando o

assunto é tutela coletiva.
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7. Incidente de Resolucdo de Demandas Repetitivas e A¢cdes Coletivas.

O novo Cédigo de Processo Civil (CPC), Lei n° 13.105/2015, nao tratou diretamente de
guestbes relacionadas com a tramitagdo de acdes coletivas. Durante a elaboracdo do
anteprojeto, a Comisséo de Juristas encarregada de confeccionar o texto alertou para a
inviabilidade politica de disciplinar temas relativos as acdes coletivas no novo CPC, pois o
governo na época estaria preparando um projeto especifico sobre processos coletivos
(ARANTES e MOREIRA, 2016: 718). Apesar dessa restricdo, o CPC foi aprovado com
previsdes inovadoras que podem afetar diretamente o ajuizamento e o processamento de
acles coletivas. Uma das principais inovacdes nesse sentido é a criacdo do Incidente de
Resolucdo de Demandas Repetitivas (IRDR).

O IRDR foi idealizado como mecanismo de resolucdo, no atacado, de temas repetitivos
gue aparecem em larga escala no varejo de acdes judiciais. Segundo as disposicdes dos
artigos 976 e 977, ambos do CPC, o incidente em questdo deve ser instaurado - de oficio pelo
juiz, a requerimento das partes, do Ministério Publico ou da Defensoria Publica - quando: (i)
houver efetiva repeticdo de processos que contenham controvérsia sobre a mesma questéo
unicamente de direito; e (ii) essa situagdo implique risco de ofensa a isonomia e a seguranca
juridica.

Por estabelecer resultado uniforme para amplo conjunto de acdes, o IRDR pode
modificar sensivelmente o funcionamento das acdes coletivas, mormente nos casos de
protecdo dos direitos individuais homogéneos. Uma das razfes para isso é que, uma vez
instaurado o IRDR, o artigo 313, inciso IV, do novo CPC prevé que as demais a¢cfes sobre o
tema discutido no incidente deverdo ser suspensas. Se aplicada as acdes coletivas, essa regra
pode reduzir o interesse dos atores legitimados em relacdo ao ajuizamento de instrumentos de
tutela coletiva, incentivando, em contrapartida, o uso do IRDR. Além disso, o artigo 332, inciso
lll, do novo CdAdigo estabeleceu que o juiz deve julgar liminarmente improcedente um pedido
que contrariar entendimento firmado em IRDR.* Essa regra também podera tornar mais
interessante o uso do incidente do que o ajuizamento de acdes coletivas.

Embora a introducdo do IRDR seja recente, procuramos saber dos juizes entrevistados
como tem sido sua experiéncia com 0 hovo instrumento, ou quais previsdes eles fazem sobre
consequéncias possiveis desse incidente. A tabela 5.2.14 apresenta os resultados. Para avaliar
cada uma das afirmacbBes abordadas na tabela, foi indagada aos magistrados a seguinte
questdo: “O novo CPC introduziu o Incidente de Resolugdo de Demandas Repetitivas. Com

base na sua experiéncia, o(a) Sr(a) diria que: (lista com assertivas da tabela 5.2.13).”

“° Da mesma, o artigo 932, inciso |V, alinea ”c”, prevé que o relator negara provimento ao recurso que
contrarie entendimento firmado em IRDR, enquanto o inciso V, alinea “c”, do mesmo artigo faculta ao
relator dar provimento ao recurso quando a deciséo recorrida contrariar entendimento firmado em IRDR.
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Justamente por ser um instrumento processual recente, em todos os topicos avaliados héa
poucas respostas indicando que os efeitos do incidente ja sdo visiveis.

A primeira afirmacéo apresentada indagou se o IDRD alterou a prética do cartério para
processamento das demandas. Para 50,7% dos respondentes, ainda ndo houve mudanca nas
praticas de seus respectivos cartorios judiciais, mas isso deverd ocorrer em virtude do IRDR.
Na segunda assertiva, perguntamos se as eventuais altera¢cdes no cartorio, causadas pelo
novo incidente processual, tém ou terdo impacto no processamento das acgbes coletivas.
Novamente a maioria dos entrevistados (51,8%) respondeu que tal impacto ainda ndo ocorreu,
mas devera ocorrer em razéo do IRDR.

Na sequéncia, questionamos se o0 IRDR otimizou os trabalhos do cartério e, dessa
maneira, haveria agora mais tempo a ser dedicado as ac6es coletivas. Nesse aspecto o0s juizes
se mostraram divididos: para 39,3% dos entrevistados isso ainda ird ocorrer, mas para outros
37,9% isso ndo ocorrerd em fungéo do IRDR.

Tabela 5.2.13 - Incidente de Resolucédo de Demandas Repetitivas (IRDR) (em %)

. Ainda ndo, mas Isto ndo ocorrera em » .
Sim N Nao sei
deve ocorrer funcdo do IRDR

A pratica do cartorio para
processamento das demandas sofreu 12,1 50,7 22,9 14,3
alteracdo apés a instauracdo do IRDR

A introdug&o do IRDR teve impacto no

processamento das acdes coletivas 8.5 518 177 22

O IRDR otimizou o trabalho do cartério
e tem-se mais tempo para trabalhar 5,7 39,3 37,9 17,1
nas acdes coletivas

O fato de ter que dar mais atencao as
demandas do IRDR esta acarretando
mais demora no julgamento das ac¢des
coletivas

10,1 23 43,2 23,7

Fonte: Survey “A¢des Coletivas no Brasil”, elaboragao proépria

O quarto ponto procurou avaliar se o IRDR desvia ou desviara a atencdo do juizo, das
acles coletivas para o incidente. A maioria dos magistrados respondeu que a atencao
dedicada ao IRDR ndo acarretara mais demora para o julgamento de acfes coletivas (cerca de
43,2%). Todavia, para um terco (33,1%) dos entrevistados isso ja ocorre ou ira ocorrer, o0 que €
um percentual expressivo e, portanto, preocupante em funcdo das hip6teses levantadas acima.
Ainda em relagcdo ao IRDR, outra questdo do survey perguntou se os magistrados tém aplicado

a previsao do artigo 139, inciso X, do novo CPC, de acordo com a qual o juiz, ao se deparar
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com diversas demandas individuais repetitivas, deve oficiar o Ministério Publico, a Defensoria
Publica e, na medida do possivel, outros legitimados para mover agéo civil publica. Indagamos
aos entrevistados com que frequéncia eles tém oficiado cada um dos legitimados da tabela
5.2.14.

Tabela 5.2.14 - Com que frequéncia tem oficiado estes legitimados com base no artigo 139, X, do
Novo CPC (em %)

frequxl:ei:triente Frequentemente | Raramente | Nunca s’\;iz
Ministério Publico 2,8 9,9 19,1 66,7 1,4
Associacdes civis 0 0,7 7,1 92,1 0
Defensoria Publica 0 2,9 10,7 85,7 0,7

Administracdo Publica
(entes politicos e 0 2,9 9,3 87,9 0
administrativos)

Fonte: Survey “A¢des Coletivas no Brasil”, elaboragao prépria

Conforme observa-se na tabela, a esmagadora maioria dos juizes respondeu que nunca
oficiou os legitimados em questdo com base no dispositivo legal supracitado. Entre os que
utilizam este oficio, a maior parte afirmou que o direciona ao Ministério Publico. Apenas o MP
foi oficiado “muito frequentemente”, mas por uma pequena parcela de respondentes (quase
2,8%). Enquanto a Defensoria Publica e a administracdo publica foram oficiadas
“frequentemente” por cerca de 2,9% dos magistrados, cada uma, as associagdes civis parecem
ter sido preteridas pelos juizes. Isso provavelmente é devido a dificuldade maior de identificar
qual associacdo poderia atuar para defender um determinado direito coletivo. Na pratica, €
mais simples direcionar o oficio apenas para instituices publicas, principalmente ao Ministério
Publico, j& amplamente reconhecido como tutor dos direitos coletivos.

Quando ha o oficio, o Ministério Publico é o principal destinatario: 49,5% dos
magistrados que disseram oficiar ao menos raramente indicaram o 6rgdo como destinatario.
Em seguida vem a Defensoria Publica (21,1%), a Administracdo Publica, (17,9%) e em ultimo
lugar as Associagdes Civis (11,6%). O gréafico 5.2.18 apresenta a porcentagem de juizes que
disseram oficiar, independentemente da frequéncia, cada um dos legitimados. Desse modo,
cada coluna do grafico representa a soma das respostas “muito frequentemente”,

“frequentemente” e “raramente” de um legitimado.
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Gréfico 5.2.18 - Oficio aos legitimados por ator
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Fonte: survey 'A¢des Coletivas no Brasil', elaboragéo propria

Em outra pergunta sobre o Incidente de Resolucdo de Demandas Repetitivas,
guestionamos aos juizes qual pratica tém adotado quando acgBes coletivas e IRDR versam
sobre 0 mesmo tema. Na gestado dos processos, se tal coincidéncia ocorrer, 0 magistrado pode
escolher: (i) priorizar o incidente, e nesse caso poderia aplicar o artigo 313, inciso IV, do novo
CPC e suspender todas as ac¢oes, incluindo as coletivas ; (ii) priorizar a acdo coletiva; ou (iii)
dar seguimento a acao e ao incidente conforme a ordem de chegada. Entre as opc¢bes de
resposta, incluimos a alternativa que considera que, na pratica, a coincidéncia de temas entre
acOes coletivas e IRDR ndo tem ocorrido. Essa foi a opcdo escolhida por 77,2% dos juizes,
muito possivelmente porque o incidente em questdo é ainda recente e pouco utilizado.
Contudo, € provavel que se tornem mais frequentes as situacdes em que processos coletivos e
IRDR tratam da mesma questéo juridica. Os magistrados que disseram j& ter se deparado com
esse cenario estdo divididos nas trés possibilidades descritas acima: 9,6% dos juizes disseram
gue optam por dar seguimento as a¢cdes conforme a ordem de chegada. Outros 7,4% preferem
dar prioridade as acdes coletivas. Por fim, 5,9% dos magistrados escolhem dar prioridade ao
IRDR. Ainda ndo esta claro, portanto, como deve ser harmonizada a convivéncia do novo

incidente com as ag0fes coletivas. O grafico 5.2.19 apresenta as frequéncias das respostas.
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Grafico 5.2.19 — Préatica adotada em caso de coincidéncia entre IRDR e acfes coletivas

Esta coincidéncia de tema
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Da-se prioridade 5.9%
a acdo em IRDR
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Fonte: survey 'A¢des Coletivas no Brasil', elaboragéo propria

Encerrando as questdes sobre o IRDR, perguntamos aos juizes se, quando as causas
sdo transformadas em IRDR, eles ou seus respectivos cartérios estavam acompanhando o
processamento do incidente no respectivo tribunal. Apresentamos aos entrevistados as sete
alternativas da tabela 5.2.15, avisando que as cinco primeiras ndo eram excludentes, razdo

pela qual a soma das respostas na segunda coluna ultrapassa 100%.

Tabela 5.2.15 - Acompanhamento do processamento de IRDR (em %)

a) Sim, este acompanhamento é feito por um sistema interno proprio 11,3
b) Sim, este acompanhamento é feito por cadastro no “push” dos 6,3
tribunais

¢) Sim, ha um funciondrio gue acompanha 6,3
d) Sim, pesquisamos conforme 0 caso 33,1
e) Sim, solicitamos ajuda ao setor de pesquisa 2,8
f) N&8o, ndo existe qualquer forma de acompanhamento destes casos 23,9
g) Nao sabe 23,9

Fonte: Survey “A¢des Coletivas no Brasil”, elaboragao propria
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Provavelmente em virtude do pouco tempo de existéncia do incidente, quase metade
dos juizes (47,8%) respondeu que ndo existe em sua unidade jurisdicional qualquer forma de
acompanhamento ou que ndo sabe se esse monitoramento € feito em sua vara. No entanto, a
maioria dos respondentes revelou que ja esta preocupada em acompanhar de alguma maneira
0 processamento do IRDR. A maior parte das respostas nesse sentido (dada por 33,1% dos
entrevistados) afirmou que isso varia de acordo com o caso, sem seguir nenhum caminho pré-
definido, enquanto 11,3% dos juizes disseram que monitoram o IRDR por sistema interno
proprio. Poucos respondentes (6,3%), contudo, afirmaram que algum funcionario da vara

dedica parte do seu tempo de trabalho a acompanhar o andamento do incidente.

8. Sobre o cumprimento de sentencgas coletivas.

As questdes entre 30 e 36 do questionario abrangeram aspectos sobre a execucao das
acOes. A primeira pergunta (30) tratava dos instrumentos de cumprimento das sentencgas
coletivas e a frequéncia com que eram utilizados nos respectivos juizos dos magistrados
respondentes. A tabela 5.2.16 demonstra a percepgdo dos juizes acerca da frequéncia com

gue cada instrumento é utilizado:

Tabela 5.2.16 - Frequéncia da utilizacao de instrumentos de cumprimento de sentenca (em %)

Muito N&o
Frequentemente | Raramente

frequentemente sabe
Multa diaria 41,7 43,9 12,9 1.4
Busca e apreensédo 8,1 22,8 61 8,1
Remocdao de coisas e pessoas 53 10,5 71,4 12,8
Desfazimento de obra 4.4 18,2 66,4 10,9
Impedimento de atividade nociva 10 35 43,6 11,4
Requisi¢édo de forca policial 11,7 38,7 42,3 7,3
M'ultg coerC|t|ya imposta ao gestor 213 36 36 6.6
publico (astreintes)
Respovsablhzaga_o _do g_estor por 13.9 32,1 45.3 8.8
improbidade administrativa
Nom_e?gao de gdmlnlstrador publllc.o 0 22 64,2 336
provisério para implementar a politica
Bloqueio de dota<,;o_es ou sequestro de 16,5 28.1 44.6 10.8
verbas orgcamentarias

Fonte: Survey “A¢des Coletivas no Brasil”, elaboracéo prépria

117



Percebemos a partir das respostas que a multa diaria é o instrumento mais utilizado,
sendo empregado frequentemente ou muito frequentemente por 85,6% dos magistrados
entrevistados. Outros instrumentos de uso frequente ficam muito atras, sendo utilizados por
cerca de metade dos magistrados. Séo eles, em ordem decrescente: astreintes (57,3%),
requisicio de forca policial (50,4%), responsabilizacdo do gestor por improbidade
administrativa (46%), impedimento de atividade nociva (45%) e bloqueio de dotagbes ou
sequestro de verbas orgcamentéarias (44,6%). O gréfico 5.2.20 apresenta as frequéncias das
respostas agregando as categorias “Muito frequentemente” e “Frequentemente”, o que permite

visualizar mais claramente os instrumentos mais utilizados.

Grafico 5.2.20 — Utilizacao de instrumentos de cumprimento de sentencas coletivas
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Fonte: survey 'Agbes Coletivas no Brasil', elaboragéo prépria

Em seguida os magistrados responderam quais instrumentos eles consideravam mais
eficazes. A excecdo de nomeacdo de administrador publico provisério para implementar a
politica, todos os demais instrumentos foram considerados eficazes ou muito eficazes por mais
de 60% dos magistrados. O instrumento considerado eficaz ou muito eficaz pelo maior nUmero
de magistrados foi o bloqueio de dotacGes ou sequestro de verbas orcamentarias (78,1%),
seguido por busca e apreensao (74.8%), requisicédo de forca policial (73,5%). Nossa hipotese é
de que a frequéncia com que estes instrumentos sao utilizados esteja ligada diretamente com a
frequéncia dos temas que apresentamos na secao anterior deste capitulo, ou seja, sdo mais
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utilizados os instrumentos que melhor se adequam aqueles temas. Por outro lado, o blogueio
de verbas foi selecionado como o mais eficaz provavelmente porque deixa nas méaos do préprio
Poder Judiciario a resolu¢cdo do problema. O grafico 5.2.21 apresenta a frequéncia das
respostas agregando as alternativas extremas, 0 que permite visualizar mais claramente os

instrumentos considerados mais e menos eficazes.

Tabela 5.2.17 - Eficacia de instrumentos de cumprimento de sentenca (em %)

Muito Eficaz Pouco Ineficaz Nao
eficaz eficaz sabe
Multa diaria 26,2 44 24,1 4,3 14
Busca e apreensao 20,1 54,7 14,4 1,4 9,4
Remocéo de coisas e pessoas 16,3 47,4 20,7 2,2 13,3
Desfazimento de obra 16,5 51,1 18,7 2,9 10,8
Impedimento de atividade nociva 20,9 50,4 17,3 0,7 10,8
Requisi¢édo de forca policial 27,1 46,4 16,4 0,7 9,3
Multa_coercmva imposta ao gestor publico 28,6 35,7 21.4 71 71
(astreintes)
Requnsaplllzagao do gestor por improbidade 312 30,9 16.7 3.6 8,7
administrativa
Nomgagao de admlnlstre.ldor publico provisério 11.8 16.2 221 118 38,2
para implementar a politica
Blogueio de dotac¢des ou sequestro de verbas 43,8 34,3 9,5 3,6 8,8
orcamentarias

Fonte: Survey “A¢des Coletivas no Brasil”, elaboracéo prépria
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Gréfico 5.2.21 — Eficacia de instrumentos de cumprimento de sentencas coletivas
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Fonte: survey 'A¢des Coletivas no Brasil', elaboragdo propria

Nivel de eficacia

Na questao seguinte do questionario os juizes foram indagados sobre a frequéncia com

a qual se depararam com as situa¢des descritas na tabela 5.2.18:
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Tabela 5.2.18 - Situacdes enfrentadas em cumprimento de sentenca coletiva (em %)

Muito N&o
Frequentemente Raramente .
frequentemente sei
Cumprimento de sentenca coletiva
genérica em caso de direito individual 6,5 16,7 69,6 7,2
homogéneo
Cumprimento de sentenca coletiva
especifica em caso de direito individual 7,2 22,5 61,6 8,7
homogéneo
Execucdo de sentencga coletiva
genérica em caso de direito individual 4,4 16,8 69,3 9,5
homogéneo
Execucéo de sentencga coletiva
especifica em caso de direito individual 8,1 18,4 64,7 8,8
homogéneo
Execucdo de sentencga coletiva
proferida em outro estado da federacéo 6,5 18,8 60,1 14,5
Execugao de sentenca coletiva 5.1 16.2 64 147
proferida em outro foro
Habilitagdo de terceiros para integrar o
processo a fim de requerer 29 12,4 69,3 15,3
cumprimento de sentenga coletiva
Cumprimento antecipado de sentenca 2.2 4.4 70.8 22,6

coletiva

Fonte: Survey “A¢des Coletivas no Brasil”, elaboragao prépria

N&o houve muita diferenca na frequéncia das situagdes. Mais de 60% dos magistrados

entrevistados disseram se deparar apenas raramente com cada uma das situacdes. A situacao

mais frequente € o cumprimento e execucdo de sentenca especificamente para questdes

relacionadas a direitos individuais homogéneos, indicado como frequente ou muito frequente

por 29,7% dos magistrados. Estas questdes, como pudemos perceber ao longo de toda a

pesquisa, parecem ser as mais frequentes no que se refere as acdes coletivas. O gréfico

5.2.22 apresenta as frequéncias das respostas agregando “frequentemente” e “muito

frequentemente”, o que permite visualizar mais claramente as situagcbes com que os

magistrados entrevistados mais se deparam.
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Gréfico 5.2.22 - Situac8es enfrentadas em cumprimento de sentenca coletiva
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Fonte: survey 'Ac¢des Coletivas no Brasil', elaboragéo propria
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Outra pergunta do survey tratou também da abrangéncia espacial da coisa julgada e da

possibilidade de execucdo da sentenca em acao coletiva fora do estado da federacdo em que

foi proferida. Quase a totalidade dos juizes acredita que as acdes coletivas podem sim ser

executadas em outros estados que ndo aquele em que foram proferidas (92,7%), mas 63%

ressalvam que isso somente pode ocorrer quando o objeto da sentenca tiver alcance regional

ou nacional, enquanto 29,7% nao fazem tal restricdo. Os 7,2% restantes entendem que as

sentencas coletivas s6 podem ser executadas no estado em que foram proferidas. O grafico

5.2.23 apresenta as frequéncias das respostas.
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Grafico 5.2.23 - Execucéo de sentenca coletiva proferida em outro estado
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Fonte: survey 'Ac¢des Coletivas no Brasil', elaboracéo prépria

Posteriormente, questionamos aos magistrados acerca de seu entendimento sobre
execucgdo de sentenca coletiva proferida em outro foro. Gostariamos de saber se a execugao
poderia se dar apenas no foro onde a sentenca foi proferida ou no foro do destinatario do
direito. Novamente, a quase totalidade dos magistrados entrevistados (93,3%) entendeu que as
sentengas podem ser executadas no foro do domicilio do destinatério do direito. Outros 6,7%
entendem que sentengas coletivas s6 podem ser executadas no foro em que foram proferidas.

O grafico 5.2.24 apresenta as frequéncias das respostas.
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Grafico 5.2.24 - Execucéo de sentenca coletiva proferida em outro foro
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Fonte: survey 'A¢bes Coletivas no Brasil', elaboragéo propria

Estas duas Ultimas questdes demonstram a complexidade de gestdo que as acdes
coletivas ensejam. Ac¢des proferidas em quaisquer lugares do Pais podem ter destinatarios
habilitados em diferentes foros, gerando desdobramentos potencialmente grandes e complexos
para cada sentenca proferida em acao coletiva e aumentando o custo de gestdo deste tipo de
processo.

Outro aspecto que aumenta a complexidade para a execucdo das sentencas coletivas é
o tempo que qualquer destinatario do direito declarado na sentenca teria para ainda se habilitar
no processo de execuc¢do. Na questao 35 do questionario perguntamos aos magistrados "qual
o limite temporal para a habilitacdo de terceiros para integrar o processo a fim de requerer
cumprimento de sentencga coletiva aplicado no Juizo em que atua”. O gréfico 5.2.25 apresenta
as frequéncias das respostas.
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Grafico 5.2.25 — Prazo para habilitacdo de terceiros
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Fonte: survey 'A¢des Coletivas no Brasil', elaboragéo propria

E possivel notar divergéncia sobre a quest&o, o que pode gerar possiveis incoeréncias
nas execugdes processuais de acdes coletivas. Enquanto a maioria dos magistrados (59,7%)
entende que o prazo prescricional é de 5 anos, conforme previsto na Lei da A¢éo Popular, mais
de um quarto (27,6%), entende que o prazo é o prescricional geral de 10 anos previsto no
Cadigo Civil. Os 12,7% restantes entendem que ndo ha prazo prescricional, o que ensejaria um
custo de gestdo da execucdo ainda maior, pois 0s terceiros poderiam se habilitar nos
processos a qualquer tempo. Seria muito importante uniformizar o entendimento sobre este
tema para que todos os magistrados possam agir da mesma maneira.

A Ultima questdo sobre execucdo de sentencas em agles coletivas feita aos
magistrados tratava de uma pergunta aberta. Indagamos a eles: Qual o procedimento para a
habilitacdo de terceiros para integrar o processo a fim de requerer cumprimento de sentenca
coletiva adotado no Juizo em que o(a) Sr(a). atua?

Do total de entrevistados, 112 magistrados responderam a esta pergunta. Destes,
26,8% (30) disseram que nunca se depararam com esta situagdo ou que a questao estaria por
algum motivo prejudicada, enquanto 64,3% (72) indicaram de algum modo o incidente normal
para cumprimento de sentenca previsto no art. 523 do CPC. Algumas respostas foram mais
especificas quanto a quais documentos o requerente devera apresentar, mas todos estes
respondentes indicaram as regras gerais para cumprimento de sentenca individual. Dentre os
72 magistrados, apenas 18 indicaram expressamente a necessidade de o requerente provar
gue é destinatario da tutela. Por fim, nove magistrados responderam a questdo de outras

maneiras. Um deles, por exemplo, respondeu “ampla publicidade, inclusive com a divulgagao da
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decisdo final nos meios de comunicagdo”. A necessidade de dar publicidade as decisbes e
acordos coletivos apareceu novamente nas entrevistas qualitativas com outros atores do
sistema de justica, conforme veremos na sec¢éo seguinte deste capitulo. Isso demonstra que,
apesar do julgamento da agédo se dar de forma coletiva, € comum que o procedimento para
habilitacdo na execugdo ocorra de forma individual. Este € mais um elemento que aumenta a
necessidade de gestdo processual deste tipo de instrumento.

A Ultima pergunta do questionario constituiu-se de um espaco aberto para que os
entrevistados indicassem quais sdo 0s principais problemas das acdes coletivas e quais
solu¢des sugeriria para supera-los. Para processar as respostas a essas perguntas
discriminamos as indicactes de problemas e as sugestdes. No total, 91 magistrados indicaram
problemas e 45 fizeram sugestdes. Classificamos as respostas de cada grupo em categorias.
Identificamos 16 categorias de problemas e 14 de sugestbes. Cada resposta pode
corresponder a mais do que uma categoria, por isso 0s humeros abaixo somam mais do que o
total de respostas, bem como as porcentagens mais de 100%. Algumas dessas categorias
apareceram apenas na resposta de um magistrado. Essas categorias foram agregadas na
categoria residual “Outros problemas” ou “Outras sugestoes”. Os resultados sado apresentados
abaixo. As porcentagens dizem respeito ao total de respostas, 91 e 45 para problemas e

sugestdes, respectivamente.
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Gréfico 5.2.26 - Problemas das A¢des Coletivas
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Fonte: survey 'A¢des Coletivas no Brasil', elaboragdo prépria

A categoria dos problemas indicados pelo maior nimero de magistrados diz respeito a
falta de celeridade e a complexidade do processo. Isso é verdade para 27.5% deles. Para
esses magistrados, a falta de celeridade é uma consequéncia da multiplicidade de réus, o que
geraria um excesso de incidentes e prazos, como 0s prazos de citacao, defesa prévia e dilacdo
probatoria. Além disso, esse excesso de prazos ensejaria 0 uso de expedientes dilatorios.
Também indicaram a complexidade dos tipos de pedidos e da instrucdo e a frequente
configuracdo de litisconsoércio passivo. Outros fatores indicados pelos magistrados foram o
formalismo e o aspecto burocratico do procedimento, bem como a falta de um procedimento
unificado, atestado pela auséncia de um Cdodigo de Processo Coletivo ou de um capitulo sobre

a matéria no CPC. A complexidade ainda suscitaria a persisténcia de controvérsias juridicas.
A segunda categoria dos problemas mais indicados diz respeito a dificuldades na
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execucdo e a pouca utilizagdo pelos legitimados. Cerca de 19.8% indicaram dificuldades na
execugdo. Mais especificamente, a demora, devido ao amplo ambito de alcance das agdes, 0
grande numero de beneficiarios, o despreparo das partes e a falta de estrutura para o
acompanhamento da execuc¢éo. Outro fator de dificuldade indicado foi a propositura de acdes
individuais para execucdo. Os magistrados também indicaram a ineficacia pratica das acoes,
em virtude do descumprimento por entes publicos e da falta de estrutura judiciaria para o
acompanhamento do cumprimento. Apenas um magistrado indicou dificuldades na execucdo
de decisBes que envolvem politicas publicas devido ao impacto orgamentario que geram.

Também dezoito magistrados indicaram a pouca utilizagdo pelos legitimados, que
prefeririam recorrer a agdes individuais, fazendo com que o instituto ndo alcangasse os fins
pretendidos. Como causas para essa situagdo, os magistrados mencionam a predominancia de
uma cultura da agéo individual sobre uma cultura da acéo coletiva, a predominancia do MP no
manejo do instituto, pouco utilizado pelos demais legitimados, e sua pouca utilizagdo em caso
de direitos individuais homogéneos, em contraposi¢éo a casos de direitos difusos.

Na sequéncia,17.6% indicaram a falta de estrutura e o excesso de trabalho como
problemas. Mais especificamente, indicaram a falta de treinamento dos magistrados e dos
servidores para lidar com ag¢fes coletivas. Também indicaram a falta de apoio técnico ao juiz
em casos de alta complexidade como um problema.

Onze magistrados (12.1%) indicaram o custo da prova pericial técnica como um
problema. Mais especificamente, indicaram o fato de os valores das tabelas utilizadas pelos
tribunais estarem abaixo dos valores de mercado e a impossibilidade de se atribuir legalmente
a uma das partes a responsabilidade pela antecipacdo dos honorarios periciais, o que leva,
segundo os magistrados, a escassez de peritos e, por consequéncia, a demoras na realizacado
da pericia. Nove magistrados (9.9%) indicaram o despreparo ou falta de cooperacdo das
partes. Alguns magistrados indicaram especificamente e falta de preparo do MP e da
Defensoria Publica.

Sete magistrados (7.7%) indicaram a multiplicidade de processos sobre o mesmo tema
como um problema. A existéncia de multiplos processos paralelos, além de frustrar os fins do
instituto, ensejaria o risco de decisbes conflitantes. Como causas para essa multiplicidade de
processos 0s magistrados indicam a possibilidade de ac¢des individuais a despeito da existéncia
de acéo coletiva sobre a causa de pedir, a limitacéo territorial dos efeitos da decisédo em acgéo
coletiva, que levaria a multiplicidade de agBes em diferentes juizos, e as restricdes a coisa
julgada em acéo coletiva. Quatro magistrados (4.4%) indicaram a falta de publicidade sobre as
acOes existentes, em curso e julgadas, como um problema. Essa falta de publicidade dificultaria

o trabalho do julgador, que correria o risco de ignorar a existéncia de acao coletiva pretérita
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pertinente a um novo processo, e a capacidade do cidad&o de fazer valer seus direitos. Como
veremos na analise qualitativa a seguir, este é um problema j& sentido por outros atores do
sistema de justica. Trés magistrados (3.3%) indicaram dificuldades na producéo de provas.
Mais especificamente, indicaram a ma qualidade dos inquéritos civis. Também trés magistrados
indicaram a existéncia de resisténcia as acdes coletivas por parte do judiciario como um
problema. Apenas dois magistrados (2.2%) indicaram o uso do instituto para fins politicos como
um problema.

Cinco magistrados (5.5%) indicaram problemas categorizados como “outros”. Cada um
desses problemas foi indicado por um Unico magistrado. Sdo eles: a falta de instrumento para
tutela de direitos contra obrigados multiplos e ndo delimitaveis; a vedagcdo do uso em matéria
tributaria (como nesta matéria ha repeticdo de processos, o cabimento do instituto seria util); o
excesso de prerrogativas de entes publicos (em especifico, o instituto da suspenséo de liminar
como problematico); a possibilidade de cumprimento provisério de sentenca de primeiro grau,
gue geraria tumulto processual e decisdes conflitantes; e decisdes dos tribunais derrubada a
imposi¢cao de astreintes.
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Grafico 5.2.27 - Sugestdes para A¢des Coletivas
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Fonte: survey 'A¢des Coletivas no Brasil', elaboragéo prépria

A sugestdo feita pelo maior nimero de magistrados foi a criacdo de varas
especializadas no processamento de acgbes coletivas. Doze dos 45 magistrados que fizeram
sugestdes (26%) apresentaram essa ideia. Em segundo lugar vem uma categoria que engloba
sugestbes relativas a sistematizagdo Unica e a simplificacdo dos procedimentos. Onze
magistrados (24.4%) fizeram essa sugestdo. Mais especificamente, sugeriram a adogdo de
capitulo sobre acdes coletivas no CPC ou de Codigo de Processo Coletivo. Também sugeriram
a adocdo de acordo de leniéncia em agbes de improbidade administrativa, bem como
unificacdo desse tipo de processo nas esferas civel e penal.

Seis magistrados (13.3%) sugeriram o incentivo ao uso de acgbes coletivas. Quatro
magistrados (8.9%) sugeriram a criagdo de um fundo para arcar com a antecipacdo de
honorarios das provas periciais técnicas. Um magistrado sugeriu que recursos do fundo
judiciario fossem disponibilizados para esse fim. Também quatro magistrados sugeriram a
adocao de instituto que estabeleca a suspensdo das ac¢fes individuais até o julgamento de
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acao coletiva sobre a mesma questéo, para evitar a multiplicidade de processos e o risco de
decisfes conflitantes. Igualmente quatro magistrados sugeriram eliminar ou abreviar fases que
julgam desnecessérias do processo. Mais especificamente, a defesa prévia e a resposta
preliminar em ac¢des de improbidade administrativa, algo que foi confirmado por nossa analise
qualitativa (a seguir).

Trés magistrados (6.7%) sugeriram a adocdo de mecanismos, como convénios, que
permitam a requisicdo de servidores técnicos especializados de outros érgaos publicos, como
instituicbes de ensino superior, para a realizacdo de pericias técnicas, e a adocdo de
procedimento licitatorio para a contratacdo de peritos, que realizariam blocos de pericias.
Também sugeriram atribuir ao MP ou a Defensoria Publica, dependendo de qual o autor da
acdo, o custo da prova pericial técnica. Também trés magistrados sugeriram a adoc¢do de
mecanismos mais rigidos de responsabilizagdo por descumprimento de sentenca. Mais
especificamente, mecanismos que atingissem a pessoa do gestor. Igualmente trés magistrados
sugeriram a adocao de instituto que estabeleca que a reunidao de processos para julgamento
em um s0 juizo, sem limite territorial. Dois magistrados (4.4%) sugeriram que a execucao de
acoes coletivas seja realizada administrativamente, néo judicialmente.

Quatro magistrados (8.9%) fizeram sugestdes categorizadas como “outras”. Cada uma
dessas sugestdes foi feita por um Unico magistrado. S&o elas: restringir a legitimidade para
evitar uso do instituto com fins politicos; autorizar o controle jurisdicional sobre TACs; aprimorar
a estrutura das defensorias publicas para que estejam em condicbes de instruir melhor as

acOes; e ampliar a legitimidade ativa para aumentar o uso.

5.3. Andlise qualitativa (entrevistas e casos emblematicos)

Nesta parte apresentaremos uma discussdo qualitativa de temas e problemas que se
destacam no campo das ac¢les coletivas, com base em entrevistas com atores institucionais e
recorrendo a algumas experiéncias importantes e ilustrativas. A analise qualitativa abordou
principalmente os temas da Improbidade Administrativa, do Meio Ambiente, do Consumidor,
mas também dos Direitos Humanos e da Educacado. Tais areas sdo conhecidas pelo uso
intensivo e extensivo das acdes coletivas e de instrumentos extra-judiciais a elas associados. O
predominio do Ministério Publico e, mais recentemente, o avanco da Defensoria Publica nestes
dominios sao também conhecidos e os dados revelados por esta pesquisa confirmam essa
experiéncia. Assim, demos prioridade a atores dessas duas instituicdes, uma vez que 0s juizes
ja tinham sido ouvidos por meio do survey.

Para cada tema apresentamos 0s principais aspectos acerca do uso, acompanhamento
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e problemas nas acdes coletivas, a partir da visdo dos varios atores que delas se utilizam:
Ministério Publico, Defensoria, sociedade civil. Os aspectos aqui levantados serdo retomados
nas conclusdes do relatdrio, juntamente com os revelados pelas demais frentes de pesquisa,

na forma inclusive de recomendacoes.

I) Acéo Civil de Improbidade Administrativa

Sobre o perfil do entrevistado

Silvio Marques é talvez o promotor de justica com a maior e mais significativa
experiéncia de utilizacdo da acéo civil publica de improbidade administrativa no Brasil. Marques
ingressou no Ministério Publico paulista em abril de 1991 e em poucos anos ja se notabilizaria
pela atuagdo no combate a corrupgdo e a improbidade administrativa. No ano 2000, passou a
atuar na capital, assumindo uma das promotorias na area de Patrimbnio Publico. No total, Silvio
Marques calcula que ja sdo 22 anos de atuacdo ininterrupta no combate a improbidade
administrativa, pouco menos do que o préprio tempo de vigéncia da Lei 8429, que é de 1992.
Considera-se um caso raro, por estar dedicado ha 17 anos a uma mesma Promotoria, a de
Patrim6nio Publico da cidade de S&o Paulo.

Durante essas quase duas décadas, esteve a frente de casos emblematicos e de
grande repercussao politica, ndo apenas local, mas nacional, especialmente os escandalos de
corrupgdo envolvendo o ex-prefeito Paulo Maluf. Neste periodo, utilizou os procedimentos mais
conhecidos disponiveis na legislacdo, como o inquérito civil e a propria acdo de improbidade,
como foi uma das principais liderangcas da instituicAo na inauguragdo da cooperacéo

internacional, especialmente voltada a recuperacgéo de ativos financeiros.

Sobre a controvérsia em torno da natureza juridica da acdo de improbidade

Com relagdo a controvérsia doutrinaria sobre a natureza juridica da acdo de
improbidade, Marques reconhece que muitos ndo a consideram de fato uma Ac¢éo Civil Publica
(ACP). No entanto, segundo o promotor, para que uma acgdo seja classificada como ACP é
necessario que ela esteja relacionada a defesa de interesses metaindividuais. Neste sentido,
prossegue Marques, “eu sempre a classifiquei como um tipo de agédo de defesa dos interesses
difusos de toda a coletividade, portanto, ela se encaixa dentro do a&mbito da ag&o civil publica
genérica.” Em sua defesa, lembra que esta seria a posi¢ao de varios estudiosos como Nelson
Nery Junior, que fala inclusive da existéncia de um “micro-sistema de defesa dos interesses
metaindividuais”, assim estruturado a partir da Lei da Agao Civil Publica e do Cddigo de Defesa

do Consumidor. Os préprios tribunais superiores, STJ e STF, reconhecem a acédo de
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improbidade como agéo civil puablica. Inserida neste sistema, a acdo de improbidade, mesmo
gue movida contra uma Unica pessoa, ndo seria uma ac¢ao individual, mas algo que interessa a
toda a sociedade. Ela visa proteger o interesse de muitos, de uma populagédo inteira. Se, de um
lado, a legitimacao ativa para a propositura da acdo se limita ao MP e & administragéo publica
afetada pela ocorréncia da irregularidade, por outro a legitimidade passiva € muito ampla e
pode atingir todos os entes publicos e até mesmo entidades privadas quando estas lidam com
dinheiro puablico. Embora a acdo de improbidade pertenca a familia da ACP, Marques néo
considera que haveria perda significativa se ela deixasse de ser assim considerada, uma vez
gue a lei de 1992 é bastante completa no que diz respeito ao conjunto de procedimentos,

etapas, mecanismos e autorizac¢des diversas quanto ao uso e alcance deste tipo de acao.

Sobre a formagdo da demanda

A partir de 1992, quando foi instituida por lei, pode-se afirmar que a acdo de
improbidade se constituiu no mais importante instrumento de combate a corrup¢do no Brasil.
Por ndo ser uma lei penal — embora imponha graves sancdes aos condenados — a lei de
improbidade apresentou como principal vantagem o fato de escapar ao principio do foro
especial por prerrogativa de fungdo, ou mais comumente denominado foro privilegiado. Por
esta razdo, também a legitimacao ativa ndo esta concentrada na chefia do Ministério Publico —
como no caso das agdes criminais contra autoridades publicas — mas se distribui por todos os
membros do MP. Em tese, essa dupla descentralizagdo envolvendo os legitimados a agir e a
instancia de julgamento favoreceria o combate a improbidade administrativa. Outra vantagem
do caréter civil da lei de 1992 é que a atuacdo do MP prescinde da cooperacéo policial, levando
a substituicdo, na pratica, do inquérito policial pelo inquérito civil. Durante a década de 1990 e o
comeco dos anos 2000, o enquadramento da corrup¢do como improbidade administrativa se
tornou a estratégia dominante do Ministério Publico, justamente por propiciar um uso
descentralizado da acao, o controle da investigacao pelo proprio MP e a baixa ou nenhuma
interferéncia de atores externos, como a policia e o préprio judiciario.

O fato de a legitimagéo para agir se limitar ao MP e aos entes publicos afetados pela
improbidade torna problematica a questdo da formacdo da demanda nessa area. Na pratica,
raramente os Orgdos afetados ingressam com ac¢fes, uma vez que seus controladores tém
maior probabilidade de figurar no polo passivo do que no polo ativo dos casos de
irregularidades administrativas e de corrupc¢ao. Assim, se nas ACPs em geral estima-se que o
volume de acdes movidas pelo MP é algum nimero acima de 90%, nas a¢fes de improbidade
nao é exagero afirmar que este nimero € algo préximo de 100%. Este virtual monopdlio

confere ao MP uma grande discricionariedade na etapa de formagédo da demanda, isto €, da
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transformacdo de casos em procedimentos administrativos e agdes judiciais. Estes podem ter
inicio por iniciativa propria do MP e/ou por representacdo de terceiros interessados e/ou
afetados pela questéo da improbidade. No caso da Promotoria do Patrimdnio Publico de S&o
Paulo, h4 mais de mil processos em andamento atualmente, relativos a acgfes civis de
improbidade iniciadas por seus 10 promotores. Marques estima que deste total apenas 10%
foram de oficio e o restante se deu por representacao de terceiros, “inclusive e infelizmente
representacdes andnimas”, que tém que ser recebidas e processadas gracas a determinacao
do Conselho Nacional do Ministério Publico. Em muitos casos, quando ndo existe a
representacdo, mas existe a “noticia de jornal” e parece grave a situacao descrita, é praxe que
um dos promotores faca a representacdo e o caso seja distribuido aleatoriamente entre 0s
demais promotores. Quanto aos 90% que tém inicio em representacdes, estas provém de
varias fontes, institucionais e sociais, sendo que hoje em dia a enorme maioria vem da
populacdo, as vezes até por e-mail, segundo Marques. Quando sdo mais completas, com
indicacdo de provas e testemunhas, as dendncias tendem a prosperar. Quando a
representacao € andnima, o que é muito frequente, é mais dificil de seguir adiante, pela falta de
elementos. Segundo Marques, que atualmente é o responsavel pela distribuicdo dos processos
na Promotoria, essas representagfes andnimas abarrotam o 6rgdo, muitas vezes sem nenhum
resultado significativo.

A Promotoria do Patrimoénio da capital recebe cerca de 100 representacées por més,
dez para cada promotor, na média. Eventualmente este volume conhece picos excepcionais,
como em 2014, quando em apenas um dia a Promotoria recebeu 434 representagfes, no caso
da mafia dos fiscais do ISS, pois havia diversas empresas e varios empreendimentos
imobiliarios a serem investigados. Mais recentemente, outro episodio de volume excepcional
envolveu desdobramentos da Lava-Jato, relativos a questdes de interesse do municipio e do
estado de S&o Paulo, com o recebimento de pouco mais de 20 representacdes em um més
apenas, relativas a esta conhecida operacéo de ambito nacional.

Comparando sua experiéncia de 17 anos de atuacdo na Promotoria, Marques afirmou
gue a proporcao das acdes movidas a partir de representacdes externas ou de oficio pelos
promotores ndo mudou muito. Mas houve uma mudanca importante no que diz respeito ao
perfil de quem representa:

“Ha mais tempo, nés tinhamos muito mais representagées de um politico contra
0 outro, sé que como virou um fogo cruzado porque numa hora o politico esta no
governo na outra hora ele deixa o governo e vira oposi¢do e vice-versa, entao
muitos desses politicos desapareceram como representantes. NOs tinhamos
aqui muitos ‘representantes reincidentes’, vamos dizer assim, e ‘representados
reincidentes’ também, agora temos sentido uma diminuigao drastica em relagcéo
aisto.”

134



A alterndncia no poder levou, portanto, a uma diminuicdo na quantidade de
representacdes de politicos contra outros. Segundo Marques, o lugar de denunciante principal
passou a ser ocupado pela populacdo, assim como por outros 6rgdos oficiais que exercem
funcdes de controle, que tém o dever de representar o MP nos casos sob sua algada e que se
desdobram em improbidade administrativa. Sdo os casos do Tribunal de Contas e da
Assembleia Legislativa. Outro exemplo importante mencionado por Marques tem ocorrido com
0S juizes, que encaminham cépias de processos, solicitando ou recomendando providéncias da
promotoria de patrimdénio publico quando identificam aspectos merecedores dessa atuagao,
gue muitas vezes surgem no bojo de processos, sem que haja sequer relacdo com o pedido
inicial, mas o juiz percebe que a administracdo estd descumprindo seu dever e precisa ser

investigada pelo MP em sede de improbidade.

Do processamento extrajudicial e judicial dos casos

Das 100 representacdes recebidas por més pela Promotoria, distribuidas aos
promotores, cerca de 5% resultam ao final em acdo civil publica ou alguma medida
administrativa, como um acordo que é homologado e resulta em execucgéo. E que a maioria das
representacdes ndo demonstra de fato a existéncia de irregularidades, apontou Marques.
Segundo o promotor, todas as representacdes recebem a devida atencdo, explicacdes sé&o
solicitadas ao 6rgéo publico competente mas quando se comprova que a dendncia é infundada
— 0 que ocorre inumeras vezes — ela é arquivada. Além disso, outras situagdes séo resolvidas
extrajudicialmente com a “simples” instauragédo do inquérito civil. Como essa instauragao ocorre
em 95% dos casos, estima o promotor, trata-se de uma ferramenta estratégica na obtencédo de
resultados que podem ser alcancados sem a judicializacdo da demanda. Por outro lado,
apenas algumas poucas representacdes se resolvem nas diligéncias preliminares, sem a
instauracao de inquérito. Cabe destacar que o Termo de Ajustamento de Conduta ndo pode ser
utilizado na area de improbidade administrativa, uma vez que o art 17, § 1° da Lei 8429
estabelece claramente que “é vedada a transagao, o acordo ou a conciliagdo nas acdes de que
trata o caput.” Marques considera este um dos graves problemas da lei. “Este é o artigo mais
absurdo que tem na lei”, afirmou o promotor. Lembra ele que este dispositivo chegou a ser
revogado pela Medida Provisoria 703/2015 mas como a MP néo foi convertida em lei a antiga
regra se restabeleceu. Por seis meses a pratica de acordos foi permitida na area de

improbidade e o MP soube aproveita-lo:

“‘Naquela época nés aproveitamos a MP, e foi fechado um acordo numa acdo de
improbidade, como a MP estava em andamento, a juiza teve toda a seguranca de
homologar o acordo pelo qual o estado de Sédo Paulo, que ndo tinha participado em
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nada da investigacdo, ndo gastou nenhum tostdo para fazer a investigagcdo, que o
Ministério Publico gastou no caso da Astom, da Eletropaulo, etc simplesmente o Estado
s6 compareceu em juizo para receber R$ 66 milh6es do acordo e nunca participou de
nada. E um caso claro em que tivemos facilidade na homologac&o do acordo porque
estava em vigor a Medida Proviséria, a juiza ndo tinha divida nenhuma de que cabia o
acordo e o Estado recebeu de uma hora para outra R$66 milhdes.” (Silvio Marques,
entrevista, 2017)

Na vigéncia do art 17, § 1° da Lei 8.429/1992, acordos como este sO tém sido feitos,
paradoxalmente, quando ndo ha improbidade ou quando ocorre a prescricdo do ato de
improbidade, o que acontece depois de 5 anos de saida do cargo eletivo ou de confianca do
responsavel pela irregularidade. Um exemplo foram os acordos firmados com bancos Deutsche

Bank, Citibank e UBS envolvidos nos escandalos de corrupgéo de Paulo Maluf.

“Eles nao participaram da lavagem de dinheiro, mas eles nao verificaram a origem do
dinheiro e isto poderia leva-los a responder por uma acao civil publica de indenizacdo ao
erario, mas os bancos resolveram pagar uma indeniza¢ao por dano moral coletivo (dai a
natureza juridica da agéo civil publica), eles pagaram, um pagou US$ 20 milhdes, outro
US$15 milhdes outro US$10 milhdes, foi feito um acordo que foi homologado no
conselho superior e ainda judicialmente. Ai sim coube o acordo ou TAC, pois ndo havia
mais a possibilidade de entrar com uma acéo de improbidade contra os bancos.”(Silvio
Marqgues, entrevista, 2017)

Em outras palavras, apenas quando ndo ha mais a possibilidade de entrar com acao de
improbidade nos termos da Lei 8.429, entdo esta lei deixa de ser aplicada, abrindo espaco a
Lei da Acdo Civil Publica e seus mecanismos de transagdo e acordo. “Quando a acdo de
improbidade esta prescrita, mas ainda ha prejuizo a ser reparado, se ingressa com acgao civil

publica “pura” mesmo com o ato de improbidade prescrito”, explicou Silvio Marques.

Sobre os principais problemas da legislacdo e propostas de aperfeicoamento

Para Silvio Marques, sdo dois 0s principais problemas na area de combate a
improbidade administrativa: “a impossibilidade do acordo ou a possibilidade muito estreita do
acordo, e o procedimento do processo da agao”. E ao final da entrevista, o promotor lembrou-
se de um terceiro, relativo & prescricao.

A questdo do acordo, interditado pelo art 17, 8 1° da Lei 8.429, tem sido agravada pela
atual tendéncia ao estabelecimento de colaboracdes premiadas na esfera criminal. Segundo
Marques,

“O Estado brasileiro, em termos de Unido, estados e municipios, eles estdao perdendo
bilhdes de reais anualmente por conta do art 17, § 1° da lei de improbidade. Porque o

colega da area criminal quer fazer um acordo de colaboragédo premiada mas o agente
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gue cometeu o crime de corrupgdo combinado com lavagem, por exemplo, ele ndo faz o
acordo porque ele ndo esta protegido pela lei de improbidade, ele ndo tem como fazer o
acordo com a gente aqui. E ai ele fica numa situacéo dificil porque ele admite o pior,
gue € o crime, mas ndo pode fazer nada na area de improbidade administrativa. E 0s
colegas da area criminal muitas vezes ndo conseguem fechar a colaboracdo premiada
justamente por isto, porque a pessoa ndo aceita sO resolver o problema na area
criminal, pois ela quer resolver o problema na area criminal e na area civil, s6 que néao
consegue por causa dessa proibi¢cdo.”(Silvio Marques, entrevista, 2017)

Nao fosse a imposi¢ao do referido artigo, projeta Marques, “nés teriamos feito inimeros
acordos, ndo s6 aqui em S&do Paulo mas em todos os estados e no Distrito Federal e o
Ministério Publico Federal. Hoje é necessario fazer um malabarismo juridico para fazer um
acordo.” Segundo o promotor, um avango importante ocorreu com a “Lei 13140[L1] /2016. Seu
artigo 36, 8§ 4° , permite a chamada auto-composicdo entre 6rgdos da administragdo ou de
orgdos da administracdo com particulares, inclusive quando h& acdo de improbidade
administrativa em andamento. “Isto ja € uma pequena abertura que pode levar & modificagéo
deste cenario mas o certo era simplesmente revogar o artigo 17, p. 1°” [da Lei de improbidade].

A segunda critica de Marques recaiu sobre o procedimento preliminar de defesa em
favor do demandado por improbidade administrativa. Explica o promotor que o demandado néo
€ citado imediatamente, antes ele é notificado para apresentar defesa preliminar e o juiz verifica
se é 0 caso de receber ou ndo a petigcao inicial: “Em alguns casos essa defesa preliminar pode
demorar 5 a 8 anos para terminar. E s6 entdo que o juiz pode receber a peticdo inicial e
comecgar o processo. Algo extremamente bizarro. Entdo o procedimento do processo da agéo
de improbidade é hibrido porque tem essa fase preliminar de notificacdo e defesa e depois tem
a fase processual que comeca com a citagdo dos demandados, os mesmos que foram
notificados depois séo citados, dai um morreu, 0 outro sumiu, da um trabalho muito grande em
alguns casos para que isto seja resolvido, para que a pessoa seja citada, sendo que ela ja foi
notificada. Foi algo feito de ma fé para proteger naquela época alguns politicos, em razdo da
grande quantidade de ac¢des que foram propostas em razao das privatizagdes.”(Silvio Marques,
entrevista, 2017)

Marques se refere a Medida Provisoria 2225-45/2001. A MP introduziu esse
procedimento preliminar, segundo o promotor, “absolutamente de ma fé, ja falei isso varias
vezes e repito, porque na época era para proteger e dar uma enrolada nos processos para que
ndo fossem julgados logo, sé que hoje as pessoas ficam pagando advogados durante anos
sendo que poderiam resolver com muito mais rapidez, se o procedimento fosse diferente, fosse

o procedimento comum do cddigo do processo civil.”
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O promotor explora o outro lado da questdo, mostrando que tal procedimento preliminar
€ “uma faca de dois gumes”.

“Essa demora, quando tem alguma liminar, ou quando o agente politico quer se livrar
logo da agéo porque acha que tem como provar, ele ndo consegue também, a pessoa
nado consegue se livrar do processo porque O juiz tem que passar por esse
procedimento. Como isso pode demorar dois, trés anos, a pessoa fica respondendo
dois, trés anos depois mais dois anos para fazer citacdo, entdo ela fica cinco anos
respondendo por um processo, que poderia ser resolvido pela metade do tempo. E
guando tem bloqueio de bens, a pessoa fica 10 anos com os bens bloqueados, sendo
que poderia ser resolvido com maior rapidez, e portanto liberar mais rapido esses
bens.”(Silvio Marques, entrevista, 2017)

A conhecida morosidade no campo das ac¢des de improbidade administrativa teria como
principal causa esse duplo procedimento no processamento da acéo, afetando particularmente
a fase de execugao das sentencas. “Aqui nés temos casos que demoraram 15 anos ou mais
para transitar em julgado dai quando vocé tenta executar simplesmente a pessoa ja morreu, 0S
bens ja ndo existem mais, a empresa ja faliu e nao ha ressarcimento ao erario e nem aplicacao
das penalidades, porque demorou tanto para se julgar que as pessoas ja hdo existem mais ou
os bens ja se dissiparam”

O promotor Silvio Marques elaborou sugestao de projeto de lei para corrigir estes dois
pontos criticos da legislacao — a impossibilidade de acordos pela Lei Lei 8429 e o procedimento
preliminar de notificacdo e defesa — encaminhando-o ao entdo Ministro da Justica José
Eduardo Cardozo, mas o PL n&o foi adiante.

Destaque-se que estes dois problemas e as solu¢des apontadas pelo promotor séo 0s
mesmos diagnosticados pelos juizes ouvidos pelo survey, cujos resultados foram apresentados
na secao anterior deste relatorio.

Um terceiro problema apontado por Silvio Marques diz respeito a prescricdo, “que é
muito complexa de se resolver”. Quando o acusado é politico, agente de confianga ou
comissionado, a regra da prescricdo é clara e simples: a prescricdo ocorre depois de 5 anos
gue a pessoa deixou o cargo. Todavia, quando se trata de agente publico efetivo, aquele que é
concursado, a contabilidade € complexa, “porque vocé tem que conjugar diversas leis ao
mesmo tempo”, envolvendo equiparagao da conduta com as previstas no cédigo penal e outras
leis do servigo publico para se chegar ao prazo prescricional. Segundo Marques, o artigo 23 da
lei de improbidade deveria fixar com clareza e objetividade este prazo.

Por fim, Marques teceu consideracbes sobre as tendéncias atuais no campo do
combate a corrupcdo e a improbidade administrativa. Do ponto de vista da jurisprudéncia ndo

existe mais duvida sobre a tese da extensdo do foro privilegiado aos casos de improbidade,
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afastada pelos tribunais. “Isto esta sendo de fato respeitado. As ag6es podem ser propostas em
face dos agentes politicos, ndo importa se ele est4 nos poderes politicos municipais, estaduais
ou federais, inclusive a gente tem acdes de ex-prefeitos que viraram ministros ou senadores...
e a acao é proposta em primeiro grau de jurisdicdo. O Supremo e o STJ tem decidido dessa
maneira...Aquela Medida Provisoria de 2004 foi declarada inconstitucional e a partir de entéo
ninguém tentou fazer mais nada.”

Por outro lado, Marques concorda que a via civel da improbidade tem cedido espaco
estratégico a via criminal no combate a corrupgédo, em comparagdo com os anos 1990 quando
aquela era considerada mais eficaz. A razéo reside no fato de que o foro privilegiado “ndo é tao
interessante mais, depois do ‘mensalao’, que foi um marco importante...”. Embora “nos estados
[a via criminal de combate a corrupgao] sempre existiu, por exemplo no caso dos prefeitos,” no
nivel federal ndo havia essa tradicdo, especialmente no Supremo, por isso o0 “mensaldo” foi um
marco importante. Sem falar que as operacdes Anaconda, Satiagraha, Castelo de Areia,
embora tenham malogrado em seus objetivos, representaram um grande aprendizado acerca

de erros que a Lava Jato ndo esté reproduzindo.
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II) Politica ambiental e o conflito ambiental-urbano

A questdo ambiental é uma das mais presentes dentre a lista de temas destacados a
partir da pesquisa quantitativa. Ela envolve tematicas muito distintas entre si, que vao desde o
desmatamento da Amazobnia, litigios envolvendo a construcdo de grandes obras de
infraestrutura em &reas de preservacdo ambiental ou conflitos ambientais em contextos
urbanos, como € o caso das areas de mananciais no ABC paulista.

Esta ultima foi o foco das entrevistas conduzidas com dois promotores de Santo André,
no estado de Sao Paulo: Dr. José Luiz Saikali, Promotor de Justica do Meio Ambiente, e Dr.

Fabio Henrique Franchi, Promotor de Justica de Habitagéo e Urbanismo.

Sobre o conflito entre as questdes urbanisticas e ambientais

Os dois promotores entrevistados apontaram que a questdo ambiental tem forte
interface com a urbanistica, especialmente habitacdo, quando em meio urbano. Em algumas
comarcas as duas areas estdo juntas, num Unico promotor ou grupo de promotores. Noutras,
como é o caso de Santo André, elas sédo separadas (desde meados dos anos 90), dado o
volume de casos e consequente necessidade de especializacdo. Essa separagdo, no entanto,
pode acirrar o conflito entre as areas, uma vez que alguns casos envolvem tanto questbes
urbanisticas como ambientais, por um lado, e que as promotorias tendem a ter objetivos
distintos em sua atuagéo, por outro. Isso porque a promotoria de Habitacéo e Urbanismo volta-
se mais para as necessidades das populagbes em contextos de ocupacdo ou construgéo
irregular, muitas vezes em &reas de preservagdo ambiental, a0 passo que a promotoria do
Meio Ambiente visa justamente preservar tais areas ambientalmente protegidas, inclusive da
acao humana. Nos casos em que se tem uma questdo envolvendo um dano ambiental e tem
construcdes, tem um ato do Procurador Geral afirmando que quando ha pessoas habitando a
area, o tema vai para a area de Habitacdo e Urbanismo. Assim, existe também uma “zona
cinzenta” grande, conforme expbs José Luiz Saikali, j& que alguns temas envolvem as duas
areas e nao podem ser classificados s6 como sendo de uma ou outra.

O ato citado é o Ato n° 55/95 — PGJ, de 23 de marcgo de 1995, que “modifica e consolida
as normas que regulamentam a atribuicdo dos Promotores de Justica de Habitacdo e
Urbanismo e do Meio Ambiente na hip6tese de parcelamento do solo em area de protecdo

ambiental”. De acordo com os artigos 2° e 3°,

Art. 2° - O dano ao meio ambiente relacionado com o parcelamento irregular do
solo em area de protegdo ambiental sera da atribuicdo do Promotor de Justica de

Habitacdo e Urbanismo, o qual providenciara , prontamente, nos autos da peca
140



informativa ou do procedimento instaurado, exame pericial ou estudo técnico, sem
prejuizo de outras medidas, observado o disposto no artigo 50 deste Ato.

Art. 3° - Deslocar-se-a a atribuicao para o Promotor de Justica do Meio Ambiente
sempre que, diante do laudo pericial ou documento equivalente e dos demais
elementos de prova coligidos, restar evidenciado que o dano ambiental esta
relacionado com:

| - parcelamento rural, ou seja, executado com finalidade de exploracéo agricola,
extrativa ou pastoril, e que respeita o0 médulo minimo de fracionamento fixado
pelo INCRA ou pela legislagdo municipal;

Il - parcelamento para fins urbanos, desde que n&o haja moradias com
ocupacao, embora tenha ocorrido desmatamento, movimentacdo de terra,
abertura de ruas, demarcacgéao de lotes e quadras, e edificacdes.

Ambos apontaram como uma questdo de conflito os distintos focos, em especial em
casos de especializagdo, como é o caso da regional de Santo André. Por outro lado, afirmam
gue a especializacao facilita o trabalho, que é bastante denso no caso de Santo André, onde
nao apenas ha amplas areas de mananciais (54% do municipio encontra-se em areas de
mananciais)*’, como também muitas industrias, aumentando o nimero de casos de ocupacao
humana em &reas de contaminacdo ambiental por acao industrial, por exemplo.

No caso do promotor de Habitacdo e Urbanismo, a estratégia extrajudicial € sempre

preferida; segundo ele,

“eu procuro judicializar o minimo possivel. (...) ao invés de propor uma agao civil
publica, eu prefiro fazer um TAC. Se eu fizer o TAC, eu, enquanto Ministério
Publico, tenho pleno controle do que pode acontecer. Eu tenho pleno controle do
gue eu posso oferecer para o sujeito e o que ele se compromete a fazer. (...) No
TAC eu consigo prever o que ele vai fazer, quais as obrigacdes ele vai assumir,
qual o prazo que ele tem para fazer aquilo 1a [que foi acordado] e eu tenho como
controlar, acompanhar, sob pena de multa. (...) Entdo, se eu tenho um TAC, eu
tenho controle. A partir do momento que vocé propbe uma acdo, foge
completamente do seu controle, porque vocé propde, mas quem vai julgar é o
juiz. Existem “n” formas, dentro da lei, de vocé postergar uma acao civil publica
até sei la quando... e a acdo, vocé propondo vocé pode ganhar integralmente,
ter um sucesso parcial ou vocé pode perder a agdo. (...) Entdo, existe um
problema muito sério de vocé judicializar. Por outro lado, € muito mais simples
vocé judicializar a demanda, propor uma agao, do que vocé celebrar um TAC”
(Fabio Henrique Franchi, entrevista, 2017).

Assim, ele diz preferir procedimentos administrativos, como inquéritos civis e TACs, a

*! Considerando os 7 municipios do ABC paulista, as areas de mananciais representam 56,4% do territorio,
sendo que os municipios de Ribeirdo Pires e Rio Grande da Serra apresentam 100% do seu territério em
areas de mananciais.
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ACPs. No entanto, reconhece que sua &rea de atuacdo € bastante ingloria, pois é muito dificil
conseguir uma vitéria: 0s processos sdo muito longos, demorados e enfrentam, ainda, a
necessidade de amplos recursos publicos, para a remocéo de grande volume de familias que se
encontram em areas irregulares ou para a urbanizacado de favelas, por exemplo. Em contextos de
recursos escassos, como o atual, diminui a chance de a prefeitura conseguir responder aos
acordos firmados, que acabam sofrendo frequentes renegociacdes. Segundo o Dr. Fabio Franchi,
0 MP entende essa debilidade das prefeituras e em geral aceita renegociar prazos de acordos

firmados e ndo cumpridos.

Ademais, lembra que

“é quase impossivel vocé conseguir cumprir os prazos num TAC na area de
urbanizagéo e regularizagao fundiaria, por “n” motivos: primeiro, pode ter novas
invasbes de area, as pessoas ndo saem, 0 que te obriga a propor uma acéo de
reintegracdo de posse para retirar aguelas pessoas; 0s projetos [urbanisticos]
sdo feitos e dai dependem de licenciamento ambiental, que é outro problema
bastante sério, muito dificil; e, por fim, existe a questdo do financiamento, que
nos ultimos 5 anos ficou muito comprometida” (Fabio Henrique Franchi,
entrevista, 2017).

Portanto, afirma que a opgao pelo TAC, por mais que permita ao MP maior controle do
processo, nao € um caminho simples. Como exemplo, cita um TAC “exemplar’, do Jardim
Santo André, uma area da CDHU, com cerca de 150 hectares, 50 mil pessoas. As licitacdes
ndo andam como esperado, h& novas ocupacgdes, o que impde a necessidade de repactuacao
de prazos. A repactuacao € algo previsto (Ato Normativo n® 484/2006-CPJ, de 5/10/2006) e é,
segundo ele, muito comum, pelo menos na area de urbanismo.

Outra dificuldade do TAC é o que vocé vai prever, pois € preciso prever as obrigagdes, a
forma e o prazo, o que nao é tdo simples: “antes de se chegar nisso, vocé tem que ter se
reunido com as pessoas envolvidas por varias vezes”. Segundo o promotor, é preciso ter uma
habilidade para convencer as partes de que o TAC é melhor do que a ACP, apesar de ter um
acompanhamento muito mais complicado. Por isso muitos preferem, para ele, a ACP: “vocé tira
o problema da sua mesa e coloca no Judiciario”.

Com relagdo ao tempo, cita casos que estdo em andamento ha mais de 20 anos, como
€ 0 caso do Parque do Pedroso, citado pelo promotor de Meio Ambiente, Dr. José Luiz Saikali.
Este ndo apresenta tantas resisténcias a judicializacdo dos casos. Sao muitas as ACPs
envolvendo questdes ambientais, e ele entende que TACs e outros mecanismos pré-
processuais sdo usados como uma preparacdo para a ACP; nao tem sido possivel utiliza-los
para fazer um acordo. Em alguns casos apenas, sobretudo envolvendo grandes empresas (na

questao de contaminagao do solo), tem se buscado um acordo “para nao ter que se judicializar
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a questao”.

Mecanismos pré-processuais

Sdo muitos obstaculos na atuacdo do MP, por conta da falta de fiscalizacdo da
prefeitura. Depois que a situacdo se consuma, fica muito mais dificil. José Luiz Saikali cita o
caso do Parque do Pedroso, que nos anos 90, quando ele entrou com uma ACP, eram 120
familias ocupando uma area de preservacdo ambiental. Hoje sdo cerca de 1500 familias. E
uma situacao que ja fugiu do controle:

“no comego a ACP era para tirar as pessoas de la, agora ndo da mais (...). A
situacdo ficou descontrolada, gigante. (...). Por isso sinto muita dificuldade em
fazer os TACs, por conta da falta de recursos da municipalidade, do estado, por
mil questdes. (...) Como esse TAC do Parque do Pedroso que a gente fez em
2002, dentro da ACP. O que foi feito até agora? Praticamente nada” (José Luiz
Saikali, entrevista, /2017).

Conforme dito anteriormente, ele prefere ACPs a outros mecanismos pré-processuais,
mas deixa claro que é uma preferéncia pessoal, relacionada ao tipo de problemas que séo
enfrentados na area ambiental, que séo de dificil solugdo, geralmente demorando anos para
serem equacionados.

Outro mecanismo citado foi a recomendagdo, que seria, segundo Franchi, uma
sugestdo para que o ente publico tome uma providéncia. Ele diz usar bastante e considera que
surte efeito. Segundo ele, a parte sabe que se ndo tomar a providéncia recomendada, vai
sofrer uma ACP. Na area do urbanismo, o promotor diz que s6 propde acdo quando se chega a
conclusao que, administrativamente, o poder publico ndo teria condi¢cdes de fazer aquilo que o
MP esta sugerindo. Ele diz utilizar bastante da recomendacédo, sobretudo porque considera a

ACP o ultimo caminho.

ACPs e disputas institucionais

O promotor Fabio Franchi acredita que ndo ha uma disputa em torno das ACPs. Para
ele, o inquérito civil favorece o MP como propositor de ACPs, pois s6 o MP pode instaurar o
inquérito civil. Ele permite a coleta de dados, da poder de requisicdo, de qualquer 6rgao publico
ou particular, de documentos que nao sejam protegidos pelo sigilo. Isso é algo muito forte para
o MP. QOutra coisa é a conducédo coercitiva dentro do inquérito civil. Outra é a notificacdo de
vistoria. Sao alguns instrumentos que dao forca para o inquérito civil, dando subsidios para a
ACP, o que nao estéa disponivel para outros 6rgaos legitimados a propor ACP. Nesse sentido, 0
MP tem uma situacdo privilegiada, do ponto de vista institucional. Mas, de qualquer forma,

qualquer ACP proposta, o MP é obrigado a acompanhar.
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O promotor José Luiz Saikali menciona a disputa com a Defensoria. Assim como o Dr.
Fabio, lembra que o MP tem a prerrogativa do inquérito civil, que a Defensoria ndo pode
instaurar. Em algumas coisas, que envolvem por exemplo direitos humanos, eles conseguem
atuar. “Mas nés defendemos o interesse publico e ndao o individual. Podemos defender o
individual homogéneo, mas nosso foco € o interesse coletivo, a sociedade”. Mas, em termos
praticos, o promotor lembra que o MP encontra muita dificuldade de desenvolver um trabalho
mais rapido e eficiente na area da politica ambiental.

Os promotores também comecaram a encontrar muita resisténcia no Judiciario,
segundo o Dr. Saikali. As nossas acdes vao para a Vara da Fazenda Publica, quando contra a
prefeitura ou o estado. Quando é contra o particular, a a¢édo vai para a Vara Civel. Mas na Vara
da Fazenda Publica € mais complicado. E o TJ/SP tem mantido as decisdes da primeira

instancia.

“é impressionante, mas a gente ndo consegue nada [no Judiciario]. Eu ndo vou
entrar... ndo vou querer uma aventura juridica. A gente instrui bem, apura tudo,
entdo a gente espera um apoio do Judiciario. Mas, (...) € impressionante... eu
nao sei porque eles colocam tanto contra o Ministério Publico. Parece até que é
uma antipatia institucional” (José Luiz Saikali, entrevista, 2017).

Em relagdo aos pedidos, informam ambos que os mais comuns sdo os pedidos por
direitos difusos (ambiental) ou coletivos (habitacdo e urbanismo). Na habitagdo e urbanismo,

dificilmente sao individuais homogéneos, embora haja casos.

Acompanhamento da execucdo de sentenca

No TAC, o acompanhamento da execugdo € bem dificil e os prazos precisam ser com
frequéncia renegociados, conforme anteriormente explicitado.

No processo judicial, o obrigado ja tem claro como tera que cumprir sua obrigagéo. Se a
acado foi contra um 6rgéo publico, pode-se realizar uma pericia para demonstrar se o que foi
acordado, foi cumprido. Mas nem sempre o 6rgdo publico cumpre e, nesses casos, ndo cabe
ao MP cumprir, executar o que ficou decidido. Na area ambiental o acompanhamento de TACs
€ demorado, segundo o promotor José Luiz Saikali. S&o muitos anos para questées como, por
exemplo, descontaminacdo do solo. Quando se entra com acao para executar o TAC, as vezes
€ mais facil. Tudo depende de com quem o compromisso € firmado, da condicdo econdmica
das partes. Quando se lida com grandes empresas, fica mais facil o cumprimento. Quando, no
entanto, as partes ndo tém recursos, torna-se muito dificil a cobranca, a execucao. Quando é

um caso mais grave, como a demolicdo de algo que um ente privado construiu e este nao tem
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recursos, o poder publico assume e depois cobra do privado. Mas também para o poder publico
fica dificil assumir o custo do cumprimento. Tem-se casos em que mesmo quando 0 municipio
ganha, acaba tendo que assumir o custo da demolicdo de constru¢cbes em &reas de
preservacdo ambiental, por exemplo. E um custo que nem sempre o poder publico pode
assumir.

Por fim, o promotor Fabio Franchi ressalta que na area de habitacdo e urbanismo, assim
como na ambiental, ndo teria atuacdo do MP se a fiscalizagc&o funcionasse. A atuacédo do MP
vem, em grande medida, em funcao da ina¢éo do poder publico na fiscalizagéo.

Experiéncias bem sucedidas

Varios TACs em regularizacdo fundiaria foram bem sucedidos, embora tenham
demorado muito, em geral em torno de 5 anos. Tem muito mais TAC bem sucedido do que mal
sucedido, segundo Fabio Franchi. Um caso ainda néo finalizado € o do Jardim Santo André,
que terad que fazer outra acdo. O TAC era para ter terminado em 2015. O MP chegou a ele
depois de 3 anos e meio de negociagéo para firma-lo. A Medida Proviséria 759 mudou a lei do
Minha Casa Minha Vida, o que comprometeu o seguimento do TAC. Nao foi possivel alterar o
TAC, que precisava ser renegociado, com base nhuma MP. Ele ficou em suspenso, mas houve
um processo de reinvasdo da area, com problemas de seguranca, por conta do crime
organizado; as liderancas ndo conseguiram evitar novas invasoes. Na area de habitacdo, os
moradores que sao cadastrados no momento em que se instaura o acordo tém o direito a
moradia assegurado, ao passo que novos invasores ndo. E o que se chama de “congelamento
da area”, algoque a CDHU néo esta conseguindo fazer, que é conter novas invasoes.

Além de TAC e ACP, o que muitas vezes € utilizado € o inquérito civil. Quando a pessoa
age de boa fé, ela mesma procura o MP e o préprio inquérito ja é suficiente, inclusive com o
municipio. A proximidade com o poder publico municipal facilita esse tipo de atuacdo, sem a
judicializacéo. Quando ha proximidade entre 0 MP e a Prefeitura, minora a necessidade de se
utilizar ACP, segundo o promotor Fabio Franchi. Na area ambiental, as experiéncias positivas
ocorreram, segundo Saikali, sobretudo com empresas grandes ou multinacionais. Relatou
casos de duas empresas em que o0 MP resolveu a questdo por meio de inquérito civil, ndo
sendo preciso judicializar. Algumas empresas, no entanto, vao “enrolando o MP” por anos, até
gue o promotor perceba que o acordo ndo sairg, partindo entdo para ACP. A ACP passa a ser,

nesses casos, a Unica alternativa possivel para a resolucao do conflito.
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Dificuldades

Para além da questdo do acompanhamento das ACPs, uma grande dificuldade do
promotor de urbanismo é a questdo dos custos da pericia. A lei das ACPs diz que todos os
custos do processo serdo pagos, ao final, pela parte perdedora. No entanto, a empresa de
engenharia ndo aceita realizar uma pericia para receber apenas ao final, por quem perdeu a

acao, quando as ac¢des que levam 5 anos ou 10 anos para serem finalizadas.

“Os tribunais entendiam que quem deve custear a pericia € a Fazenda Publica
do Estado. O CPC de 2016 alterou isso, falando que o Ministério Publico tem
gue custear com recursos proprios as pericias. (...) Numa ac¢éo o juiz determinou
gque MP custeasse, o MP recorreu e o Tribunal de Justica confirmou que
compete ao MP. Acontece que o MP nao tem um fundo proprio para isso. O
fundo de interesses difusos, a lei ndo permite o custeio desse tipo [que 0 recurso
seja usado para esse fim]. Como é que vai ser resolvido isso, eu ndo sei” (Fabio
Henrique Franchi, entrevista, 2017).

Isso para a area de protecdo de interesse coletivo € um dos maiores problemas hoje. E
ndo s6 para a area ambiental ou de urbanismo. O mesmo ocorre na area de direito do
consumidor, numa pericia sobre a eficacia de medicamentos. Da mesma forma, na &rea da
improbidade administrativa, sdo pericias extremamente complexas, por exemplo “quanto foi
desviado de tal lugar’. Quem vai arcar com os custos dessas pericias € um dos maiores
problemas na defesa dos interesses coletivos hoje.

A mesma questdo foi apontada pelo outro promotor, Dr. Saikali, como a principal
dificuldade enfrentada hoje pelo Ministério Publico no que diz respeito a defesa dos interesses

coletivos: a falta de peritos e de orgamento para produzir uma prova técnica.

‘essa € uma outra forma pela qual o Judiciario acaba obstaculizando a boa
fluéncia do nosso trabalho, que é a questdo das custas dos honorarios periciais.
Porque a lei das ACPs diz que os honorérios periciais podem ser recolhidos no
fim [do processo] (...) sempre acabalva] ficando para o poluidor. Nos anos 90
alguns peritos aceitavam fazer [a pericia] de graca, para receber no final, em
geral do réu. Mas dai os peritos comecaram a ndo aceitar mais. (...) Foi-se
criando uma situagdo que a gente nao consegue mais fazer pericia. A gente nao
tem verba para custear o perito. Entdo a gente queria passar isso para a
Fazenda Publica, mas o Tribunal de Justica do estado de S&o Paulo disse que
nao cabe a ela custear isso, que cabe ao MP custear. E quem é que perde com
isso? Eu? Eu ndo, mas os meus filhos sim. A sociedade” (José Luiz Saikali,
entrevista, 2017).

Outra questédo apresentada é a da qualidade das pericias: as pericias podem ter falhas,
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0s peritos ndo conseguem responder aquilo que precisa para instruir 0 processo. I1sSso € um
problema porque, segundo Fabio Franchi, todas as vezes que se propde uma acdo coletiva,
nas areas ambiental e urbanistica, normalmente quem vai definir mesmo a sentenca € a
pericia. Para essas areas essa é uma questao sensivel, agravada pelo problema anteriormente
exposto, sobre o pagamento das pericias, mas para o qual ambos ndo vislumbram uma

solucéo.

IIl) Defesa do Consumidor e tutela coletiva

Um dos temas encontrados em nossa analise do banco de dados sobre a¢des coletivas
foi a protecdo dos direitos dos consumidores. A centralidade desse tema explica-se, em grande
medida, porque a legislacéo incluiu, desde a promulgacéo da Lei 7.347/1985, que disciplina a
acao civil publica, a defesa do consumidor como uma das principais areas do Direito abarcada
pela tutela coletiva. O Codigo de Defesa do Consumidor (CDC), Lei 8.078/1990, seguiu a
mesma linha e aprofundou a regulamentacdo dos direitos coletivos, disciplinando desde a
classificagdo das espécies de direito coletivo existentes até os efeitos da coisa julgada em
acles coletivas. A protecdo do consumidor, por conta da natureza dos conflitos envolvidos,
ocasiona diversos litigios relacionados a direitos individuais homogéneos.

Tendo em vista a relevancia desse tema para a consolidagdo e evolucdo dos direitos
coletivos no ordenamento brasileiro, buscamos investigar, por meio de entrevistas com pessoas
gue atuam estrategicamente na defesa do consumidor, como tem sido na pratica o exercicio de
acles coletivas nesse campo do Direito, indagando sobre os principais problemas e sobre a
efetividade da tutela coletiva, desde a formacdo da demanda, passando pelo processamento
dos casos, até chegar a execuc¢ao das decisdes.

Considerando a presenca decisiva do Ministério Publico e da Defensoria Publica no
ambito das agbes coletivas, selecionamos para a entrevista trés profissionais dessas
instituicdes, dois defensores publicos e um promotor de justica, que possuem vasta experiéncia
na defesa do consumidor. Todos os trés sdo do Rio de Janeiro, estado onde as duas
instituicdes estdo consolidadas ha mais tempo no sistema de justica estadual, algo que ndo se
verifica em outros lugares com relacdo a Defensoria Publica, e onde ha experiéncias
importantes, consolidadas institucionalmente no interior das duas instituicdes, para promover a
defesa judicial e extrajudicial do direito dos consumidores.

Na Defensoria Publica, conversamos conjuntamente com Patricia Cardoso Maciel
Tavares, coordenadora do Nucleo de Defesa do Consumidor (NUDECON) da Defensoria
Publica do Estado do Rio de Janeiro (DPERJ), e com Eduardo Chow de Martino Tostes,

defensor também vinculado ao NUDECON e que possui experiéncia em casos de tutela
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coletiva. O NUDECON fluminense é um dos 6rgaos publicos mais antigos e atuantes do pais
com incumbéncia especifica para tutelar e promover os direitos dos consumidores, tendo sido
criado ha quase trés décadas, antes mesmo de o CDC ter sido promulgado. No Ministério
Publico, entrevistamos o promotor Sidney Rosa da Silva Junior, subcoordenador do Centro de
Apoio Operacional das Promotorias de Justica Tutela Coletiva de Defesa do Consumidor e
Contribuinte (CAO Consumidor) do Ministério Publico do Estado do Rio de Janeiro (MPRJ).

Mudanca de atuacgéo: do litigioso para a conciliagéo

Nas entrevistas com esses trés operadores do direito especialistas na defesa do
consumidor, todos destacaram as limitagdes e ineficiéncias da resolugcdo de conflitos no
Judiciéario. Se por muito tempo o objetivo do Ministério Publico e da Defensoria Publica era
conquistar mecanismos para judicializacdo de diversos temas, atualmente parte de seus
membros percebe que o caminho litigioso ndo tem produzido bons resultados e ja ndo o
consideram como o mais adequado para promoc¢do de certos direitos, pelo menos na area do
consumidor. A énfase atual, conforme ressaltaram os entrevistados, € na solu¢cdo negociada,
na conciliagao.

Nas décadas passadas, membros do Ministério Publico e da Defensoria Publica
batalharam para conquistar atribui¢cdes institucionais que os autorizassem a atuar em nome dos
direitos transindividuais e da sociedade. Entre os anos 1980 e 1990, o Ministério Publico
passou por intensa reformulacdo institucional (ARANTES, 2002), e em boa medida as
mudangas se destinavam a transformar o MP em uma instituigdo com amplas fungdes para
protecdo da comunidade, por meio de mecanismos processuais que lhe autorizavam a litigar
em nome de uma sociedade percebida como hipossuficiente. A posicao central do Ministério
Pudblico no ajuizamento das acgfes civis publicas consolida-se na legislagdo durante esse
periodo. Em varios estudos a predominancia do MP na tutela coletiva é identificada com maior
ou menor precisdo. No mais recente, realizado por Caldeira (2017), a autora examinou todas as
decisdes de recursos em Acdo Civil Publica tomadas pelo Superior Tribunal de Justica (STJ),
entre 2006 e 2015, e nelas encontrou a presenca do MP em 85,8% dos casos (além de outros
3,5% em que a instituicdo é litisconsorte). Desde a década de 1990, a Defensoria Publica
também buscou construir seu espaco na tutela de direitos coletivos. Antes mesmo de a
instituicdo conquistar legitimidade para ajuizar ACPs em 2007, a qual foi confirmada pelo STF
em decisdo de 2015, defensores espalhados pelo pais ja recorriam a defesa de direitos
coletivos em algumas experiéncias isoladas. Nesses casos, o0s defensores publicos
enfrentaram a resisténcia de juizes e membros do Ministério Publico, que ndo reconheciam na

Defensoria a legitimidade para atuar no campo dos direitos coletivos.
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O NUDECON fluminense foi um dos 6rgdos pioneiros a exercer a tutela coletiva no
interior da Defensoria Publica e a defender abertamente a sua legitimidade em processos
dessa natureza. A defensora Patricia Cardoso, que na época estagiava na DPERJ, relembrou o
primeiro caso de acéo civil publica ajuizado pelo NUDECON:

Eu era estagiaria do NUDECON e lembro que era alguma acéo relacionada a
alguma coisa de cartdo de crédito, acho que para questionar juros, ja naquela
época. Foi feita com base no CDC, no artigo que fala dos érgdos de defesa do
consumidor, que trata da parte processual do Cdodigo. Lembro que foi muito
revolucionario, muito diferente. (...) era muito emocionante. E todo mundo contra
a Defensoria, o sistema de justica contra aquela bandeira que o NUDECON
estava levantando ali naquele momento. A gente indo contra tudo e todos: contra
0 poderio econdmico, porque no polo passivo eram as antigas administradoras
de cartdo de crédito (...); contra o sistema de justica. Realmente aquilo ali foi
histérico. Isso foi em 1992, eu acho. (Patricia Cardozo, entrevista, 2017)

Atualmente, tanto no Ministério Publico quanto na Defensoria Publica, parte dos
profissionais que tém vivenciado no dia a dia as batalhas judiciais para defesa de direitos
coletivos reconhece os limites da judicializacdo de conflitos mais amplos envolvendo direitos do
consumidor. A problematizagdo da atuacgéo judicial ndo é algo recente, ja estd em debate ha
anos, destacando a demora para tramitacdo dos casos, o enorme volume de processos e
a existéncia de decisdes divergentes para casos semelhantes. As solucdes debatidas e
transformadas em lei procuraram corrigir as caréncias do Judiciario e incentivar os atores
judiciais a buscarem vias extrajudiciais para a resolugdo dos conflitos. A mudanca legal mais
significativa nesse sentido foi a promulgacdo da Emenda Constitucional n°® 45/2004, também
conhecida como “Reforma do Judiciario”. Hoje em dia, parece mais claro, com base nas
entrevistas coletadas, que em alguns ramos do Direito a estratégia de legitimados para tutela
coletiva passou efetivamente a priorizar caminhos outros que nao o recurso direto ao Judiciario.
Nesse sentido, a defensora publica Patricia Cardoso enfatizou que a atuacdo do NUDECON é
totalmente baseada na conciliagdo:

O Ndcleo funciona com pensamento na conciliagdo. Nao é mediacdo, néo, € a
boa e velha conciliacdo, que estd muito no DNA da Defensoria do Rio. O
NUDECON la de tras, aquele em que eu fui estagiaria, ja tinha uma mesa de
conciliagédo (...). Entdo, quando a gente abre o procedimento, o raciocinio do
Eduardo (Tostes) quando esta ali abrindo, esta pensando nas diligéncias e tal,
ele ja estd pensando estrategicamente como ele ira fazer para entabular uma
conciliagdo. Em paralelo a esta coisa fria do papel, tem toda uma movimentag&o
estratégica. (...) Porque abrir um procedimento (instrutério) nao resolve nada na
vida de ninguém. (...). O movimento da gente inicial € sempre no sentido de
chegar a um acordo. E 6bvio que em determinadas situacdes, a gente sabe que
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ndo vai ter acordo. Em outras situacdes a gente vai esgarcando até o ponto de
chegar para o fornecedor (de bens ou servicos) e dizer assim “olha, infelizmente,
a gente vai ter que entrar com agao”. (Patricia Cardozo, entrevista, 2017)

Ao longo da entrevista, foram narrados casos em que a Defensoria fluminense, ao
menos o NUDECON nos temas que envolvem tutela coletiva, se afasta do papel de
representante judicial do individuo ou da coletividade necessitada para assumir funcdo bem
mais extrovertida: recebe as queixas e demandas, ou atua de oficio como radar para
problemas potenciais e, na sequéncia, canaliza, primordialmente por vias extrajudiciais, a
construcdo de solugbes. Esse tipo de atuacdo baseia-se, considerando os argumentos dos
entrevistados, em dois diagnosticos que também foram compartilhados pelo promotor Sidney
Rosa: o judiciario se revelou ineficiente para solucionar certos tipos de conflitos; e a construgéo
de solucdes negociadas, em vez de decisfes judiciais impostas, via de regra produz melhores
efeitos. Nas palavras do promotor, o Judiciario apresenta limitagbes e ineficiéncias para lidar
com certas questdes complexas, que passam a ser guiadas prioritariamente por procedimentos
ndo judiciais, como o inquérito civil pablico e os termos de ajustamento de conduta. Essa
avaliacdo ndo pode ser considerada propriamente uma novidade pois ja € conhecida dentre
agueles que debatem os alcances e limites da tutela coletiva, mas o que o promotor Sidney
Rosa aponta em sua entrevista vai além no sentido de que talvez determinadas causas nao

tenham na arena judicial o seu mais eficaz e natural desaguadouro:

Efetivamente o que se verifica, sob dois pontos de vista, um que é a propria
dificuldade de levar histérias complexas ao Judiciario, seja pela lentidao, seja
ineficiéncia, pela dificuldade de compreenséo e de capacitacdo dos juizes sobre
aquelas questdes, como pela propria limitacdo da jurisdicdo para definir
determinadas questdes que ndo sao de vencedor e perdedor. Entdo o inquérito
civil acaba sendo um procedimento para vocé ser capaz de discutir questdes de
uma forma mais aberta, sem os limites - o direito j& imp&e certos limites na
comunicagdo -, mas sem aqueles limites que sdo impostos também pela
jurisdicdo. Isso permite que a gente tenha uma capacidade de solucionar
problemas, ou gerenciar conflitos de uma forma muito mais facil do que através
de uma imposicdo judicial. Acho que hoje a gente tem atuado mais
extrajudicialmente, ndo tanto pela verificacdo da necessidade de vocé atuar em
determinados conflitos fora da jurisdicdo, mas mais até pela ineficiéncia do
Judiciario para lidar com determinadas questfes. Isso € uma percepgcdo que
tenho feito ao longo do tempo, academicamente a gente verifica que
determinados conflitos ndo sao adequados ao Judiciario, e sim a outros
mecanismos de solugcdo de conflitos. Mas por que esse movimento esta indo
para ca (para solugdes extrajudiciais), é pela ineficiéncia do Judiciario e ndo pela
percepcéo de que os conflitos sdo mais adequados de serem solucionados fora
do Judiciario. (Sidney Rosa, entrevista, 2017)
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Com tais diagnésticos e pautando-se na conciliacdo, a tutela coletiva promovida por
certos atores do sistema de justica se afasta significativamente do Judiciario, que passa a
figurar como alternativa final, e muitas vezes secundaria, no repertorio de acdes possiveis na
area do consumidor. A Defensoria Publica, principalmente, funciona como representante de
assuntos gerais envolvendo grupos vulneraveis, buscando resolver seus problemas
diretamente com empresas e/ou setores do Estado. Relevantes nesse sentido foram os relatos
de casos em que os defensores do NUDECON estabeleceram tratativas diretas com 6rgaos
publicos, agéncias de regulacdo, empresas publicas e privadas, sempre tentando construir
solugcbes consentidas que pudessem evitar a demanda judicial. Dois casos, especialmente,
ilustram bem essa forma de atuacdo e merecem ser retratados aqui. O primeiro foi 0 caso da
Universidade Gama Filho no Rio de Janeiro, que foi encerrada pelo Ministério da Educacéo
(MEC) e deixou, de um dia para o outro, sem curso e sem diploma milhares de alunos até
entdo matriculados naquela instituicdo. Esse caso chegou ao NUDECON, que ajuizou uma
ACP e obteve liminar para determinar que outras instituicdes de ensino superior, as quais
deveriam receber os alunos oriundos da Gama Filho por determinacdo do MEC, efetivamente
matriculassem e convalidassem os seus diplomas e créditos disciplinares até entdo obtidos.
Mas a liminar ndo foi suficiente e a atuacdo dos defensores publicos teve que mudar de

direcao:

Eduardo: A gente teve o caso da Universidade Gama filho, que foram
instituicdes descredenciadas pelo MEC de um dia para o outro. Eram mais de 20
mil alunos que ficaram nessa situacdo. A gente ajuizou a agdo e conseguiu a
liminar, ndo conseguimos resolver ai. Entdo a gente atuou no MEC para o
Ministério permitir a emisséo de diplomas e documentacao...

Patricia: Pelas novas instituic6es de ensino....

Eduardo: Pelas novas. E a gente acabou virando, na verdade, um departamento
de atendimento dos 20 mil alunos, para a gente solucionar todas essas
pendéncias. (...)

Patricia: Na verdade a gente ndo conseguiu praticamente nada na ACP. A gente
foi conseguir com tratativas junto ao MEC. (...) Eu argumentei muito isso |4, falei
assim: “olha, a (Universidade) Estacio nunca iria conseguir criar 80 vagas de
medicina de um dia para o outro”, porque criar vaga no MEC é das coisas mais
dificeis que tem. Entao, eles vao ter que ficar com o problema também. “Vocés
(do MEC) néo tomaram conta da Gama Filho que sumiu com o documento de
todo mundo? Vocés vao ter que dar poder para estas pessoas que estdo
recebendo (os alunos da Gama Filho) de colar grau de todo mundo.” Eu fui umas
cinco vezes para Brasilia, no MEC. Foi muito dificil. (...) Eu fui la (no MEC), bati
na porta e falei “vocé criou essa confusao, agora vocé vai ter que resolver.”
Quase falei assim com o ministro (...). Ele chegou a me receber la (...). Porque
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eu me plantei |4 dentro com 30 estudantes, ndo avisei que iria levar os
estudantes, quando abriu a porta, eu botei todo mundo |a para dentro. ((Patricia
Cardozo Eduardo Tostes, entrevista, 2017)

Nesse caso, 0s defensores perceberam que a via judicial ndo seria suficiente para
solucionar o problema dos alunos. Por isso, adotaram uma estratégia atipica. Procuraram a
autoridade competente para regulamentar e supervisionar o ensino superior no pai (MEC), com
0 objetivo de envolvé-lo no problema e obter dele um compromisso, por meio do qual a
Defensoria poderia costurar uma solucdo adequada aos interesses dos estudantes. Ao
envolverem um terceiro ator, ndo diretamente ligado ao caso, mas de grande responsabilidade
e suscetivel & critica politica, afastaram-se da simples judicializacdo do conflito e alcancaram
éxito por outras vias. O segundo caso descrito pelos entrevistados é relacionado a publicidade

enganosa feita por uma empresa de material escolar:

A gente as vezes usa muito o tempo. Vou dar um exemplo. A gente teve um
caso de publicidade supostamente enganosa feita por uma empresa de S&o
Paulo. A gente recebeu essa demanda por uma ONG de Séo Paulo, a gente até
nao entendeu porque nao foi para l4, mas é para o Brasil esse caso. E abrimos
um procedimento e pedimos uma recomendacdo de inicio para esta empresa
parar de realizar aquela publicidade, que a gente iria marcar uma reuniao para
discutir. A reunido a gente s6 marcou seis meses depois. Porque era um caso
gue estava com uma pressdo da imprensa em cima, eles (da empresa) estavam
muito aticados também com aquela situacédo, e ja sabiamos que naquela hora
seria um ndo (da empresa para o acordo). Entdo a gente seria insuflado a
ajuizar a agdo. Ai tentamos, nesse caso, adotar a estratégia mais sutil possivel,
para: ok, conseguimos dessa vez com a recomendacdo minorar o problema,
mas a solucdo definitiva vamos deixar um pouco para depois, quando a gente
consegue conversar com uma mente ja esfriada, o problema ja um pouco mais
pacificado. E foi o que aconteceu. Eles (da empresa) vieram aqui, eles ja
estavam muito mais calmos, pelas conversas por telefone e tudo mais, mas
estava uma situacdo bem complicada ainda. E a partir dai a gente chegou em
uma encruzilhada, porque nos deparamos com um dilema, que essa demanda
era uma demanda de qualquer empresa que atua naquele setor e que faca
publicidade para aquele setor. Entdo era uma demanda para o Brasil. E nédo
existe uma normativa especifica para esse problema. A gente comecou a se
guestionar: “a gente vai construir s6 para vocés, independente dos demais”, e
mais do que isso, a gente esta construindo uma demanda nacional, por que aqui
também? E eles dispostos a conversar para fechar aquela situagdo com a gente
aqui. (...) Mas enfim, qual foi a solu¢cdo que a adotamos para este caso? A gente
solucionou o caso concreto, sim, por TAC e colocamos uma clausula no TAC
gue jogava a demanda definitiva da situacdo de uma forma global para ser
discutida ou via Congresso ou via Secretaria Nacional do Consumidor, para
pluralizar o debate e ter uma solugdo mais debatida, plural, ndo s6 com aquele
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fornecedor, mas com todos os do ramo; ndo sé com este legitimado, mas com
todos os legitimados coletivos, para aquela demanda especifica. E assim foi
feito. (Eduardo Tostes, entrevista, 2017)

Novamente a estratégia dos defensores foi evitar o litigio e o ajuizamento de uma acgéo
coletiva. Em vez disso, administraram a situagéo, inicialmente por meio de uma recomendacéo
gue buscava mitigar os danos ao bem juridico protegido. Apds um periodo destinado a acalmar
a situacado, os defensores conseguiram construir um acordo (o TAC), que nao foi imposto a
empresa, mas sim trabalhado conjuntamente com ela. No entanto, perceberam que o termo de
ajustamento de conduta ndo era suficiente, pois o problema em questdo era mais amplo,
envolvia todo um setor empresatrial e tinha que ser normatizado em todo o pais a partir de uma
solucdo debatida com todos os atores interessados. Para tanto, propuseram encaminhar a
guestdo ao Congresso Nacional e a Secretaria Nacional do Consumidor. Mais uma vez a tutela
coletiva se afasta do Judiciario e busca 0s espagos politicos, para tentar construir solugdes
(politicas) mais efetivas para tratar uma certa categoria de problema.

Em ambos os casos, a solugdo vislumbrada pelos defensores ndo passava pelo
Judiciario. Observa-se, assim, a formagédo de um cenario em que a tutela coletiva conduzida
por instituicbes de justica torna-se uma maneira de canalizar demandas, até entdo ignoradas
e/ou sem resolucdo prevista, para os poderes politicos do estado. Nessa estratégia, o
Judiciario deixa de ser o palco principal da tutela coletiva e passa a ser uma alternativa,
em geral secundaria, para as instituicbes de justica que assumem a direcao dos
problemas e procuram construir acordos e solugdes, pelo menos na area do consumidor.

A Defensoria Publica, por ser um ator novo no sistema de tutela coletiva, ainda ndo tem
sua atuacdo regulamentada de forma clara e mais detalhada. Por isso, boa parte das
estratégias de construcdo de saida extrajudicial parecem ser mais rapidas e fluidas quando
exercidas pela Defensoria, algo que ndo se verifica tanto no Ministério Publico. Apesar das
iniciativas do MP de buscar acordos sem o recurso ao Judiciario, os promotores se consideram
mais limitados por normas procedimentais que pautam a sua atuagdo no inquérito civil, na
celebracdo de termos de ajustamento de conduta e no ajuizamento das ACPs. A maior
liberdade da Defensoria é percebida no relato dos defensores entrevistados, que apontam o
carater inovador de sua atuacdo quando se deparam com fatos novos que a defesa do
consumidor, exercida de forma sistémica por meio da tutela coletiva, lhes apresenta no
cotidiano:

A gente esta construindo aqui dentro, todos os dias, um direito novo. A realidade
€ essa, a gente esté na construcdo de um direito novo, que nao existe na lei, que
nao existe em livro. (...) Tudo que a gente esta fazendo aqui em termos de
demanda coletiva, é tudo muito novo em termos de construgéo do direito, € tudo
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muito recente. (...) Vocé vai procurar algum doutrinador que fale sobre isso (um
exemplo de execucao individual de sentenca coletiva no domicilio do réu) da
maneira que eu preciso para colocar l& na peticdo, ndo tem. Vocé vai procurar
jurisprudéncia para falar, ndo tem. Realmente a gente esta se deparando com
situacbes criadas por ndés mesmos, que a gente ndo estd dando conta de
resolver muitas vezes. E aquela agonia de os livros ndo te responderem mais.
(Patricia Cardozo, entrevista, 2017)

Essa “fluidez” da Defensoria € reconhecida, mas chega a incomodar outras instituicdes

“parceiras”, conforme explicou o promotor Sidney Rosa:

A Defensoria acaba tendo, isso € uma opinido particular, uma certa
desburocratizacdo na atuacdo deles. Eles tém muito menos amarras
burocréticas, entdo acabam tendo uma atuacdo mais fluida, mas rapida e, as
vezes, isso é percebido mal pelas outras instituicdes. Eles (defensores) ndo tém
o instrumento do inquérito civil tdo regulado, o procedimento investigatério deles
ndo tem uma regulagdo especifica, entdo acaba sendo mais rapido, mais
simples. Isso acaba gerando as vezes uma atuacdo mais rapida, quando o
Ministério Publico estd ainda investigando, buscando elementos. Isso, as vezes,
€ visto como uma atuacao midiatica, e muitas vezes nem €, mas a percepgao
das instituicbes acaba sendo conflitante. (Sidney Rosa, entrevista, 2017)

A despeito da percepcgédo critica de alguns em relagdo a Defensoria, 0 MP também
passa por mudanga na forma de atuagdo, mas buscando conservar os procedimentos

formulados a partir do aprendizado no passado, na opinido do mesmo entrevistado:

(...) a percepcdo nossa € que a nossa atuacdo tem que ser mais fluida e mais
desburocratizada, mas ndo tdo sem controles como a atuacédo muitas vezes da
Defensoria Publica. Por exemplo, a gente jA compreende que a gente tem que
ter uma regulacdo do inquérito civil, porque isso ja gerou uma série de
problemas, a falta de regulamentacdo. Entdo isso gera procedimentos mais
padronizados, gera uma publicidade maior, gera um controle social maior. Entédo
isso é importante. A possibilidade de o investigado responder, esclarecer. Entdo
uma série de coisas dessa burocratizacdo sdo importantes, tiveram uma causa
relevante. A gente entende que deveria ser mais fluido, mas ndo tdo sem
controle, tdo sem regulamentacdo como ja foi no passado. Essa talvez seja a
visdo atual.(Sidney Rosa, entrevista, 2017)

Boa parte dessas mudancas na estratégia e na atuacdo das instituicbes de justica
legitimadas para mover agfes coletivas esta relacionada a tentativa de priorizar as tratativas e
as negociacfes, em vez de tentar impor um TAC ou deciséo judicial. Essa légica fica mais
nitida quando observamos a maneira como esses atores trabalham a formacao das demandas
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coletivas atualmente.

Formacéo da Demanda

Com relacdo a formacdo da demanda, estavamos interessados em compreender como
os legitimados tém definido que um dado problema deve ser enfrentado pela via da tutela
coletiva. Nesse aspecto, chama atencdo a discricionariedade dos operadores do direito.
Quando indagamos aos defensores como identificam que um caso requer tratamento coletivo,
responderam que “é o tato e a experiéncia” do profissional, ao lado da compreensdo do
“sistema em que estdo inseridos”, que orientam a percepgao sobre a conveniéncia de
empregar solucdes coletivas a uma certa demanda (Patricia Cardozo e Eduardo Tostes,
entrevista, 2017)

Conforme descrito acima, os defensores enfatizaram que o funcionamento pratico da
tutela coletiva ainda é uma novidade na atuacdo da Defensoria Publica. Por causa disso, para
boa parte dos desafios que encontram na pratica, ndo haveria respostas na jurisprudéncia e na
doutrina juridica, e a consequéncia desse vacuo normativo estaria refletida no carater inovador
das atuagbes: “a gente esta todo dia aqui construindo um direito novo” (Patricia Cardozo,
entrevista, 2017). A percepcado de que ha um problema que merece a atencdo da Defensoria
Pulblica para empregar estratégias e instrumentos de tutela coletiva pode surgir a partir da
atuacao dos defensores em casos individuais, ou de fatos cotidianos noticiados a instituicéao,
gue, na visédo dos defensores, configuram um problema complexo que requer solucdo coletiva.
Muitas vezes, portanto, os defensores agem “de oficio”, sem que um cidaddo tenha

comparecido a instituicdo para pedir a defesa de seus interesses:

Aqui no Rio a gente tem uma atuagdo em acidentes de consumo. Acontece um
acidente de trem, por exemplo, com trezentas pessoas feridas a noite. A gente
no dia seguinte esta 4 tutelando os interesses dessas pessoas. Ninguém veio a
Defensoria. Mas é algo coletivo. Da mesma maneira que sai no jornal que uma
casa de festa fechou e deu o cano em um monte de gente, trezentas familias.
Ninguém individualmente procurou a Defensoria, e a gente foi e tutelou. Por
exemplo, sai uma nota, uma determinacdo da empresa de luz de cobrar algo que
a gente acha indevido; ndo precisa ninguém vir aqui e reclamar individualmente.
Entdo, essa foi também uma grande mudanga, de a gente sair da posi¢do de
inércia, de (esperar) nos procurarem, e a gente poder atuar, sem que houvesse
essa procura individualizada, no beneficio de todas as pessoas. (Patricia
Cardozo, entrevista, 2017)

Com a discricionariedade, uma dificuldade adicional surge: estabelecer quais sdo as

prioridades da instituicdo. Em quais casos a Defensoria Publica deve atuar? E o Ministério
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Publico? Em um contexto social que néo faltam problemas, mas o0s recursos institucionais para
enfrenta-los sdo escassos, defensores e promotores precisam escolher em quais casos irédo
agir e, novamente, possuem discricionariedade para definir as prioridades. Os defensores da
area do consumidor entrevistados destacaram essa dificuldade e afirmaram que, no
NUDECON, h& pautas estabelecidas como prioritarias, nas quais o 6rgdo estrategicamente

definiu ser pertinente a atuacao coletiva:

Patricia: Isso também é uma crise. Pela jurisprudéncia, a gente ndo precisa
atuar coletivamente s6 para o necessitado, para o juridicamente hipossuficiente
e tal. Eu poderia entrar com uma ac¢do coletiva para questionar, por exemplo,
aquele avido que caiu indo para Paris. Poderia. S6 que a gente tem que
escolher. Tem algumas pautas... No outro dia eu me peguei falando assim “eu
nao estou na pauta da aviagdo”. Eu nao estou nessa pauta, bagagem que irdo
cobrar e etc. Eu ignorei como 6rgao de Defesa do Consumidor essa pauta.
Porque antes de a pessoa pagar ou ndo a passagem, ela tem que ter esgoto em
casa,; a pessoa tem que poder pegar o 6nibus.

Eduardo: a gente criou na verdade prioridades. Porque a prioridade para a
Defensoria Publica € a gente tutelar quem efetivamente estd precisando, os
problemas sistémicos que a gente encontra. E isso € comum no Brasil inteiro.
Saneamento € um problema sistémico, transporte, educacdo, saude. Entédo, na
nossa linha de atuagcdo no NUDECON, a gente tem as prioridades, que vao de
salde suplementar, transporte publico e saneamento basico. Agora, e o resto?
Eventualmente a gente efetivamente vai atuar...

Patricia: Superendividamento também.

Eduardo: Mas a gente ndo pode abracar o mundo. Se a gente abraca o mundo,
a gente ndo vai entender nenhuma dessas espécies de problema de uma forma
aprofundada e a gente nao vai conseguir intervir para efetivamente mudar. (...)
Mas essa pauta é interessante. Isso € muito discutido. Como é que a gente vai
atuar? Acho que em um primeiro momento a gente viveu uma situagdo bem
peculiar e interessante. Por qué? As acdes coletivas até entdo, antes de a
Defensoria atuar, eram pautadas em problemas de velocidade de internet,
cobertura de plano de salde, questdes ambientais. Quando a Defensoria vem
para este sistema de tutela coletiva, comeca a atuar e comeca a refletir sobre
como atuar, a gente comecga a trazer uma demanda que até entdo nao vinha
dessa forma, vinha de uma forma individual. Mas uma forma coletiva para satde
publica, para transporte publico, para saneamento, a gente comeca a trazer
problemas coletivos e complexos de uma populacdo necessitada, que até entao
nao eram debatidos de uma forma ampla pelo Judiciario e pelos atores coletivos.
Isso j& € um primeiro reflexo, que necessariamente a gente ira atuar pela nossa
atuacao individual. (...)

Patricia: Mas essa crise do que escolher para atuar, porque problema néo falta,
problema sobra. Acho que vocé questionou como a gente escolhe no que ira
atuar. Através de diversos mecanismos e Vvarias maneiras. Através do plano
plurianual. Através da interagdo com 0s colegas no individual, porque a gente
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tem mais de cem nicleos de primeiro atendimento pelo estado todo. E uma
Defensoria que em todas as comarcas. Entdo a gente tem muito termémetro de
todo Estado do Rio de Janeiro. E tem muito a ver com as diretrizes dos 6rgaos
estratégicos. Aqui no caso do NUDECON, a gestdo do Nucleo. Acho que
ninguém pensou de forma tao elaborada néo, foi muito intuitivo. Mas, assim, eu
penso nessa questéo, eu tenho uma crise com relagéo a isso. Mas eu fico muito
tranquila quando a gente escolheu estes temas, porque eu sei que o resto nao
vai dar para fazer. (...) Isso (escolher em que atuar) € um pouco perigoso,
porque eu posso abandonar a ideia, de quando a gente conseguiu a legitimidade
para acao civil publica, que a gente pode para tudo. Mas na realidade, eu néo
posso materialmente para tudo, porque eu ndo tenho recurso para isso. Entdo
eu tenho que fazer uma selecdo. Mas estid escrito em algum lugar? N&o.
(Patricia Cardozo e Eduardo Tostes, entrevista, 2017)

Apos identificarem um caso que, a principio, deve ser enfrentado sob a 6ética da tutela
coletiva, os defensores do NUDECON fluminense instauram um procedimento instrutério, que
teria funcao semelhante ao inquérito civil do Ministério Publico. Nessa fase, portanto, o objetivo
€ coletar informac0®es e provas relevantes para compreensao do problema. Segundo disseram,
esse procedimento € conduzido com cautela porque agir sem a adequada compreensao do
problema pode agravar a situacdo, em vez de resolvé-lo, e sempre tem como foco a
conciliagédo, pelo menos na area do consumidor: “o movimento inicial € sempre em busca de

um acordo”. Nas palavras dos entrevistados:

Eduardo: Existe 0 passo a passo. Quando a gente se depara com a demanda
gue chegou da forma como seja, a gente viu ou veio para gente com a tutela
individual...

Patricia: ou apareceu no jornal.

Eduardo: ou € um oficio de deputado, ou de associacao.

Patricia: ou um colega.

Eduardo: ndo importa. Chegou, primeira coisa € uma formalizagdo disso. Entdo
a gente autua, cria a abertura de um procedimento administrativo para
aprofundar essa questdo e ja elenca diversas diligéncias para comecarem a
instruir essa problematica. E um trabalho bem de investigacdo mesmo.

Patricia: E um procedimento instrutério que é o equivalente ao inquérito civil no
MP.

Eduardo: (...) Mas, enfim, cada caso é um caso. E o que é interessante é que,
como cada caso é um caso, ndo existe uma doutrina muito especifica para
aquele caso. Entdo vocé tem que aprofundar. Muitas vezes a gente tem que
conversar muito para entender o problema, e ndo tentar resolver de qualquer
forma, porque as vezes uma solugéo rapida pode causar mais problema do que
solucéo.

Patricia: E, porque ndo é frio. Chegou aqui um problema, abre um PI, que é um
procedimento instrutdrio, coloca diligéncia “oficiar para a secretaria disso e tal”. E
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ai deixa aquela coisa estatica, saem os oficios. Ndo. (...) No mesmo momento
em que a gente abre aquilo, a gente ja entra em contato com as pessoas
estratégicas, para as pessoas que tém o poder de decisdo, de solucdo do
problema. Por qué? Porque o Nucleo inteiro — nos individuais, no varejao de
todos os casos de consumidor, no superendividamento que a gente tem aqui,
tutela do plano de saude — o Nucleo funciona com o pensamento na conciliagéo.
(...) Entdo, em paralelo a esta coisa fria do papel, tem toda uma movimentacao
estratégica e ai a gente utiliza os mecanismos, liga para um, liga para outro, e as
coisas correm em paralelo. (...) (Patricia Cardozo e Eduardo Tostes, entrevista,
2017)

A primeira etapa na formagdo da demanda concilia, portanto, duas linhas de atuagéo
paralelas: de um lado, o procedimento de investigacdo e instrugdo para capturar a real
dimensao do problema; de outro, o contato e o estabelecimento de canais de comunicacdo
com pessoas e instituicbes que podem solucionar o problema. O movimento inicial ndo é
direcionado, em regra, a obtencdo de um provimento judicial que imponha uma obrigacéo ao
fornecedor de bens ou servicos. A estratégia principal é construir com as partes do conflito
uma solugéo conjunta, que ira resultar em um acordo firmado em Termo de Ajustamento
de Conduta. Por isso, conforme veremos adiante, h4 uma preocupacdo constante em ouvir
ambas as partes, compreender os dois lados da disputa e propor solugbes que sejam
percebidas como adequadas por todos, o0 que evita no futuro o descumprimento dos acordos.

Do lado do Ministério Publico, o promotor entrevistado também destacou que o
inquérito civil € um procedimento importante para discutir, de modo mais aberto, a
solucdo juridica de um problema. Em passagem transcrita acima, ele afirmou que o inquérito
civil “permite que a gente tenha uma capacidade de solucionar problemas, ou gerenciar
conflitos de uma forma muito mais facil do que através de uma imposigéo judicial” (Sidney
Rosa, entrevista, 2017). Dessa forma, também para o Ministério Publico a fase de instrucéo da
tutela coletiva ndo se limita a obtencdo de provas para ajuizamento da agdo, mas consiste
efetivamente em momento para ampliar o contato com o problema e com as partes na tentativa
de construir uma solucdo extrajudicial. No entanto, conforme lembrou o promotor, 0 nome

inquérito civil via de regra assusta, e inibe a colaborag¢éo ao longo do procedimento:

Eu acho que o nome é muito ruim, inquérito civil. Porque hoje o entendimento é
de que qualquer atuacdo do Ministério Publico, inclusive a corregedoria bate
muito nisso, deve ser feita no bojo ou de um inquérito civii ou de um
procedimento preparatdrio. Porque é a forma de vocé controlar a atuagdo do
promotor. Entdo ele ndo pode atuar fora em qualquer coisa, ndo pode fazer
notificagcdo, ndo pode emitir um oficio, pedir uma informacdo que ndo seja no
bojo de um inquérito civil ou procedimento preparatério. Entdo aquele nome
assusta, da uma nocdo de que alguma atitude sancionatéria vai ser tomada,
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alguma coisa ruim vai ser feita. As vezes as pessoas se fecham ao dialogo
simplesmente pelo fato de estarem falando no bojo de um inquérito civil. Mas, o
fato € que, para a coleta de informag¢des para uma acgdo civil publica, ele é
importante, porque inclusive hd normas, como a lei da acdo civil publica
estabelece que é crime vocé ndo fornecer as informag¢Bes no bojo de um
inquérito civil, ao Ministério Publico ou a qualquer outro legitimado. Vocé
efetivamente consegue a documentacao, se for 0 caso de entrar com uma acgao
civil publica, € meio mais adequado conseguir as informagfes. (Sidney Rosa,
entrevista, 2017)

Se as negociagcdes avancam com sucesso nessa etapa da formacdo da demanda, o
resultado sera a celebracdo de um TAC. Também no momento da celebracdo do acordo, o0s
defensores e o promotor entrevistados destacaram a importéncia da atuacdo com vistas a
conciliacdo. O TAC, ressaltaram, ndo deve ser um instrumento de imposicdo do Ministério

Publico ou da Defensoria Publica, mas sim um mecanismo de negociacdo: o termo de

7

ajustamento de conduta € o resultado da negociagcdo, se esta ndo foi bem conduzida, a
gualidade do TAC estara comprometida. O promotor Sidney Rosa criticou a visao majoritaria no
interior do MP, que ainda pensa no TAC como uma maneira de determinar a solugdo

pretendida unilateralmente pelo Ministério Publico:

No Ministério Publico, o TAC ainda nao é visto da forma como eu imagino que
deveria ser visto. Hoje ele ainda € visto como um instrumento de solugdo de
conflitos. Na minha visdo, o TAC é simplesmente a expresséo de algo que foi
feito. Se foi feito uma boa negociacao, é gerado um bom TAC; se foi feito uma
ma negociacdo, uma negociacdo imposta, o TAC sera ruim. Entdo eu vejo o
TAC simplesmente como a expressdo de negociacao feita anterior a ele. Ou,
ainda que ndo seja uma negociacéo, de algum outro mecanismo de solucdo de
conflitos, mas o TAC é o final daquilo expresso num acordo. O promotor por
algum tempo viu o0 TAC como mecanismo: “a minha solugao é essa, ou vocé se
adequa a isso aqui, ou eu vou entrar com uma agao”. Entdo, na verdade, era
guase uma imposicdo para que ele assinasse aquele documento. Isso gerava
muitos problemas. Em alguns casos era a confissdo de um crime vocé dizer que
estava ajustando sua conduta. Isso até gerou a evolucdo doutrinaria para se
entender que hoje é possivel vocé fazer algum tipo de transacdo sobre os
direitos ali envolvidos. Ha algum tempo verificou-se que a transacao era s6
sobre coisas acessorias a questao principal, e hoje ja se entende que € possivel
até a em relacdo a questéo principal vocé ter uma certa flexibilidade. (...) Hoje
ele (TAC) é menos (um instrumento de imposi¢cdo), mas ainda é muito um
instrumento de imposicdo. Ainda é visto muito como a solugéo: “eu vou propor
um TAC, e se ele ndo aceitar, eu vou propor uma agao”. Hoje ainda € muito visto
assim. Mas ja se comeg¢a uma modificacdo, ainda muito incipiente dentro do
Ministério Pudblico (...) Mas o promotor tradicional ainda vé o TAC como
instrumento de solucdo: é isso ou a acao. A gente precisa evoluir bastante nisso.
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Até sobre a ideia de poder transacionar sobre questdes mais complexas, tidas
como indisponiveis antigamente.(Sidney Rosa, entrevista, 2017)

Os defensores entrevistados, por sua vez, disseram que nunca viram o descumprimento
dos TACs que firmaram na area do consumidor, justamente porque, além de acompanharem
todo o cumprimento posterior do acordo, os TACs celebrados pelo NUDECON n&o seriam
impostos, mas construidos com as partes envolvidas. Nesse ponto da entrevista, eles
ressaltam também a importancia de monitorar o cumprimento individual das solugdes coletivas,
para que o TAC ou sentenca em ACP nao seja apenas mais uma decisdo de natureza coletiva,

entre milhares, que as pessoas ndo sabem que existe e que ndo produzem efeitos na pratica.

7

No caso do TAC, eles destacaram que, geralmente, é necessario acompanhar acordos

individuais derivados do termo de ajustamento:

Eduardo: A gente nunca viu essa hipotese (de descumprimento do TAC).
Patricia: Nunca. Sabe por qué? As tratativas sdo exaustivas. Eu falo mais de um
milhdo de vezes enquanto a gente esta negociando: “isso aqui € feito para ser
cumprido”.

Eduardo: E a gente vai acompanhar o (cumprimento) individual que surge dai.
Patricia: A gente vai nos (TACs) filhotinhos. (...) A gente firma um TAC, o “TAC
mae”, que é o seguinte: “neste acidente de trem, trezentas pessoas lesadas,
pessoas que tiveram dano material, dano moral, dano estético, levissimo, leve,
médio, grave”. A gente faz um mapeamento geral e coloca ali (no TAC) as
condicbes gerais. Coloca dano moral coletivo, algumas obrigactes de fazer,
fornecimento de assisténcia médica, psicoldgica e tal. S6 que sdo trezentas
pessoas. Ai a Dona Maria, que estava dentro do trem, perdeu os 6culos no
acidente, ficou com o pescoco luxado, perdeu sapato na confuséo e tal. A Dona
Maria vai a Defensoria e fala “no meu caso concreto, foi isto, isto e isto”. Esse
caso da Dona Maria vira um outro documento, que € um acordo individual — em
complementacéo as regras gerais, numa liquidacao individual, num encontro
aqui no NUDECON através de oficio — que é um titulo executivo extrajudicial.
Eduardo: O que ocorre? Depois de uma resolucao coletiva, a gente acompanha.
A gente acompanha muito o reflexo individual daquela solugé&o coletiva. As
pessoas vém para ca (Defensoria). Entdo elas procuram porque a gente vai
tutela-las também individualmente. Quando a gente faz isso, a empresa vé que a
gente esta olhando o TAC ainda, até o cumprimento final dele. Em raz&o dessa
atencao, ndo sei se é s6 por essa razdo, mas em razao disso a gente acredita
gue ndo venha nenhum descumprimento da empresa, porque as sancdes virdo
também, porque a gente estd acompanhando até o fim. Como foi a gente que
fez tudo e esté indo até o fim, da essa sensagédo de extrema vigilancia.

Patricia: S6 que a gente ndo teve ainda, nenhum caso que envolvesse algo do
tipo 100 mil pessoas. (...) Com relacdo a este negécio de dar certo (o
cumprimento do TAC), e a gente ndo teve a experiéncia de ter dado errado
depois de celebrado o TAC, na hora de trazer de verdade. Porque TAC e
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sentenca em ACP tém milhares espalhadas pelo Brasil inteiro que néo
beneficiam individualmente as pessoas. Primeiro que as pessoas nem sabem
gue existem. O MP até tem um projeto bem interessante aqui no Rio que é o
projeto “consumidor vencedor”. (...) Ali eles dao publicidade. Mas o MP também
nao pode atuar individualmente, entdo eles dao publicidade e a pessoa tem que
arrumar um advogado ou ir na Defensoria. Mas, assim, eu acho que o
cumprimento (dos TACs) se deve ao fato de a gente trabalhar muito as tratativas
para chegar naquele acordo.

Eduardo: Eu acho que sim, mas tem outra situa¢ao que eu acho importante.
Patricia: Tem também o fato de a gente acompanhar individualmente. Mas, o fato
de aquele acordo ser possivel, ndo ser imposto, ser construido, ter construcao de
consenso, da mais legitimidade.

Eduardo: Da mais legitimidade. (Patricia Cardozo e Eduardo Tostes, entrevista,

2017)

O promotor Sidney Rosa citou um caso que ilustra bem dois pontos: a preocupacéo que
os legitimados para tutela coletiva devem ter em relagdo as possiveis consequéncias negativas
decorrentes de suas acdes, que podem majorar o problema em vez de resolvé-lo; e a
importancia de conduzir a tutela coletiva tendo como premissa central a tentativa de construir

acordos. Trata-se do caso da Unimed Rio de Janeiro:

A gente tem uma experiéncia boa recentemente que € o caso da Unimed. A
Unimed Rio estava em uma situacao bastante critica, isso ai é publico, estava
nos jornais. Uma divida de cerca de R$ 2 bilh6es, com 1 milhdo de clientes e
chegou a um ponto que os hospitais pararam de atender esses clientes. E o
grande problema para o Ministério Publico na defesa do consumidor era, se a
Unimed Rio quebrar, o que acontece? Vocé tem na lei dos planos de saude uma
primeira fase de liquidagéo, que é a alienacdo compulséria da carteira: a agéncia
determina que a operadora aliene compulsoriamente a carteira de clientes para
outra operadora. Nenhuma operadora compra. Por qué? Porque tem uma
segunda fase, a de oferta publica, em que vocé pode comprar contratos
especificos. Ai as operadoras esperam aquilo e compram 0s contratos jovens,
agueles contratos que ndo tém idosos, que ndo tém doentes cronicos. Todos
estes ficam de fora, sem a possibilidade de ir para outro plano de salde. A gente
calculou que ficariam de 300 a 400 mil pessoas sem plano de salde, idosos e
doentes cronicos. Entdo a gente sentou com a agéncia, com a Unimed Rio, com
os prestadores, com os credores, com a rede hospitalar, com a rede de
laborat6rios e comegamos a negociacdo que durou seis, sete, oito meses. Até
gue a gente conseguiu chegar a um termo de ndo liquidacdo, mas que permitia
realmente que a empresa tivesse algum tempo para se reerguer, sem prejuizo
aos consumidores. E caso ela ndo se reerguesse, outra empresa do setor
pegaria a carteira integralmente, para proteger os consumidores. Essa foi uma
das atuagdes mais relevantes que eu vi aqui. (...) Nés resolvemos “vamos atuar
antes de o problema acontecer, vamos tentar controlar isso, estabelecer uma
forma de proteger os consumidores caso tudo dé errado”, mas isso gerou uma
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negociacdo de meses. Até a agéncia entender, os hospitais, as operadoras, as
outras empresas do proprio conglomerado Unimed, isso foi uma negociacéo
interessante que envolveu varias promotorias, Defensoria Publica, Ministério
Publico Federal, Ministério Publico estadual, agéncia reguladora. (Sidney Rosa,
entrevista, 2017)

Com a empresa proxima da faléncia, se os promotores partissem para uma linha
agressiva, que priorizasse a responsabilizacdo da empresa, de socios e de gestores, milhares
de consumidores seriam afetados negativamente, pois perderiam seus contratos de plano de
saude e dificilmente conseguiriam aderir a uma nova cobertura de prestacdo e/ou seguro
médico-hospitalar. Por conta disso, a estratégia dos legitimados neste caso procurou envolver
empresas do setor, a agéncia reguladora, outros 6rgdos de protecdo ao consumo, credores,
com a intencdo de garantir estabilidade minima ao préprio processo, e assim assegurar melhor

a protecdo dos consumidores.

Atuacéo coletiva e legitimidade extralegal

Na fala dos defensores, é possivel observar também uma preocupacao mais elaborada
com a legitimidade dos atores do sistema de justica. ISso aparece na preocupacao que tém
para justificar os casos coletivos que incidem sobre politicas puablicas, nos quais, conforme
disseram, teriam o cuidado para nao “suplantar outros 6rgaos” do poder publico responsaveis
por tais politicas. O papel dos atores do sistema de justica, ao exigirem a efetividade dos
direitos sociais, seria contribuir para a formacdo de politicas, mas ndo substituir outras

instancias responsaveis pela elaboragéo e implementacao de politicas:

Eduardo: N&o sei se da para falar de politica publica. A gente tenta atuar para
solucionar problemas complexos através de falhas que a gente detecta no
sistema, para chamar atencéo para isso, que podem ter N solugfes. A partir da
solucdo que a gente encontra que tem o efetivo resultado através de acdo, TAC
ou alteracdo legislativa, ou o que for, é l6gico que vem depois a analise da
eficiéncia dessa medida adotada. Esse ponto, ndo necessariamente vai ser uma
politica publica nossa. Quer dizer, vai ser uma atuacao coletiva nossa, por acéo,
por TAC, ou uma provocacgao para algum outro agente para que tome as devidas
providéncias na sua esfera de atribuicdo ou de poder — democrético, pelo
Legislativo, do Executivo.

Patricia: Ou nas agéncias reguladoras. Quando a gente senta e redige uma RN
(Resolugé@o Normativa) junto.

Eduardo: Nas agéncias reguladoras também. E que é complicado falar em
politica publica para gente. Por qué? Porque isso envolve uma questdo bem
complexa no nosso sistema. E uma coisa que a gente mesmo debate, que a
gente contribui para implementagédo de alguma politica publica que a gente vé
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gue é necessaria.

Patricia: Politicas publicas sdo como um polvo. Tém diversos tentaculos, tém um
centro e os tentaculos. Porque o poder que a gente tem aqui (na Defensoria),
por exemplo, de tratar superendividado e botar um banco sentado uma vez por
més aqui para negociar os contratos de superendividados, um advogado jamais
teria, porque tem por trds um projeto. Quando a gente pega e senta na ANS
(Agéncia Nacional de Saude Suplementar) e redige uma RN junto com eles, isso
€ um dos tentaculos de politica publica de satde suplementar.

Eduardo: Isso, na verdade, é um reflexo da maior democratizagdo as vezes de
algumas instituicdes que estdo nos permitindo, como a outros atores também,
trazer elementos que a gente vé que sao preocupantes. Mas, ou seja, a gente
contribui para essa formacgéo de politica publica. Eu acho muito dificil a gente,
isso € uma autocritica, as vezes querer suplantar, substituir alguma outra
instancia legitima para a gente efetivamente agir. (...) A gente tenta contribuir
naquilo que a gente percebe, tenta fazer e faz naquilo que a gente pode.
(Patricia Cardozo e Eduardo Tostes, entrevista, 2017

Percebe-se, assim, que a atuacdo dos defensores entrevistados estd voltada para
colaboracdo com  outros atores e agentes publicos responsaveis  pela
formulacdo/implementagéo de politicas publicas. N&o se trata, portanto, de uma atuacdo que
visa impor judicialmente uma solug&o que determina qual opgéo politica deve ser concretizada
para solucionar um determinado problema. Na realidade, a atuacdo esta orientada para
identificar situagbes complexas que, na percepgdo dos legitimados, demandam solucdes
coletivas e levar tais problemas até outras instancias competentes para enfrenta-los, com as
quais a Defensoria Publica tenta colaborar para construir uma resolugdo que considere a
complexidade da situacdo e as possibilidades dos atores envolvidos. Visivelmente, essa
estratégia difere da simples judicializacdo da politica, pelo menos na sua forma mais
conhecida.

Uma das consequéncias dessa nova forma de atuacao € o estabelecimento de vinculos
com outros érgaos que atuam no mesmo subsistema, no caso observado aqui, o subsistema de
defesa do consumidor. Ao trazer problemas muitas vezes ignorados para a pauta publica e
mobilizar outros atores e instituicdes para participarem das solucdes, estimula-se a formacgéo
de redes, constituidas para agir estrategicamente na promoc¢do do direito. Os entrevistados
relataram que, na area do consumidor, proximidade e atuagdo conjunta marcam as relacdes

dos diferentes 6rgaos de defesa no Rio de Janeiro:

Eduardo: Temos uma relagdo muito boa com a OAB, com o MP, com o
PROCON, com a comisséao da Alerj do consumidor. A gente tem até um grupo,
gue a gente se autodenomina “O Sistema Estadual de Defesa do Consumidor”.
Patricia: “Projeto integracéo”.
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Eduardo: Tem grupo de WhatsApp, a gente esta sempre falando aqui.
Patricia: Temos até reunido agora dia 20.

Eduardo: Que é justamente para promover esta maior interlocucao e
em algumas causas a gente atua em conjunto. (Patricia Cardozo e
Eduardo Tostes, entrevista, 2017)

O promotor ouvido também comentou a boa relacdo entre os 6rgaos de protecdo ao
consumidor, e ressaltou que atritos entre Defensoria e MP, que costumam ocorrer em outras

areas, ndo acontecem no campo da defesa do consumidor fluminense:

O trabalho colaborativo entre Defensoria, Ministério Publico e outros érgaos
publicos tem sido comum aqui na area do consumidor. Nas outras areas, a
relacio nem sempre costuma ser colaborativa. Havia uma discussdo, por
exemplo, na &rea da infancia, sobre atuacdo de 6rgdo da Defensoria que se
chamava CEDEDICA, que acabava tendo conflito, com as atribuicbes muito
parecidas com as atribuicdes da Promotoria da infancia em alguns casos, e isso
gerou alguns tipos de conflito, gerou um afastamento das instituicées. Um tema
gue a gente acaba néo vivencia aqui no consumidor. (Sidney Rosa, entrevista,
2017)

Outro tema que concerne a legitimidade, e aparece na fala dos entrevistados, diz
respeito ao contato com a sociedade civil. H& certo desconforto por parte de alguns legitimados
para tutela coletiva quando se deparam com situagdes em que devem agir em nome da
sociedade sem possuir canais estaveis de proximidade com atores societais. 1sso aparece nas
respostas dos defensores publicos. Em alguns casos, eles mesmos se cobram para
estabelecer lagcos mais fortes com entidades da sociedade civil e lamentam quando ndo ha

contato mais intenso com tais organizacfes e movimentos sociais:

Muitas Defensorias, como o caso aqui do Rio de Janeiro, comegaram a fazer
uma atuagdo com a sociedade civil, para pautar metas de atuacdes bienais.
Para que a gente tivesse uma oOtica sobre, em cada setor da Defensoria Publica,
aquilo que seria interessante para a sociedade civil, para a populagdo carente de
alguma forma organizada. Isso foi feito ha dois anos aqui na Defensoria do Rio
para definir pautas de direitos humanos, de direitos da mulher, para o
consumidor. Elaborando um plano de atuacdo. Entdo a gente também, essas
atuacbes que a gente acaba fazendo em transporte, saneamento, S&o
demandas que vém da sociedade e a gente tenta canalizar. (Eduardo Tostes,
entrevista, 2017)

Em outro trecho da entrevista, Tostes lamentou que o NUDECON ¢é “muito pouco
pautado pela sociedade civil’, algo diferente do que se verifica em questdes relacionadas a

direitos humanos e direitos das mulheres, por exemplo, nas quais a atuacdo da DPERJ se
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desenvolve em contato maior com o atores sociais.

No Ministério Publico, quando questionado sobre a conveniéncia de uma autoridade
judicial fiscalizar inquéritos civis, o promotor Sidney Rosa defendeu a legitimidade do controle
social, destacando que a proximidade com a sociedade é a melhor maneira de dar

transparéncia e seguranca para a atuacao do MP:

Eu acredito que o Judiciario ndo tem esta legitimidade de controle que as vezes
costuma atribuir. Por que o Judiciario é aquele capaz de zelar pelo interesse
publico, pelo interesse indisponivel? Nao vejo dessa forma. Acho que o controle
tem que ser social, através de publicidade, de acesso aos autos, de capacidade
de o investigado se defender, esclarecer as informacdes... E vocé ter acesso ao
gue o Ministério Publico esté fazendo. Entdo € vocé ter uma numeragéao, ter um
sistema informatizado, ter capacidade de resposta e de prestar informacdes
sobre as investigacdes em curso. Minimo de sigilo possivel. Possibilidade de a
instituicao ter outros 6rgdos que revejam a atuacao daquele promotor. Acho que
isso tudo gera controle. Ndo necessariamente o Judiciario. (Sidney Rosa,
entrevista, 2017)

Paradoxo da efetividade dos TACs e das decisfes coletivas

O cumprimento das decisfes judiciais e dos TACs é essencial para a efetividade da
tutela coletiva. Na visdo dos defensores e promotores, entramos numa nova e paradoxal fase:
decisBes e acordos vieram sendo forjados ao longo de anos, mas dada a falta de publicidade e
de fiscalizacdo sobre o seu cumprimento, muitos sdo esquecidos e caem no vazio. Os
entrevistados apontaram que, muitas vezes, 0s proprios operadores do direito ndo sabem que
existe uma decisdo ou um acordo sobre certo tema, que ficou esquecido no tempo. Em outras
situacdes, ha acdes e/ou termos de ajustamento sobre o mesmo tema em locais distintos,
conduzidos por profissionais e/ou instituicdes diferentes. Isso causa sobreposicdo de trabalho e
pode dar ensejo a decisbes conflitantes.

Quando pedimos aos defensores entrevistados para identificarem os problemas
relacionados a efetividade da tutela coletiva, imediatamente a questdo da publicidade das

decisdes e acordos despontou como ponto mais relevante (Patricia Cardozo, entrevista, 2017)

A gente tem que olhar a publicidade sob duas oticas, no meu ponto de vista.
Tanto da populacdo afetada, quanto do sistema de justica que atua nessa seara.
E ai é o sistema de justica como um todo. Desde MP, Defensoria, legitimados
coletivos, quanto advogados e demais operadores do direito. Porque isso € uma
ferramenta extremamente importante que a pessoa pode utilizar, o operador do
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direito vai poder utilizar para defender os interesses do seu cliente, do seu
assistido, do que for. Passa por essa publicidade para ambas as partes, mas
também passa, no meu ponto de vista, por uma organizacao da sistematizacéo
de como vocé consegue acessar (as informacdes). Porque informacéo, dado e
isso tudo, para ser palpavel, sdo duas coisas muito distintas, sdo duas coisas
muito complicadas. Informacédo é poder, entdo saber trabalhar a informagéo de
uma forma bem organizada... (...) Porque sdo, em tese, problemas resolvidos,
gue deveriam ser mais bem trabalhados e organizados para serem efetivados.
(Eduardo Tostes, entrevista, 2017)

Durante a entrevista com o promotor Sidney Rosa, o desconhecimento geral sobre as
decisdes coletivas e TACs existentes também apareceu como problema central para
efetividade da tutela coletiva:

A gente esta comegando a verificar isso agora (efetividade da tutela coletiva). O
gue acontecia no passado é que, os promotores faziam os TACs ou ganhavam
as ac0les civis publicas, e aquilo ia para o armario. Nem o promotor sabia que
aquilo estava sendo descumprido, nem o consumidor sabia que tinha alguma
coisa ganha a seu favor. A gente notou que havia uma divergéncia, porque a
gente fez um levantamento de dados, na verdade quem fez foi uma procuradora
de justica, de que a gente ganhava muitos recursos judicialmente, cerca de 80 e
tantos por cento dos recursos, e 0 numero de execugdes individuais era muito
pequeno. Se o numero de execucgdes individuais era muito pequeno, a gente
imaginou que iria ter muitas execug¢des do Ministério Publico com base no artigo
100 do Cddigo de Defesa do Consumidor, que diz que se ndo houver afetados
executando individualmente em numero significativo ou condizente com a
extensdo do dano, cabe ao Ministério Publico executar em favor do fundo. E
também ndo tinha isso. Entdo ndo tinha nem as execug¢des individuais, e néo
tinha também as nossas execugdes coletivas. Alguma coisa estava errada. (...) A
gente comecou a tentar buscar o porqué disso. A primeira hipétese que a gente
chegou foi que o consumidor ndo sabia das decisdes que estavam sendo
obtidas e a gente chegou nessa hip6tese com base naqueles movimentos
populares dos 20 centavos, que surgiram no transporte de Sao Paulo e depois
se propagaram nacionalmente. As pessoas cobravam o que o Ministério Publico
fazia, especialmente na area de transporte. E na area de transporte a gente
tinha acbes praticamente em face de todas as linhas com vitérias. Ninguém
sabia disso. Entdo, o primeiro ponto é que as pessoas ndo estdo sabendo o que
a gente faz. E segundo, a gente ndo pode mostrar para elas “juridiqués”, tem
gue falar na linguagem delas.(Sidney Rosa, entrevista, 2017)

Além da falta de publicidade e conhecimento em relacdo aos TACs e decisfes coletivas
existentes, outro problema identificado pelo promotor é a fiscalizacdo. Para fiscalizar o
cumprimento de um acordo ou decisdao em sede de tutela coletiva, o Ministério Pablico, bem
como qualquer outro legitimado, ndo possui quadro profissional suficiente. Para superar essa

limitacdo, o promotor publico entrevistado acredita que a unica alternativa € “empoderar a
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sociedade a fazer o controle”, ou seja, informar os cidadaos sobre as solugdes coletivas
existentes e criar incentivos para que eles préprios monitorem se as decisfes e os TACs estdo
sendo observados:

Fazer o consumidor virar nosso fiscal era muito importante para gente. (...) A
equipe de fiscalizacdo (do MP) é muito pequena. O nimero de pessoas que

7

poderiam fiscalizar uma decisdo é muito pequeno. Talvez o promotor mande
uma, duas, trés vezes alguém fiscalizar, (verifica que) esta tudo ok, néo foi
verificada nenhuma irregularidade, pega aquele processo e arquiva. Nao existe
capacidade estrutural para manter um acompanhamento sobre aquela situagéo.
A Unica forma de a gente verificar isso € inverter a logica: consumidor passar a
ser 0 nosso fiscal continuo daquilo. Essa foi a ideia do sistema (Consumidor
Vencedor), exatamente por essa dificuldade de que a gente nunca iria ter
braco para fiscalizar e monitorar isso continuamente. O que eu vejo de
problema na acdo coletiva em detrimento dos outros mecanismos, € vocé nao
poder criar mecanismos de monitoramento. As vezes criar uma forma de
monitorar, criar uma comissdo de pessoas afetadas que possam acompanhar
aquela decisdo, uma equipe de 6rgdo que vai fiscalizar periodicamente. (...)
Acho que empoderar a sociedade para fazer essa fiscalizagédo e controle € mais
importante que qualquer outra coisa. Porque ela passa a aprender o que é
direito dela e passa a ter capacidade maior de buscar esses direitos.

(Sidney Rosa, entrevista, 2017)

Curioso notar que o Ministério Puablico, que por muito tempo buscou concentrar funcdes
e agir em nome de uma sociedade considerada hipossuficiente e incapaz de defender seus
proprios direitos e interesses coletivos (ARANTES, 2002), diante das dificuldades e da
ineficiéncia que o volume de trabalho e a complexidade dos temas enfrentados apresentam,
volta-se agora para fora da instituicAo em busca de novas solugdes, as quais passam por
recorrer aquela mesma (ou seria outra?) sociedade. O MP, que assumiu o papel de tutor dos
interesses sociais, percebe que a sua atuacgio, apenas, ndo € suficiente. E preciso construir
mecanismos que estimulem maior presenca e colaboragcao de atores sociais no exercicio
da tutela coletiva, sobretudo quando o assunto é garantir a eficiéncia das decisdes e acordos.
Essa percepcgéo atual de setores do MP reforca a constatacdo de Cappelletti e Garth (1988)
exposta no inicio desta pesquisa, segundo a qual é preciso construir solugdes mistas de tutela
coletiva, as quais congregam a atuacao de associagfes e instituicdes estatais para o exercicio
de ac¢bes coletivas. Contudo, diferente do argumento dos autores, que defendiam um modelo
gue incentivasse a participacdo de grupos particulares na tutela coletiva e, supletivamente,
confiasse a instituicbes publicas essa fungdo, a experiéncia brasileira desenvolveu-se no
sentido oposto, fortalecendo inicialmente a atuagdo de atores estatais (primeiro o Ministério

Publico, mais recentemente a Defensoria Publica) e deixando as associacdes com papel
167



secundario. Agora, a necessidade de ampliar essa participacdo de atores societais na tutela
coletiva é perceptivel no argumento dos legitimados entrevistados.

Na defesa dos consumidores, uma iniciativa do Ministério Publico fluminense para
informar e envolver setores da sociedade na tutela coletiva foi a criagdo do sistema
“Consumidor Vencedor”, citado na entrevista do promotor Sidney Rosa. A falta de informacao
aos cidadaos sobre decisées em ACPs e TACs, 0 baixo nimero de execuc¢fes individuais de
sentencas coletivas e a dificuldade de fiscalizar, na préatica, o cumprimento efetivo de acordos e
decisdes levaram a conclusdo de que era preciso criar um espaco on-line para que 0s
consumidores pudessem se informar sobre julgados e compromissos que os beneficiam, bem
como comunicar ao MP situacbes em que presenciarem uma empresa descumprindo as
obrigacdes que assumiu em TAC ou que foi condenada a cumprir. Atualmente, o Ministério

Publico de 23 estados participa do projeto “Consumidor Vencedor™.

Segundo Heloisa
Carpena, procuradora de justica e uma das idealizadoras do projeto, o problema mais grave na
tutela dos interesses individuais homogéneos e talvez da tutela coletiva em geral seria a baixa
implementacao de direitos reconhecidos por sentencas em Agbes Civis Publicas (CARPENA,
2013). Segundo levantamento realizado pela autora, relativo a decisdes do TJRJ sobre acgdes
coletivas promovidas pelo MP na defesa de interesses do consumidor, em apenas 3% dos
processos se verificou 0 ajuizamento de execugdes coletivas com base no art. 100 do Codigo
de Defesa do Consumidor, enquanto o niamero de execuc¢des individuais foi também muito
baixo (em 8% dos casos). A conclusédo é que a falta de informacdo faz com que os
interessados e potencialmente envolvidos nessas demandas coletivas sequer saibam dos
resultados das acdes movidas pelo MP em nome de toda a coletividade. Enquanto os
fornecedores de bens e servigos lesariam “no atacado”, seriam mal cobrados e executados “no
varejo”, constituindo assim um “bom negdécio” a pratica de lesar consumidores. O projeto

“consumidor vencedor” seria uma forma de enfrentar este problema. Nas palavras da autora:

Este é o objetivo do projeto “Consumidor Vencedor”, sistema hospedado no
portal do Ministério Publico do Estado do Rio de Janeiro, que da acesso ao
publico a informacGes sobre vitérias obtidas na defesa coletiva dos
consumidores. O site contém o resumo de todas as decisfes judiciais definitivas,
obtidas nas ag¢fes levadas a Justica pelo MPRJ em beneficio dos consumidores,
e também dos TACs — Termos de Ajustamento de Conduta — nos quais foi
prestado compromisso pelos fornecedores no sentido de adequarem suas
praticas as normas de prote¢cdo. Tudo em linguagem simples e facilmente
acessivel, com instrucdes sobre como buscar as reparacdes individuais e dados
sobre 0s processos e procedimentos respectivos. Além das decisfes transitadas

2 A pagina virtual do Consumidor Vencedor esta disponivel em: https://consumidorvencedor.mp.br/.
Acessada em 19/07/2017
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em julgado, noticia também as ac¢des atuais e provimentos cautelares nelas
determinados. (CARPENA, 2013: 99)

A entrevista do promotor Sidney destacou outro ponto importante sobre a efetividade
das acbes coletivas. Mudancas recentes na legislacdo de processo civil, como a criacdo dos
recursos repetitivos e do IRDR, tém colocado a acdo coletiva em segundo plano. Esses
procedimentos individuais, ressaltou o entrevistado, geralmente tramitam mais rapidamente do
que uma ACP e, quando instaurados, suspendem o andamento das ac¢fes coletivas que
versam sobre o mesmo tema e as subordinam a sorte do julgamento de mérito do incidente ou
do recurso repetitivo. A consequéncia disso tende a ser a reducdo da importancia das acgdes

coletivas:

O que eu vejo como problema € vocé n&o ter, no ambito da jurisdicdo por
exemplo, uma priorizacdo das agbes coletivas, nem qualquer sistema que
relacione as acdes coletivas com acdes individuais. Hoje vocé tem sistemas de
reunido de processos, de julgamento de recursos repetitivos, de IRDRs, que
vocé acaba tentando unificar a jurisprudéncia. E vocé coloca a acao civil publica
em segundo plano em face de todos estes instrumentos. Se vocé pensar que,
por exemplo, uma acéo individual pode gerar um IRDR que vai suspender
inclusive a tua acao coletiva, isso € colocar a acao coletiva completamente em
segundo plano. O que a gente deveria fazer € priorizar as agfes coletivas face
as acoes individuais. Se vocé verifica que tem muita acéo individual, ou vocé
demanda aquele ator coletivo para que tome alguma atitude (ajuize a acédo
coletiva) ou, se vocé ja tem uma acéo coletiva, que julgue ela prioritariamente. O
que se fez hoje é estabelecer um novo instrumento — um IRDR da vida, um
recurso repetitivo — que suspende toda a tua agdo coletiva. Geralmente, o que
anda mais rapido, tem gente que esta verificando isso, acdo coletiva ou agéo
individual? A acéo individual. Entdo com inicio de uma acao coletiva vocé ja tem
varias acoes individuais chegando ao final. No inicio de uma acao coletiva pode
ja ter um IRDR que vai suspender a tua acdo coletiva, que geralmente tem
provas mais robustas porque tem o poder de requisi¢do de informagfes e aquilo
tudo. Entdo tem um IRDR com um julgamento de algo muito mais incipiente do
gue se julgasse aquela acdo coletiva. Eu acho que todos estes instrumentos
colocaram a acéo coletiva em segundo plano. (Sidney Rosa, entrevista, 2017)

Conforme comentamos na analise do survey, o novo Codigo de Processo Civil ndo
disciplinou o processamento de ac¢des coletivas, mas optou por criar o IRDR, um incidente que
na préatica pode substituir o ajuizamento de acdes civis publicas sobre direitos individuais
homogéneos. Ao lado desse incidente, 0s recursos repetitivos, que ja haviam sido inseridos no
CPC anterior, também representam uma forma de resolver no atacado agdes individuais

apresentadas em larga escala ao Judiciario. Observa-se, assim, que solu¢des processuais
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recentes priorizaram a reunido de acdes individuais em vez de valorizar o sistema de tutela
coletiva. Como serd a harmonia desses diferentes mecanismos na pratica, e qual a
consequéncia para 0 manejo e para a eficiéncia das a¢bes coletivas sdo questdes que ainda
estdo abertas, e esta pesquisa procurou ilumind-las com perguntas apresentadas aos juizes
por meio do survey. No caso do IRDR, a maioria dos entrevistados (51%) acredita que o
incidente ird impactar o processamento das acfes coletivas, mas os magistrados ainda ndo
sabem se, quando houver IRDR e acéo coletiva sobre o mesmo tema, qual dos procedimentos
devera ser priorizado. Se confirmarem a aplicacdo da suspensao processual prevista no artigo
313, inciso IV, do novo CPC também para as a¢fes coletivas, em muitos casos 0s instrumentos

de tutela coletiva serao preteridos diante da utilizacao do IRDR.

Casos de sucesso e de insucesso citados pelos entrevistados

Pedimos aos defensores publicos entrevistados que nos informassem casos que
considerassem embleméticos em quatro cenérios diferentes: de sucesso na formacdo da
demanda; de insucesso na formacdo da demanda; de sucesso no cumprimento/execucdo da
decisdo ou acordo; de insucesso no cumprimento/execucdo da decisdo ou acordo. Por
formacdo da demanda, explicamos que estavamos interessados em entender as situacdes que
favoreciam, bem como as que prejudicavam, (i) as iniciativas dos legitimados para coletar
provas e informacdes, (ii) as articulacdes para estabelecer canais de contato com as partes
envolvidas no conflito e com atores/instituicdes que poderiam participar da solugdo ao
problema, e, ainda, (iii) a formulagéo de um acordo ou uma agéo civil publica.

O caso de sucesso na formacdo da demanda mencionado pelos defensores foi a
atuacdo do NUDECON em grandes acidentes de consumo. Para solucionar juridicamente os
problemas das vitimas, o Nucleo criou um protocolo de atuagéo para quando tais acidentes
ocorrerem. A estratégia dos defensores é se antecipar ao surgimento da demanda por parte
dos potenciais assistidos da Defensoria Publica, buscando diretamente coletar informacdes e
documentos para instruir um termo de ajustamento de conduta com a empresa responsavel
pelo servico que gerou o acidente. No TAC j& sd@o previstas as indeniza¢des cabiveis que
depois serdo calculadas para cada vitima. Essa atuagdo foi finalista do prémio Innovare de

2016. No concurso, os defensores do NUDECON explicaram que:

Com a ocorréncia de uma catastrofe na area do consumidor, a Defensoria
Publica se adianta aos tramites de um atendimento pessoal, colheita de
documentos e eventual propositura de acdes, e vai direto ao local, verifica o que
ocorreu, colhe provas, conversa com as pessoas, cria um gabinete de crises,
atua compondo os interesses para a solugdo emergencial, e inicia as tratativas

de um Termo de Ajustamento de Conduta para que o0 responsavel pelo dano
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assuma imediatamente as responsabilidades por tal dano, prestando auxilio
emergencial e necessario (auxilio médico, psicolégico, fisioterapico,
hospedagem, alimentacdo etc), além de previsdo de indenizagdo das vitimas
(em procedimento proprio no ambito da Defensoria Publica), e, por fim, eventual
dano moral coletivo (em dinheiro ou in natura), para se evitar que tais erros
ocorram novamente. Tal pratica visa promover a justica de forma imediata, sem
a necessidade de processo judicial (mas, sem excluir a possibilidade de, quem
quiser, socorrer-se do judiciario). indice altissimo de resolucdo pacifica do
conflito, atuando como pacificador social.*®

Nessas situacdes, o Nlcleo procura estabelecer rapidamente didlogo com a empresa
fornecedora do servigo, ndo para buscar culpados, mas sim para construir solu¢des. Por meio
do dialogo, tem sido possivel firmar, em pouco tempo apds o acidente, TACs que preveem
guais e como os danos produzidos as vitimas serdo reparados. Conforme relataram na
entrevista, em todos os casos em que atuaram dessa maneira, 0s defensores conseguiram
resolver a situacdo com um TAC, assinado poucos dias apds o acidente. Na sequéncia, sdo
firmados os acordos individuais, que tratam dos danos especificos de cada vitima. Desse
modo, no exemplo de formacao da demanda bem-sucedida, os defensores citaram uma prética
em que o dialogo produz solugdes rapidas e que nao requerem recurso ao Judiciario.

Por outro lado, como exemplo de insucesso na formacgédo da demanda, os defensores
mencionaram a tentativa de aplicar o protocolo de atuacdo em grandes acidentes para
situacdes em que a empresa envolvida oferece servigo de transporte urbano de 6nibus. Com
tais empresas, ndo conseguiram evoluir as tratativas para firmar acordos prevendo
indenizagOes e reparagéo dos danos. No entanto, isso seria devido mais a particularidades das
empresas em quest&o do que ao objeto da tutela coletiva.** Também citaram como insucesso o
caso relacionado a empresa concessionaria de fornecimento de eletricidade no Rio de Janeiro,
em que havia uma decisdo em ACP ha mais de 15 anos, apreciada inclusive pelo STJ,
afirmando que néo é licito um determinado modus operandi da empresa em procedimento que
suspende o fornecimento de energia em situagdes de inadimpléncia e/ou “gato” (desvio de
fiacdo para roubar energia). Apesar da decisdo transitada em julgado, a empresa voltou a
adotar a mesma pratica. Quando os defensores procuraram resolver a situacdo, propondo que
o0 procedimento administrativo para aplicar a sancdo permitisse a ampla defesa e o

contraditério aos consumidores, o conselho diretivo da companhia ndo aceitou o acordo e

3 Informacao disponivel em: http://www.premioinnovare.com.br/pratica/manual-de-atuacao-da- defensoria-

publica-em-grandes-acidentes-de-consumo/print. Acessado em 19/07/20017
4 Apbs a realizagdo das entrevistas, operagao “Ponto Final” da Policia Federal identificou o pagamento de
propinas envolvendo a cupula do setor de transporte do Rio de Janeiro na ordem de R$ 260 milhdes. Dez
pessoas foram presas na operacéo, realizada em 3/07/2017, incluindo o Presidente da Federacdo dos
Transportes (Fetranspor) e o ex-presidente do Departamento de Transportes.
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continuou descumprindo decisao judicial que j& existe. Agora, o Unico caminho é judicializar
novamente a questao, que ja tem suscitado inimeros processos individuais, segundo relataram
0S entrevistados.

Quando o assunto é cumprimento de decisdo ou acordo, os defensores publicos
forneceram dois exemplos que consideram emblematicos como bem sucedidos: empréstimos
consignados que, quando os servidores publicos ndo recebiam seus vencimentos em dia, eram
cobrados/retirados da conta deles e, depois, descontados na folha de pagamento novamente;
cobertura, por parte dos planos de saude, de procedimento cirdrgico para retirada de excesso
de tecido epitelial depois de cirurgias bariatricas. No primeiro caso, o NUDECON ajuizou ACP
para impedir o desconto em dobro e a negativacdo do nome dos servidores em Orgdos de
protecdo ao crédito, e conseguiu obter uma decisdo liminar favoravel. Ap6s a decisdo, os
defensores conseguiram celebrar e homologar um TAC com as instituicbes financeiras,
proibindo a cobranga dupla e a negativagdo. No final, a ALERJ (Assembleia Legislativa do
Estado do Rio de Janeiro) aprovou uma lei sobre o mesmo assunto e utilizou o TAC firmado
pelo NUDECON como referéncia.

No segundo caso, das cirurgias poés-bariatricas, os planos e seguros de saulde
consideravam o procedimento meramente estético e, por isso, negavam cobertura aos custos
relacionados a ele. Tendo em vista as escaras dermatoldgicas e os problemas de saude
decorrentes do excesso de tecido epitelial, havia inimeras ac¢fes individuais reivindicando
cobertura do plano de salude nesse tipo de procedimento cirdrgico. Por essa razdo, os
defensores ajuizaram uma ACP que foi julgada procedente, determinando que as empresas de
salude suplementar assumissem o pagamento de tais gastos. Apds a deciséo favoravel, a ANS
emitiu resolucdo normativa no mesmo sentido, resolvendo a questdo em favor dos
consumidores.

E interessante observar que, nos dois exemplos, os defensores consideraram bem-
sucedidos 0s casos em que a resolucédo do problema néo se limitou ao Judiciario. O tema dos
consignados foi legislado pela ALERJ, enquanto a cirurgia pés-bariatrica foi regulamentada
pela agéncia reguladora responséavel. Verifica-se, assim, que a atuacdo em tutela coletiva e
0s seus efeitos ndo estdo restritos ao sistema de justica. O encaminhamento das questdes
tuteladas e as suas solu¢cBes podem envolver outros atores e instituicdes.

Por fim, o exemplo negativo sobre cumprimento de decisdo foi um caso em que 0s
defensores conseguiram obter uma decisdo liminar, mas ela foi reformada pelo Tribunal de
Justica e, por isso, parte expressiva do objeto da ACP pode ter sido severamente prejudicado.

Trata-se de uma acdo contra a Fetranspor®®, que se apropria dos valores excedentes

*® Vide nota 15, supra
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(aplicados, mas néo utilizados pelos consumidores) que foram depositados em cartdes de vale
transporte. Apos conseguirem uma liminar bloqueando os valores em questdo (se tornavam
inacessiveis aos consumidores e a federacdo de transporte durante a tramitacdo do processo),
os defensores viram o Tribunal de Justica dar provimento a um agravo de instrumento que

suspendeu a liminar, liberando os recursos para que a federagédo pudesse levanta-los.

I\V) Defensoria Publica dos Direitos Humanos

Sobre o entrevistado e o Nucleo de Direitos Humanos

Fabio Amado ingressou na Defensoria Publica do Rio de Janeiro em margco de 2002.
Assumiu a coordenac¢do do Nucleo de Defesa dos Direitos Humanos (NUDEDH) no inicio de
2015. O Nducleo, por sua vez, foi criado em fevereiro de 2004 e é integrado atualmente por oito
defensores e abrange diversas areas, uma vez que, na visdo do defensor, os direitos
fundamentais se notabilizam por uma “elasticidade, capilaridade e extensao de proporgdes
incomparaveis, inclusive no ambito da Defensoria Publica”. As principais especializagbes do
Nucleo s@o 1) a defesa de pessoas em situacdo de rua, 2) monitoramento de locais de
privacdo de liberdade ou unidades prisionais — principalmente envolvendo tratamento
degradante e tortura -, 3) refugio e refugiados no que concerne as obrigacdes estaduais, 4)
fortalecimento da sociedade civil, isto €, auxilio & constituicdo formal de associagfes civis - 0
que ja teria ocorrido em mais de 1500 casos - por meio da elaboracdo de estatutos, orientagéo
de eleicdes e assembleias, assegurando as organizagdes que 0 registro no cartorio civil de
pessoas juridicas seja gratuito. Ainda nessa area de fortalecimento da sociedade civil, o Nucleo
passou a realizar palestras “para que haja sustentabilidade, para além da simples constituicéo
formal das organizagées da sociedade civil.” Sob a nova gestédo a frente da Defensoria Publica
do Estado do Rio de Janeiro, outros nucleos foram aglutinados ao de Direitos Humanos, tais
como o de defesa dos idosos e das pessoas com deficiéncia, de combate ao racismo, de
diversidade sexual (com diversas acbOes de retificacdo sobretudo voltadas a mulheres
transexuais etc.). Além dessa pauta, que é mais coletiva, o Nucleo tem sua maior atuagado na
defesa individual de “vitimas de graves violagdes de direitos humanos”, sdo quase 400
procedimentos relativos a defesa de vitimas de violéncia sobretudo institucional. As vitimas,
nestes casos, sao principalmente as atingidas pela “equivocada politica de combate as
drogas”, especialmente nos suburbios e nas favelas do Rio de Janeiro, “onde existe uma
criminalizacdo da pobreza evidente”. Mas ao mesmo tempo, o Nucleo tem um atendimento
voltado a agentes estatais, por exemplo diversas vilvas de policiais militares que também

sofrem, segundo Fabio Amado, com este “caos de letalidade numa taxa altissima, a ponto de
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sermos 0 pais em numeros absolutos com a maior taxa de letalidade violenta e morte por isto
no mundo, com ndameros superiores a guerras: na Siria e no Afeganistdo, nenhum deles
apresenta numeros deste tamanho. Nenhum deles apresenta mais de 70 agentes de
seguranga mortos em cinco meses. N6s passamos de 70 policiais mortos no estado do Rio de

Janeiro até agora (maio de 2017).”

Como se da o uso de instrumentos extrajudiciais em meio a este amplo leque de temas

Diferentemente da area do consumidor, onde os acordos com instituicdes privadas séo
mais frequentes, na area dos direitos humanos o polo passivo é quase sempre ocupado pelo
poder publico, estado e municipios, o que torna bem mais dificil a pratica de acordos, pelo
menos previamente ou como alternativa a propositura de acdes. O defensor entrevistado
aponta a extensao da maquina burocratica, a volatilidade da procuradoria, do gestor ou mesmo
do chefe do executivo, submetidos a uma série de pressées e destituidos de estrutura e
organizagao administrativa qualificada, como as principais causas da dificuldade de negociar e
firmar acordos com o poder publico. Tais dificuldades tém sido dramaticamente agravadas pela
crise financeira que afeta o estado do Rio de Janeiro: “é muito complexo negociar com um
estado que ndo paga sequer 0s vencimentos dos servidores, a pensédo dos pensionistas ou 0s
proventos dos inativos. Nesse grau de precariedade existe pouca margem de negociagdo com
o poder publico.” Em resumo, afirma o Defensor que “pela burocracia, pela instabilidade politica
e pela auséncia de recursos € muito mais complexa a realizacdo de Termos de Ajustamento de
Conduta quando figuram no polo passivo estado, municipio e unido.”

Mas isto ndo quer dizer que a propositura de acdes judiciais seja sempre a primeira
medida adotada. Talvez por sua maior flexibilidade institucional — se comparada a do Ministério
Publico — a Defensoria lanca mé&o, estrategicamente, de outros expedientes antes da
judicializagdo. “Nosso pressuposto é sempre buscar a negociagdo, mas nés sabemos de
antemdo o quanto € dificil [obter resultados por este meio] pelas experiéncias frustradas ou
pouco exitosas. Embora seja 0 mais utilizado e crucial nunca figura como primeira opgédo o
ajuizamento.” Explicando, os defensores recorrem primeiramente a reunides, a audiéncias
publicas para as quais sdo convocados 0s responsaveis pelas areas e politicas, apresentam
recomendacdes etc, “mas nés sabemos que via de regra isso tudo serve como instrucdo da
acao civil publica”. Ou seja, com a adocdo de medidas pré ou extrajudiciais ndo se espera
resolver a demanda, mas instruir o que futuramente subsidiara a propositura de a¢ées judiciais.
Perguntamos entdo ao entrevistado se, numa situacao hipotética, dois dos trés principais
recursos de atuacdo da Defensoria Publica fossem suprimidos, com qual deles ele decidiria

ficar, se 1) com os mecanismos extrajudiciais de negociacdo e persuasdo dos envolvidos, se
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2) com o instrumento formal do Termo de Ajustamento de Conduta ou se 3) com a Acdo Civil
Publica. O defensor ndo teve divida em optar por este ultimo. “Infelizmente, quando se
trata de litigar contra o poder publico, a medida mais eficaz obviamente € a acao civil
publica. Deve ser certamente o terceiro, a Ultima opcdo, mas certamente também é a mais
eficaz”. “Mas é dificil pensar num ajuizamento sem aquela primeira fase, sem o primeiro grau
de busca de solugdes, sem a mediacdo, porque me parece que este processo ndo se estrutura
com alguma solidez.”

Embora o “protocolo” seja este, o de escalonar medidas até o ajuizamento final da acéo,
eventualmente, em situacdes emergenciais, os defensores recorrem ao plantdo judicial e
oferecem acBes imediatas, tais como aquelas que foram ajuizadas frente a incurs@es policiais
no complexo da Maré e na Cidade de Deus, quando viola¢des a direitos humanos estavam

ocorrendo em escala massiva, segundo o defensor.

Sobre a formacédo da demanda: individual ou coletiva?

Questionado sobre a forma como a Defensoria define sua atuacdo, se privilegiando
estratégias individuais ou coletivas de defesa dos direitos humanos, o entrevistado respondeu
que

"nés identificamos caso a caso. Primeiro qual é estratégico, porque eu ndo posso ser 0
polo de recebimento de qualquer violacdo porque todos nds temos nossos direitos
humanos violados diariamente. Entdo, qual o grau de violagdo e quéo estratégico € a
demandar a atuacdo do nucleo especializado...se é uma violacdo que nao exibe
nenhuma caracteristica de uma violéncia estrutural ou algo enraizado que eu possa
identificar, e dai pensar em atuar com impacto, em regra eu nao atendo. Por exemplo,
vitimas de violéncia policial em comunidades: este tem sido um mote muito importante.
Nés ja fizemos audiéncias publicas mais de uma vez, discutindo inclusive a questao do
racismo institucional estruturante, assim via de regra, apesar de serem demandas
individuais nés atuamos seja buscando uma acdo indenizatéria, seja buscando a
responsabilidade disciplinar administrativa do agente que praticou o fato, seja
acompanhando o processo criminal nos habilitando como assistente de acusacao”
(Fabio Amado,entrevista, 2017)

Deste modo, embora a atuacao se dé no caso individual, a perspectiva é a de buscar por
meio dele uma transformacao social significativa. A experiéncia individual permite selecionar os
pontos e os temas centrais em torno dos quais a Defensoria deve atuar. Por outro lado, o
Nucleo se vale também de estratégias consultivas amplas como reuniées com a sociedade civil
nas quais se definem os temas primordiais na area dos direitos humanos. A Ultima delas,

realizada em fevereiro de 2017, resultou nhum esbog¢o de plano de atuacdo que Fabio Amado
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levou ao Defensor Geral na época de nossa entrevista, e que depois seria levado ao Conselho
Superior da Defensoria, para aprovagédo. “Entdo, a partir desses temas e estratégias os casos
individuais vao se conectar para que, sem prejuizo da acdo individual, nés pensemos em

atuagdes coletivas, que podem passar pelo ajuizamento de uma acéo civil publica.”

Efetividade da Acéo Civil Publica

Segundo Fabio Amado, a efetividade depende do tipo de provimento. Quando se trata de
“obrigacao de dar”, é bastante simples. Sobretudo quando se trata de uma quantia certa, faz-se
o arresto do valor como no exemplo da ACP que visou garantir aos servidores estaduais o
recebimento dos salarios: “nds requeremos com tutela de urgéncia, intimagdo e o pagamento
em 24h sob pena de arresto, foi feito, e nés fizemos o arresto nos cofres do estado de mais de
R$600 milhdes, foi uma acdo de vulto e conseguimos que houvesse o pagamento de centenas
de milhares de pessoas.”

Todavia, quando se trata de “tutela coletiva e obrigagéo de fazer” pelo poder publico, diz
o defensor, “ela é profundamente frustrante.” Isto porque, segundo ele, os mecanismos
coercitivos sdo muito frageis. “Estipular multa ao poder publico ndo tem nenhuma capacidade
coercitiva.” Também a estratégia de responsabilizacéo civil do gestor ndo teve éxito (de fato, a
jurisprudéncia é contraria a isto). Outra alternativa foi a de tentar identificar que houve
descumprimento doloso de uma deciséo, “para descaracterizar o descumprimento, ja em fase de
execugdo, como improbidade administrativa, mas também nao conseguimos.” Concluiu o
defensor que a “obrigacdo de fazer contra o poder publico tem que ser repensada... pois as
prestagbes positivas via de regra naquele enquadramento de direitos econémicos sociais e
culturais que demandam obrigacdo de fazer do estado elas raramente sdo cumpridas e a
execucado se torna profundamente ineficaz.” Segundo Amado, essa € provavelmente uma
realidade em todo o pais, pois a execu¢ao de obrigacbes de fazer em tutela coletiva se da “ao
talante do administrador”, multas sdo ignoradas e sentencas e acérddos sao considerados
“tabulas rasas”. Segundo ele, “o administrador ndo cumpre e ndo ha nenhuma sancao dos
diversos pedidos que fizemos, pelo menos no Rio de Janeiro.”

Questionado sobre como seria possivel corrigir esse problema, o entrevistado destacou a
“construcgao jurisprudencial” mais do que a via legislativa como forma de obrigar ao cumprimento
das obrigacGes de fazer. Embora ndo tenha especificado exatamente como o judiciario poderia
modificar seus entendimentos de modo a torna-las mais eficazes, Fabio Amado também fez a
ressalva de que o “punitivismo” grassa solto no Brasil — o terceiro pais hoje no mundo em

namero de encarcerados, considerando todos os tipos de regime prisional — dando a entender
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gque o caminho ndo seria 0 penal mas o de utilizar-se a tutela coletiva para enfrentar as
verdadeiras causas deste estado de coisas, 0 que exige a colaboracdo do judiciario, do

legislativo e do executivo.

Acdes coletivas e politicas publicas.

Questionado sobre a capacidade da Defensoria Publica de intervir sobre politicas
publicas, Fabio destacou que “ndao nos cabe fixar politicas publicas, mas evitar violagdes de
direitos fundamentais, e a agao civil publica € um excepcional instrumento neste sentido”. Assim,
acrescenta o defensor, “tanto Defensoria Publica quanto os demais componentes do sistema de
justica tém conseguido induzir [énfase do entrevistado] algumas politicas publicas.” E destaca a
peculiaridade brasileira de termos um Ministério Publico e uma Defensoria Publica que sédo
orgaos do estado, mas com autonomia suficiente para atuar contra este mesmo estado. Quando
isto é relatado a pessoas de outros paises, diz o Defensor, eles ficam “abismados”. “Eles nos
dizem o seguinte: ‘vocés fazem litigancia estratégica contra o préprio estado? NOs,

organizagdes da sociedade civil, temos |a dificuldade de recursos e limitacdes...””, mas aqui o
defensor e o promotor tém uma série de prerrogativas legais, que “eu nado seja removido
arbitrariamente, que o governador nao ligue para o Defensor Publico Geral e diga “olha, o Fabio
Amado esta me incomodando demais, remova-o para Campos’, ndo existe essa possibilidade,
pois a constituicAo me garante a inamovibilidade. Entdo se o Defensor Publico de ocasido nao
gostar de mim, ele ndo pode me retirar do lugar onde estou. Aliado a independéncia funcional,
isto permite que a gente faca essa atuacdo com esse Viés estratégico em direitos humanos,
evidentemente sofrendo algumas retaliagbes, mas nada que prejudique o trabalho.” (Fabio
Amado,entrevista, 2017)

Hoje, o Conselho Nacional de Defensores Publicos Gerais — CONDEGE — é uma
instancia importante de construcdo de pautas comuns de atuacéo dos defensores publicos em
areas de politicas publicas, de acordo também com as especificidades e realidades locais. A
guestao da capacitacdo para atuar nessa area, todavia, depende muito da chefia de cada
instituicdo estadual. Aquelas que consideram essa atua¢do uma prioridade, promovem cursos
de capacitacdo, congressos etc. Em alguns casos, devidamente regulados pelo Conselho
Superior, de modo bastante restrito, permite-se ao defensor até mesmo a realizacdo de
mestrado e doutorado no exterior, “com a obrigacdo depois de trazer e reproduzir esses
ensinamentos para qualificar seus colegas.” Isto pode ter um grande impacto, segundo o
entrevistado, sobre a atuagdo em politicas publicas.

Sobre o acompanhamento das agbes coletivas, especialmente as relacionadas a

politicas publicas, questionamos o defensor se 0 mesmo se d& apenas pelo préprio processo
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judicial ou se o Nucleo dispde de organizagdo e instrumentos proprios que preservem a
memoéria dos casos e facilitem seu monitoramento. Fabio Amado afirmou que, ao lado dos
procedimentos administrativos internos que registram toda a tramitacdo de ac¢des, introduziu-se
recentemente a pratica de registrar em atas as reunides de trabalho do Nucleo, formando
assim um histérico menos formal e mais substantivo dos casos sob sua responsabilidade. Além
disso, destacou que esté para ser implantado em todo o estado do Rio de Janeiro o “Sistema
Verde” (verde € a cor da Defensoria Publica), construido em conjunto com a UFRJ, pelo qual
todos os atendimentos e todos 0s casos estardo acessiveis a todos os defensores do estado,
“talvez seja a ferramenta mais crucial para o aprimoramento do atendimento da Defensoria do
Estado do Rio de Janeiro.” Lembrando o defensor que “nés somos a mais antiga e numerosa

Defensoria Publica do Brasil, a Unica com presenga em todas as comarcas do estado.”

Sobre arelagdo com outros legitimados a a¢cfes coletivas

Como foi exposto no inicio, o Nucleo de Direitos Humanos desenvolve um trabalho
sisteméatico de organizacao de associacfes civis, ndo apenas de sua constituicdo formal, mas
de capacitacdo de liderangcas comunitarias em direitos humanos e de acompanhamento com
vistas a sustentabilidade dessas organizagdes. “Fortalecer a sociedade civil é fortalecer uma
massa de consciéncia critica que vai litigar pelos seus direitos, é facilitar com que os direitos
sejam respeitados”. Questionado, todavia, se essas mesmas associacdes tém condi¢cbes de
assumir a lideranca na proposicéo, elas mesmas, de acdes civis publicas, o defensor afirmou
gue elas continuam buscando primeiramente o Ministério Publico e a Defensoria Publica
porque “uma agao civil publica ndo se encerra no mero ajuizamento, € uma acdo de longo
prazo, existe um desgaste, as organiza¢cdes do sistema justica conseguem, com seu poder de
requisicdo e algumas prerrogativas, instruir de forma mais ampla uma ag¢ao.” E lembra como
exemplo o caso da criagdo da associagao “Mao Amiga”, voltada a defesa das pessoas com
autismo, na época em que a Defensoria Publica ainda ndo estava legalmente autorizada a
fazer uso da ACP: “nés constituimos a organizagao para ajuizar uma agao civil publica porque
a Defensoria Publica na época néo era legitimada (...) e até hoje tramita a acdo (...) mas quem
patrocina juridicamente é a Defensoria Publica, ela é legitimada, ela figura como autora, mas a
assisténcia juridica é da Defensoria Publica.”

Com relacdo a outro legitimado, o Ministério Publico, as instituicdes tém se aproximado
cada vez mais no Rio de Janeiro. Fabio Amado considera que o Ministério Publico deixou um
espaco vazio na area de direitos coletivos ao se dedicar fundamentalmente a persecucgéo

criminal — o que tem lhe conferido certo reconhecimento social — e a Defensoria passou a
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preencher essa lacuna e a assumir um papel de maior protagonismo apos ter sido legitimada
para a defesa de direitos sociais. Mais recentemente, ambas as instituicdes tém buscado uma
maior parceria, pelo reconhecimento reciproco da competéncia e da qualidade do trabalho
desenvolvido de lado a lado.

A estratégia de absorcao de conceitos do direito internacional

Ao discorrer sobre a preparacdo e as estratégias contidas nas acdes judiciais movidas
pela Defensoria, Fabio Amado destacou que tais a¢des sequer sdo muitas, em quantidade,
mas sdo cuidadosamente construidas. Nesse processo, as acdes podem e buscam ser
inovadoras, mas por serem inovadoras ndo sdo necessariamente temerarias. “Sabemos que
elas eventualmente desbordam da jurisprudéncia tradicional e n6s ndo estamos buscando
necessariamente o que sabemos que sera reconhecido, a ideia é que também a acao coletiva
€ um instrumento e possui um potencial emancipatério de renovacdo, de acolhimento de
entendimentos consagrados internacionalmente e que ainda sdo pouco conhecidos em ambito
interno.” A estratégia busca entdo combinar os elementos ja conhecidos da jurisprudéncia com
outros trazidos do direito internacional dos direitos humanos para forjar decisdes de carater
paradigmatico, de conteido emancipatério. A inovagao pretendida da jurisprudéncia € uma
inovacao calculada, “via de regra ja chancelada por tribunais internacionais ou por outras
cortes”, capaz de “incorporar ideias sedimentados no plano internacional dos direitos humanos,
mas muitas vezes sequer conhecidos por aqui. Eu confio que a A¢ao Civil Publica pode ter
esse carater, embora certamente com as agruras que envolvem 0 processo de execucao e

obrigacao de fazer.”.

Casos exemplares

Cinco casos exemplares da atuacdo do Nucleo de Direitos Humanos da Defensoria
Publica do Rio de Janeiro, baseados em ac¢fes coletivas, podem ser apresentados, de acordo
com informag@es bastante detalhadas fornecidas pelo entrevistado.

1. Necessidade de escritura publica de vinculo estavel para fins de visita a presos
em unidade penitenciaria®

Em 2015, a secretaria de Administracdo Penitenciaria do Rio de Janeiro passou a exigir

gue a declaracao de vinculo estavel entre familiar e preso fosse lavrada por escritura

publica, com vistas ao direito de realizar visitas internas ao presidio. A obtencdo do

documento, além de custosa aos familiares, exigia que as assinaturas dos proprios

*® Procedimento E-20/001/1617/2015. Acéo Civil Publica com pedido liminar de tutela de urgéncia sob o n.
0152636.84.2016.8.19.0001, 92 Vara da Fazenda Publica da Capital
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2.

presos fossem colhidas e reconhecidas por cartério, o que implicava procedimento
especifico, longo e burocratico no interior o proprio sistema prisional e cartorario, “algo
totalmente descabido e desarrazoado”, na visdo do defensor. Antes de propor agao civil
publica com vistas a eliminacdo de tal exigéncia, o Nucleo de Direitos Humanos
implementou uma série de medidas tais como audiéncias publicas, reunides com as
autoridades envolvidas, recomendacdes, oficios, mas “tudo isso em vao”, segundo
Fabio Amado. Restou assim o caminho do ajuizamento da ACP. Inicialmente, a acéo da
Defensoria alcangou vitoria em primeira instédncia, numa “bela decisdo” do juiz em
17/5/2016, mas o Estado interpbs agravo de instrumento, foi concedido o efeito
suspensivo, depois confirmado pelo colegiado do Tribunal de Justica, dizendo que “é
absolutamente viavel e correta a exigéncia de escritura publica de unido estavel.” Em

maio de 2017, aguardava-se a prolagéo da sentenca.

Operacéo policial na Favela da Maré

Em articulagdo com movimentos sociais e associagfes civis sediadas no Complexo da
Maré, a Defensoria ingressou no dia 30 de junho de 2016 no Plantdo Judiciario Noturno do
Tribunal de Justica pedindo a suspenséo imediata das buscas domiciliares e da execucdo
dos mandados de prisdo que vinham sendo realizadas pela Policia Militar do estado do Rio
de Janeiro. A PM conduzia entdo uma operagdo de captura de preso foragido, que
mobilizou intenso aparato de forca, levando a generalizada troca de tiros, panico e
inseguranga na comunidade. Lembrou o defensor que, segundo a constituicdo, ndo é
permitido realizar busca e apreensdo a noite, mas “o 6bvio ululante nem sempre é
observado nestes dominios para-legais ou nestes territérios em que supostamente nao ha
supervisdo.” A liminar foi deferida parcialmente, obrigando as autoridades a prestarem
informagBes sobre a operacado policial e garantir a ordem e tranquilidade publica no local.
Segundo Fabio Amado, o constrangimento publico imposto pela decisdo foi uma vitéria
importante.

Utilizando-se do novo prazo do Cadigo de Processo Cvil, o Nucleo dos Direitos Humanos
apresentou, em outubro de 2016, aditamento a peti¢édo inicial da agéo civil publica, com
“‘pedidos bastante ousados, que caminham muito pela jurisprudéncia da Corte
Interamericana de Direitos Humanos”, tais como as solicitagbes de que o Estado
apresentasse um plano de reducdo de danos, que garantisse ambuléncia em todas essas
operagOes, determinando aos hospitais mais proximos que ficassem de sobreaviso, que
instalasse cameras de video e audio nas viaturas, inclusive nas blindadas e nos
“caveirdes”, que houvesse um superior hierarquico para fiscalizar, pelo monitoramento, a

atuacao dos policiais, que os mandados s6 fossem cumpridos no periodo diurno como
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determina a constituicdo, que fosse lavrado sempre um auto circunstanciado de todas as
diligéncias (pois as casas eram invadidas e ndo havia henhum registro dessas ac¢oes), que
ndo se admitisse invasdo domiciliar com base em denlncias anbnimas, que se
comunicasse eventual decisdo liminar & Secretaria de Estado de Seguranca Publica e que
a mesma fosse publicada nos boletins internos, seja da secretaria de seguranca, da policia
militar e da policia civil para se conferir uma ampla divulgacdo as novas medidas. Enquanto
a Procuradoria do Estado argumentou pelo indeferimento da ag¢éo, o Ministério Publico -
considerado pelo defensor um ator muito importante na esfera criminal, com relagbes
préximas as forcas de seguranca - ofereceu parecer favoravel a acdo, causando até certa
surpresa. A ACP encontra-se em fase instrutéria, mas Amado considera que se os pedidos
forem concedidos, havera um importante impacto sobre a politica publica de seguranga do

Rio de Janeiro.

3. Exposicédo daimagem de pessoas presas
No final de 2012, a Defensoria instaurou procedimento a respeito do problema da
veiculagdo de imagens de pessoas custodiadas e de sua exposicdo aos meios de
comunicacao. Considerando que tal pratica feria o principio da presuncédo de inocéncia,
a Defensoria adotou diversas medidas preliminares, incluindo a expedi¢do de oficios as
autoridades policiais. Foi por meio delas que se descobriu a existéncia de norma
especifica a regular a divulgacdo de imagens de indiciados (SEPC 0458/1991) mas que
ndo vinha sendo cumprida adequadamente. Uma vez realizada a instrugdo por
procedimento administrativo, a Defensoria ofereceu Acao Civil Plblica®’. Houve
deferimento parcial da liminar em janeiro de 2014, mas o Estado interp6s recurso e
obteve efeito suspensivo. Mais adiante, essa mesma deciséo foi revista a sentenca de
primeiro grau foi confirmada pela 3% Camara Civel do TJRJ. A despeito da decisdo
judicial ter produzido efeitos notaveis acerca daquela pratica, invariavelmente
autoridades policiais recaem no erro de expor inadequadamente pessoas presas a
execracao publica, obrigando a Defensoria a apelar ao juizo pela execucdo da medida,

incluindo a cobranga de multa de R$10 mil por cada caso.

4. Corte de cabelo dos presos e recebimento do kit de higiene pessoal.
Da mesma forma que nos casos anteriores, a Defensoria tomou a iniciativa de
questionar a pratica de corte de cabelo e barba de presididrios expedindo oficios as

diversas autoridades responsaveis direta e indiretamente por essa conduta nas

*" Processo n. 0131366-09.2013.8.19.0001
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carceragens e cadeias publicas do Rio de Janeiro. No mesmo processo, buscou
informacdes sobre o fornecimento de material de higiene pessoal, uma obrigagdo do
estado. Considerando que a padronizacdo do corte de cabelo ndo respondia, como se
alegava, a questdes sanitarias e, mais do que isso, ofendia ao principio da dignidade da
pessoa humana, da identidade, do direito a ndo-discriminacdo, a integridade e a
liberdade de expressao, o Nucleo ajuizou agéo civil publica em 29/8/2011, com pedido
de liminar, contra o Estado do Rio de Janeiro. A decisdo de primeiro grau foi contraria
aos pedidos da Defensoria, mas em recurso ao Tribunal o 6rgdo obteve decisao
parcialmente favoravel, em 6/5/2014, no sentido de obrigar o estado a cumprir “seu
dever de assisténcia material relativa a higiene pessoal dos internos”, fornecendo-lhes o
chamado “kit higiene”. Fabio Amado considera este caso exemplar nem tanto por esta
vitoria, mas pela dificuldade de execucdo da sentenca. Isto porque, a despeito da
decisdo judicial, o estado ndo tem fornecido o kit na frequéncia e quantidade
necessarias. Esse descumprimento tem levado a Defensoria e o Ministério Publico a
adotarem novas medidas, inclusive a de pedir a responsabilizagdo dos dirigentes por
ato de improbidade administrativa e pagamento de multa. Tais pedidos ndo surtiram

gualquer efeito.

5. Alimentac&o dos presos nas audiéncias
Outro exemplo de acéo judicial bem sucedida, porém prejudicada pelo descumprimento
da sentenca foi aquela movida para assegurar alimentacdo adequada a presos
requisitados para audiéncias. Provocada por magistrados que testemunharam presos
passando fome em audiéncias, a Defensoria instaurou procedimento e arguiu as
autoridades responsaveis sobre o fato. Obteve como resposta que a administracédo
penitenciaria fornecia um “kit lanche” para presos em transito, mas novos relatos
fornecidos por defensores e magistrados de varias comarcas davam conta da
insuficiéncia dessa alimentacdo e de casos de presos que passavam até 14 horas sem
comer. Coube a Defensoria ajuizar Acao Civil Publica que, em sede de agravo de
instrumento, apés indeferimento da liminar pretendida, obteve o provimento no sentido
de garantir a alimentacdo dos presos requisitados para audiéncias®®. De modo
semelhante ao “kit higiene”, o Estado deixou de cumprir a obrigacdo de fazer em
sentenca transitada em julgado. Tanto Defensoria quanto Ministério Publico recorreram

novamente ao juizo para informar este descumprimento e solicitando as medidas

“8 Processo n. 0031023-08.2013.8.19.0000
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cabiveis. A administragao penitenciaria informou que estava fornecendo o “kit lanche”,
mas omitiu a informagédo sobre seu valor nutricional, conforme mandava a sentenca.
Hoje, a demanda se encontra a espera de laudo pericial para identificar este valor e
esclarecer a suficiéncia ou ndo do kit lanche fornecido pela Secretaria da Administragédo

Penitenciaria.

Os cinco casos descritos atestam o amplo leque de hipéteses de agdes coletivas que se
abre sob a rubrica dos direitos humanos. Particularmente na experiéncia do Rio de Janeiro, o
alvo principal dessas acdes tem sido o proprio Estado, com destaque para problemas
concernentes a area de segurancga publica. Seja nos casos de omissao do governo, seja nas
violéncias perpetradas pelo préprio aparato institucional do Estado, o Nucleo de Direitos
Humanos tem buscado solu¢des por meio da proposicdo de acbes civis publicas. Antes,
conforme exposto pelo préprio coordenador, o Nucleo faz um extenso trabalho preliminar de
ouvir e instar os envolvidos acerca dos problemas identificados. Essa fase, embora contenha
certo poder dissuasorio e/ou constrangedor sobre as autoridades responsaveis, raramente
resulta na adequacao das condutas. Apesar disso, explica o entrevistado, ela é importante para
instruir o que serd pedido por meio de acdo judicial. Dos cinco casos analisados, quatro
obtiveram vitérias judiciais em alguma medida. Isto significa que a justica tem reconhecido a
legitimidade da Defensoria Publica para atuar em causas coletivas e que o Judiciario é capaz
de intervir em areas de politicas publicas. Porém, estes mesmos casos demonstram que a
efetividade judicial ndo vem, necessariamente, acompanhada de efetividade pratica quando o
poder publico simplesmente se recusa a cumprir as obrigacdes de fazer e os instrumentos

coercitivos disponiveis se mostram insuficientes para reparar essa conduta.

V) Educacéo infantil

No Poder Judiciario brasileiro h4 um grande numero de agfes civis publicas que
pleiteiam vagas de educacéo infantil, especialmente em creches. Particularmente no municipio
de Séo Paulo houve uma grande articulacdo entre os atores da sociedade civil em torno deste
tipo de demanda, que serd descrita adiante, tomando por base duas fontes: a entrevista
realizada com o advogado Saloméo Ximenes, que atuou (do inicio dos anos 2000 até 2015)
como advogado em duas ONGs de defesa do direito a Educacdo: no Centro de Defesa da
Crianca e do Adolescente do Ceard e depois na Acao Educativa, uma associacéao civil sem fins
lucrativos voltada aos direitos a educacgédo, da cultura e da juventude. Além disso, foi utilizada a

pesquisa realizada para a dissertacdao de mestrado “A judicializacdo da politica publica de
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educacao infantil no Tribunal de Justica de Sao Paulo” desenvolvida pela pesquisadora Luiza
Andrade Corréa® e defendida na Faculdade de Direito da USP em 2015.

A Acado Educativa teve um papel central no caso emblematico envolvendo o direito a
creche no municipio de S&o Paulo, com a decisdo do TJSP, determinando a ampliacdo de 150
mil vagas no municipio. Em funcao disso, foi selecionada como entidade da sociedade civil que
se utiliza de a¢les coletivas.

Sobre a controvérsia juridica

As acdes que pleiteiam vagas em creches em geral sdo propostas contra o Municipio
solicitando a matricula de criangas entre zero e cinco anos em creches ou pré-escolas
municipais. Em geral, a Prefeitura alega que n&o ha vagas disponiveis e que a criacdo de
novos aparelhos de educacao infantil € demorada. Além disso, a Prefeitura alega que néo é
competéncia do Poder Judiciario interferir em politicas publicas e na gestdo dos recursos
publicos municipais.

Todavia, persiste um grande déficit de vagas no Municipio e diversas instituicdes atuam
no Judiciario para tentar solucionar o problema individual homogéneo das criancas

destinatarias do direito.

Sobre a formagdo da demanda

A formacdo das demandas neste tema foi bastante peculiar porque houve forte atuagéo
das associagfes da sociedade civil. Segundo o relato dos atores envolvidos, no ano de 2008
foi criado o movimento creche para todos pelas seguintes associacfes: A¢do Educativa
Assessoria, Pesquisa e Informacao; Instituto de Cidadania Padre Josimo Tavares; Casa dos
Meninos; Centro de Direitos Humanos e Educacdo Popular de Campo Limpo (CDHEP); e
Associacdo Internacional de Interesses a Humanidade Jd. Emilio Carlos e Irene (CORREA,
2015).

A pauta deste movimento era a diminuicdo do déficit da demanda por vagas no
municipio, em especial da zona sul da cidade de S&o Paulo. Dentre as diversas estratégias
adotadas pelo grupo, estavam a realizacdo de mutirdes para cadastramento das familias,
pressdo na Prefeitura para informacdo dos dados de déficit, ou seja, da lista de demanda, e
provocacgdo da Prefeitura para apresentar um Plano para enfrentar a questdo. Depois, dentre
todo o esforco de articulag&o politica e outras estratégias que persistiram, o Movimento passou

a optar também por demandas em ac¢éo civil publica. A estratégia original eram demandas com

49 Pesquisadora da presente pesquisa
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pedidos coletivos, porém estes pedidos tinham a tendéncia de ser negados pelo Poder
Judiciario. Assim, passaram a adotar a estratégia de pedidos individuais homogéneos com um
grande numero de criangas arrolada como destinatarias. Além das a¢des com pedido de vagas,
o Movimento adotou outras estratégias de proposicao de acgdes civis publicas com pedidos
diversos, como o requerimento de que a Prefeitura apresentasse um Plano de Expanséo e um
Plano de Rubrica Orcamentaria.

Sobre as ACPs, Saloméo Ximenes afirma que estas sdo apenas um dos instrumentos
para a garantia de direitos. Segundo ele, estratégias administrativas, politicas e judiciais fazem
parte daquilo que chamam de “litigio estratégico”, que envolve ndo apenas a resolugdo de

casos especificos, mas a busca pela garantia do direito num sentido mais amplo.

“O litigio estratégico ndo tem as agdes coletivas como instrumento Unico, a ideia
de litigio estratégico é de articular para o enfrentamento de um problema de
violagdo grave a direitos humanos, articular o uso de instrumentos
administrativos, politicos e judiciais de forma integrada para mudanca de um
determinado padréo de violagdo. Nesse caso, ndo interessa, por exemplo,
trabalhar no espaco de normalidade das acdes coletivas, ou seja, ndo interessa
propor acdes para serem facilmente vencidas. Isso é diferente da atuacéo que o
MP tem, que a Defensoria tem, que vai basicamente tentar atender um conjunto
de pessoas que lhes chegam. O perfil do litigio estratégico é produzir demandas
a priori impossiveis, se trabalhar com fronteiras, com violagbes sistematicas a
direitos que sequer tém no Judiciario algum amparo. Por isso é muito raro se ter
uma vitéria numa acgédo coletiva ou numa acgao qualquer com este perfil de litigio
estratégico”.(Salomao Ximenes, entrevista, 2017)

7

Portanto, é possivel perceber um uso estratégico das acdes coletivas pelas
associagfes da sociedade civil, mas sempre associado a outras estratégias de aumento de
visibilidade da demanda. O pleito é proposto ndo com vistas a uma vitéria em relagcdo ao
resultado, mas relacionado considerando os efeitos simbdlicos e/ou indiretos causados por
aquele processo. Portanto,0 Poder Judiciario ndo é visto como o responsavel pela solu¢ao do
problema de direitos em sim, mas como um meio para dar amplitude e voz as buscas por

direitos.

A articulacéo entre os diversos atores envolvidos com a questao

Em paralelo a este movimento inicial das associa¢gdes dos movimentos sociais, 0
Ministério Publico também atuava em defesa dos direitos das criancas perante o Judiciario.
Posteriormente, a Defensoria também passou a propor um grande numero de a¢des individuais
solicitando vagas para criangas. A percepcao destes atores apos um tempo de articulacdo e

atuacdo no Judiciario foi a de que passaram a se formar filas paralelas, uma oficial da
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Prefeitura e uma outra das criancas beneficiadas por decisdes judiciais.

Esta percepcdo acabou por gerar uma articulacdo entre os diferentes atores
preocupados com o problema, da qual resultou o Grupo de Trabalho Interinstitucional para
Educacdo Infantil — GTIEI, formado pela Acdo Educativa (Movimento Creche para Todos),
Defensoria Publica, Ministério Publico, Rede Nossa Sdo Paulo, escritorio Rubens Naves
Santos Jr. Advogados e o Instituto Pro Bono. Apesar de ser um caso em que a associacao
atuou em conjunto com o MP, Salomdo Ximenes aponta para o fato de que no inicio da
discussdo sobre as vagas em creches a relacdo com o MP era bastante dificil. Havia uma
critica sobre a postura do Ministério Publico, que vinha assinando TACs com o municipio para
ampliacdo de vagas, na gestdo Kassab, sem critérios de qualidade e com baixissima
capacidade de verificar as condicbes de oferta e a veracidade dos dados. Essa relacdo foi
alterada posteriormente, com o avanco das negociagdes no caso emblematico que resultou no
GTIEL

A percepcédo geral dos atores e o resultado

As associacfes e demais atores que estavam utilizando as acdes civis publicas tinham
a percepcao de que a judicializacdo por direitos individuais homogéneos era ineficaz, ja que
estava gerando uma nova lista de criancas beneficiadas por a¢des judiciais, que simplesmente
passavam a frente das demais criancas na lista da demanda, sem que com isso 0 numero de
vagas fosse realmente ampliado. Portanto, além da mera proposicdo das acdes foi necessario
que o GTIEI se articulasse para gerar maior impacto com esta acao.

Como resultado desta atuagéo coletiva visando ampliacdo da percepcao, de um lado da
populacdo em geral, de outro do proprio Poder Judiciario, acerca do problema, o grupo acabou
obtendo éxito em sugerir que o Tribunal de Justica de S&o Paulo fizesse a primeira Audiéncia
Puablica ja realizada pelo Tribunal e tomasse uma decisdo diferente das demais, com
resultado coletivo.

O Tribunal realizou a Audiéncia Publica e posteriormente decidiu condenar a Prefeitura
a criacdo de 150 mil vagas em creches. Para garantir o cumprimento desta deciséo foi criado
um Comité de Monitoramento, que ainda esta em atuacao. Portanto, o uso da acao coletiva
neste caso estava associado a muitas outras estratégias para conseguir adquirir certa
eficiéncia na garantia do direito coletivo, o que ndo era adequadamente assegurado apenas

pelo uso das acfes coletivas.

Casos de sucesso

Nao apenas o caso acima citado é mencionado por Salom&o Ximenes como um caso
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de sucesso. A Acdo Educativa teve uma atuagcédo importante na oferta de educacédo formal no
sistema prisional na Penitenciaria de Santana, Sdo Paulo. Buscava-se garantir a educacéo
noturna na penitenciaria. Com a agdo em curso, conseguiram que o juiz de primeira instancia
pedisse, no levantamento de provas, uma atualizagdo da pesquisa e, com isSso, conseguiram
entrar novamente no presidio e fazer um novo levantamento da demanda. A primeira instancia
negou o pedido, mas eles recorreram e ganharam no TJSP e isso esta articulado a toda uma
estratégia de mudanca da politica publica que era a retirada do tema da educacdo da
Secretaria de Administragdo Penitenciaria para a Secretaria de Educacdo, o que foi feito
também nesse processo. Do ponto de vista de mudanca da politica publica, € um caso bem
sucedido. Nada disso passou por uma decisdo judicial, segundo o advogado, mas foi um tema

gue estava presente na montagem da ag&o, no processo do litigio estratégico.

Timing

Uma questdo apontada pelo advogado da associacdo foi o timing para as entidades
apresentarem as acdes coletivas. Ainda no caso da educagédo, mas da reorganizacdo escolar
em Sao Paulo. Discutiram com o MP o momento de propor a acdo. Se fosse em outubro, por
exemplo, corria-se o risco de ter uma decisdo desfavoravel no momento em que os estudantes

ainda estavam num movimento de ampliacdo das ocupacdes.

“A tese estava montada, sobre a falta de razoabilidade, justificativa publica para
reorganizacdo, mas nao era hora de propor agéo, porque propor acado poderia
significar dar muito peso a uma eventual decisdo negativa do Judiciario. Entdo a
acao foi proposta num momento em que comega a ter alguma desmobilizagédo
dos estudantes e que se estava tentando algum espaco de negociacgéo (...) Ali a
discussdo era conseguir a liminar, encontrar o melhor momento politico e
juridico para obter uma liminar suspendendo a reorganizacdo. E evitar que
gualquer negativa da liminar pudesse vir como mote para o fortalecimento da
tese da reorganizagdo. Obtida a liminar naquele momento, 0 processo esta
correndo, mas ele ja cumpriu seu papel”.(Salomao Ximenes, entrevista, 2017)

Assim, a questdo do momento de apresentacdo da acao coletiva é importante para o

resultado obtido por ela para a garantia de direitos.

Dificuldades
Uma das maiores dificuldades que as associagBes enfrentam hoje é gerar a
compreensdo de que a vitéria da acdo coletiva ndo € o objetivo principal da sua atuacao.

Conforme Ximenes,
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‘o resultado de um litigio estratégico ndo estd na sentenga judicial ou no
acérdao. (...) O resultado é o todo, ou seja, € a mobilizacdo pré-processual, que
cria as condicbes para a acao judicial e as mudancas institucionais que vao
acontecendo ao longo desse processo”.(Salomao Ximenes, entrevista, 2017)

O dilema, hoje, na utilizagcao dos instrumentos judiciais é no sentido de promover alteragbes em
padrdes de violagcéo dos direitos humanos.

“vocé tem as acoes, elas sdo relativamente bem recebidas, quando elas séo
sobre temas ja consolidados, por outro lado vocé tem essa questdo de que o

7

litigio estratégico é uma estratégia muito lenta, nem sempre tem sucesso
judicial, o que néo significa que ndo tém sucesso do ponto de vista mais
amplo”.(Salomao Ximenes, entrevista, 2017)

7

Um exemplo no caso de S&o Paulo é aquele em que a Acdo Educativa perdeu
judicialmente, que é o da publicagcdo da lista de espera por vagas no municipio. Foi no mesmo
litigio do pedido de vagas, mas ndo na mesma acgdo. A ideia era publicizar a demanda n&o
atendida e a auséncia de vagas. Em 2007 teve um mandado de seguranga contra o Secretario
Municipal de Educacéo (Alexandre Schneider), que ja havia desenvolvido o sistema de registro
da demanda, mas que por algum motivo ndo estava sendo disponibilizado como a lei
determinava. Eles propuseram um mandado de seguranga contra 0 Secretario para o
cumprimento da lei. Essa ac¢éo judicial ndo teve vitoria no final, mas o fato de ter saido uma
manchete no jornal dizendo que o Secretario havia sido processado fez com que, na mesma
semana, os dados fossem divulgados. “E um exemplo do que eu falei, de que tem agéo judicial
gue vocé faz para abrir esse tipo de contradicdo, vocalizar esse tipo de demanda. Pouco
interessa o resultado final”.

Outra dificuldade apontada pelo entrevistado diz respeito ao fato de que a formulacéo
de uma acao coletiva ndo é simples, requer informagdes relevantes para as demandas mais
complexas. Segundo ele, quando o MP passa a atuar, ele “desidrata a atuacdo das
associacdes”, ja que conta com uma série de instrumentos que n&o estdo disponiveis para as
associacdes da sociedade civil, como por exemplo o inquérito civil publico, conseguindo assim
as informacgdes necessarias para instruir adequadamente o processo.

Enfim, o entrevistado aponta para o fato de que, para as associacfes da sociedade
civil, ndo apenas a vitoria judicial, como o proprio descumprimento das decisdes ja € esperado.
As ONGs séo absolutamente céticas sobre a capacidade do Judiciario em promover mudangas
significativas em politicas publicas. Por isso, a estratégia judicial é apenas uma das etapas,

nem sempre a mais importante, da luta pela garantia do direito & educagdo ou contra o
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desrespeito aos direitos humanos de maneira mais ampla.

6. Conclusdes e recomendacdes

Nas ultimas quatro décadas, o Brasil desenvolveu um dos sistemas de tutela coletiva
mais sofisticados do mundo. Embora a Constituicdo de 1988 Ihe dé guarida, este sistema
comecou a se desenvolver antes dela e, de certo modo, conheceu sua expansdo de maneira
relativamente independente. Hoje, um conjunto de leis e de praticas de tutela coletiva
conformam uma das areas mais importantes do funcionamento da justica no Brasil, com um
intenso e diversificado nivel de atividades, ndo apenas judiciais mas também extrajudiciais.
Apesar de sua reconhecida importancia, ndo dispomos de estudos mais abrangentes sobre o
seu funcionamento e impactos positivos ou também sobre seus limites e contradigdes. Esta

pesquisa busca dar um passo nessa dire¢éo.

A tutela de direitos se abriu a dimenséo coletiva principalmente por meio de reformas
processuais, que legitimaram novos agentes (estatais e sociais), introduziram novas formas de
acao e novas regras de tramitacdo que alargaram o acesso a justica no Brasil. O resultado
inevitavel dessa expansao foi a aproximac¢ao da justica e de suas principais instituicdes com o
campo das politicas publicas, nas mais diversas areas. Chamados a intervir em politicas, pela
via dos direitos difusos e coletivos, os operadores do direito se viram diante de grandes e
inesperados desafios.

As estratégias de pesquisa adotadas pelo projeto sdo diferentes mas complementares.
Propiciaram a formacdo de um quadro rico de informacdes que nos permitiram confirmar
alguns pontos de partida da pesquisa e apontar para novos achados importantes. Esta

conclusdo é uma tentativa de sumariza-los, considerando os trés estagios de processos

coletivos: formacao da demanda, adjudicacéo e execucao.

Uma conclusdo que merece destaque especial, por perpassar as trés fases, é o fato de
gue, animado pela ideia de ampliacdo do acesso a justica para causas coletivas e sociais, 0
sistema de tutela coletiva nasceu e permaneceu sob a égide dos atores estatais, mais do que
da propria sociedade civil a quem supostamente veio a abrir caminho. A decantada
predominancia do Ministério Publico, por exemplo, se confirmou nos resultados da pesquisa,
em todas as suas frentes. A recente incorporagdo da Defensoria Publica, outro agente estatal,
também ecoa nos principais resultados. Os dilemas derivados desse modelo significativamente
dependente de instituicbes estatais foram registrados pelo relatério, embora novidades
relevantes no que diz respeito as relacdes dos entes estatais com a sociedade civil também
tenham aparecido, sobretudo na analise qualitativa das entrevistas e de casos emblematicos.
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No que se refere a fase da formacdo de demandas, a primeira conclusdo que

extraimos das analises quantitativas e qualitativas é o uso estratégico de acdes civis publicas

para a defesa de direitos individuais homogéneos ou mesmo direitos individuais. Com

freqUiéncia, ao contrario do que se podia esperar, 0s autores das ac¢des intentam a garantia de
direitos individuais, ndo a defesa de direitos coletivos em sentido difuso. Essa estratégia
processual converte a acao coletiva num instrumento com objetivos opostos aqueles a que
originalmente se propds: de questionamento, pelas coletividades atingidas, das violacdes de
direitos cometidos por atores publicos ou privados; e de busca de solugbes para problemas
transindividuais, amparadas pela acdo de atores estatais legitimados.

O uso estratégico das acdes coletivas para ampliar o alcance de decisdes judiciais e
garantir uniformidade dos resultados foi problematizado pela pesquisa, especialmente por meio
do survey. E de se presumir que uma das vantagens da acdo coletiva seja exatamente a de
reunir uma pluralidade de casos que envolvem o mesmo direito transindividual ou individual
homogéneo. Entretanto, chama a atencdo que, na percepc¢do da maior parte dos magistrados,
esta finalidade ndo é invocada “muito frequentemente” como estratégia dos autores em
nenhuma das trés modalidades de agao coletiva. Poucos entrevistados responderam que 0 Uso
da acdo civil publica (16,4%), da acéo popular (3,6%) e do mandado de seguranga coletivo
(14,7%) com o objetivo de ampliar os efeitos e unificar os resultados do julgamento é uma
pratica muito frequente dos atores legitimados. Essa percep¢do coincide com o achado do
banco de dados sobre 0 modo como as a¢fes coletivas sdo utilizadas.

No tema da saude, por exemplo, em que o Ministério Publico lidera como demandante
na tutela de direitos individuais homogéneos, prevalece a busca por satisfacdo de demandas
pontuais. N&o encontramos nenhuma acdo nesta amostra que pretendesse reforma estrutural
da politica, como a incorporagéo geral de algum medicamento, insumo ou servi¢go ao SUS. Este
uso individualizado das acdes coletivas também perpassa outros temas encontrados no banco.
No tema “concursos publicos”, o Ministério Publico ajuizou agdes civis publicas contra o Estado
na tutela de grupos de concursados, mais uma vez em defesa de interesses individuais
homogéneos. No tema “beneficios previdenciarios”, de volume consideravel de acérdaos no
banco, as agdes civis publicas utilizadas como precedente fundamentam a concesséo imediata
e individual de beneficios. O mesmo se pode dizer para agdes com o tema “expurgos
inflacionarios”. As agdes coletivas citadas tutelam interesses individuais homogéneos, a luz dos
quais acdes de cobranca ou embargos de execucdo sdo ajuizados. Procura-se rediscutir, para
um caso individual estrito, os limites ao pagamento de correcdo monetaria e juros fixados
nestas acdes gerais. O que se observa tanto nos casos de expurgos inflacionarios como nos de

beneficios previdenciarios é a tentativa de tornar individual a tutela tracada em acdes coletivas
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para a protecdo de interesses individuais homogéneos, sem que demandantes incorram no
onus de se habilitar ou de seguir cronogramas de pagamentos definidos nas acdes.

O principal problema que essa estratégia dos atores sociais enseja €, a nosso ver, a
proliferacdo de ac¢bes coletivas com vistas a ganhos individuais, distorcendo um instrumento
voltado a defesa direitos coletivos em sentido estrito ou difusos, e minorando as possibilidades
de didlogo e mobilizacao social.

Os tribunais aqui analisados tém jurisprudéncia que facilita este tipo de demanda, seja
porgue flexibilizam a aplicacdo da coisa julgada em acdes coletivas as ac¢des individuais, seja
porque permitem o ajuizamento de ag¢des individuais mesmo quando as coletivas receberam
sentenca favoravel. Deixam a critério do demandante, portanto, vincular-se ou ndo a acao
coletiva em tramite. Observamos um cenario em que acdes coletivas, em vez de produzirem
solugdes para problemas atinentes a coletividades, ou solugbes em larga escala para tutela de
direitos individuais homogéneos, promovem uma proliferacdo de demandas individuais - quer
as mascaradas sob o titulo de um processo coletivo, como ocorre com a¢des que requerem
tratamento de saulde para individuos determinados, quer as acfes individuais que se
fundamentam em uma demanda coletiva mas a ela ndo se atrelam para evitar as regras de
execucgdo definidas por decisdo em processo coletivo. Esse efeito adverso observado pela
pesquisa é recepcionado e estimulado por entendimentos jurisprudenciais dos tribunais
analisados. Tais entendimentos estdo enraizados na logica processual tradicional, que coloca o
individuo como centro da tutela jurisdicional e sujeita 0 sucesso de demandas individuais, ainda
que contrarias a acgoes/decisbes coletivas, a conceitos como ‘“interesse de agir’ e
“inafastabilidade da jurisdicdo”. Nao se trata de negar a importancia de tais conceitos para o
direito processual, mas de saber como compatibiliza-los com a tutela coletiva, algo que ndo tem
sido problematizado de maneira adequada pelos Tribunais. Essa reflex@o € indispensavel para
gue a logica do processo individual ndo prejudique a unidade e a forca da coisa julgada
produzida pelo sistema de tutela coletiva.

Na nossa percepcdo, a solucdo para esse problema passa pela ampliacdo da
publicidade da tutela coletiva, recomendacdo importante também para enfrentar outras
dificuldades registradas nesta pesquisa. A divulgacdo e o acesso facilitado aos casos de tutela
coletiva permitiram que os magistrados tomassem conhecimento de processos coletivos e
TACs existentes, aplicando os seus termos aos casos individuais pertinentes. No entanto, €
fundamental uma mudanca na concepcdo dos proprios magistrados e, por conseguinte, na
jurisprudéncia dos Tribunais. E sintomatico a esse respeito, por exemplo, a resposta dos juizes
entrevistados no survey sobre a diferenca quanto ao sucesso de ac¢les individuais e acgoes

coletivas que tratam de bens/politicas publicas. Conforme ilustra o gréfico 5.2.5, 62,4% dos
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magistrados ouvidos responderam que as ag¢des individuais tém mais sucesso do que as acdes
coletivas. Na visdo da maioria dos juizes entrevistados, portanto, h4 uma certa primazia da
tutela individual sobre a coletiva. Somente a valorizacgéo judicial da tutela coletiva, que imponha
os efeitos da coisa julgada quando cabiveis e exija 0 seu uso para a protecdo de direitos
realmente abarcados por esse tipo de tutela, podera mitigar o cenario de desvirtuamento do
processo coletivo identificado por esta pesquisa.

Acdes com impacto estrutural estdo sobretudo concentradas nos temas “ambiental” e
“improbidade administrativa”, uma vez que a tutela de interesses nestes casos € geral ou
difusa. Também h& um predominio das acles civis publicas nestes temas, e, por
consequéncia, do Ministério Publico como propositor. Nestes casos, ao contrario das
demandas em saude, por exemplo, os tribunais ddo grande peso a prova téchica e a
comprovacao de fatos, o que enseja variagdo no padréo de decisdo, muitas vezes contrarias ao
MP.

Nesse sentido, parece-nos uma recomendacao importante a ado¢cédo de mecanismos de
divulgacao das decis6es em acdes coletivas por todo o judiciario. Uma recomendagédo presente
no survey (grafico 5.2.28) foi a criacdo de varas especializadas para o julgamento de acdes
coletivas. A concentracao de todas as acdes deste tipo sob um 6rgéo judicial poderia favorecer
nao sé maior expertise processual, mas também maior publicidade das decisdes e a aplicacao
uniforme de decisbes para casos semelhantes, inclusive para ac¢des individuais cujo objeto da
demanda ja foi contemplado por coisa julgada em acgéo coletiva anterior.

No entanto, enxergamos dois problemas nesta proposicdo. O primeiro é a dificuldade
em estabelecer uma reorganizacao institucional do judiciario que se oriente ndo por temas mas
por forma processual. AgBes coletivas contemplam casos de diferentes temas, o0s quais
mobilizam o conhecimento de areas bastante especificas e distintas, como as normas que
regem a politica publica de saude, educacgdo, direito ambiental, etc. Uma especializacdo de
varas e turmas que procure concentrar apenas acdes coletivas ndo necessariamente seria
acompanhada de um aprimoramento qualitativo desta tutela. Um segundo problema restaria na
ideia de negar aos demais juizes e tribunais ndo especializados a competéncia de julgar acdes
coletivas e, por isso, conceber o direito também dentro desta chave n&o individual. Limitar o
acesso coletivo a varas ou turmas especializadas neste tipo de tutela restringiria a prépria nocao
de que muitas demandas, mesmo se apresentadas primordialmente como individuais, estéo
intimamente ligadas a interesses e direitos coletivos. Este seria o caso da municipalizacdo de
direitos sociais, que em sua maior parte se da pela via individual, mas cuja tutela envolve

diretamente o interesse coletivo ndo representado nestas acdes.
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Em segundo lugar, demonstramos a baixa utilizacéo, por parte de setores da sociedade

civil, das acBes coletivas como estratégia e instrumento de defesa de seus interesses. A partir

da andlise das partes presentes nos seis tribunais para os quais essa informacdo esta
disponivel, identificamos uma relativa auséncia de setores da sociedade civil organizada como
parte das decis6es mapeadas no banco de dados. Essa conclusao é reforcada pela analise de
temas decorrente do topic modelling, j& que novamente notamos a preponderancia do
Ministério Publico. Uma das poucas entidades da sociedade civil que figura modestamente nas
partes mapeadas, tanto no banco de dados quanto na andlise de temas, sao sindicatos.

Esse ponto é refor¢cado pela percepcdo dos magistrados, coletada no survey, sobre a
legitimidade dos atores para propor agdo coletiva. De acordo com dados apresentados no
gréfico 5.2.7, 94,4% dos magistrados afirmaram que a legitimidade do Ministério Publico para a
defesa de interesses coletivos € alta, ao passo que esse percentual cai para 55,3% quando se
trata de associacdes civis.

Em terceiro lugar, no que tange a fase da formacdo de demanda, salientamos a

controvérsia sobre a necessidade ou ndo de supervisdo judicial do inquérito civil. Muitos

argumentam que o MP abusa deste instrumento como forma de obter extrajudicialmente
resultados que ndo alcancgaria pela via judicial. Questionamos 0s juizes sobre este ponto e,
para a nossa surpresa, a ampla maioria dos respondentes discordou da proposta em alguma
medida (83%). No que tange ao termo de ajustamento de conduta, também indagamos se os
mesmos deveriam ser supervisionados por autoridade judicial. Novamente a vasta maioria dos
respondentes discordou da hipétese (75,9%).

Como nossas entrevistas qualitativas apontaram, os inquéritos civis e os TACs sao
instrumentos que comportam diferentes usos estratégicos por parte de promotores (nos dois
casos) e dos defensores (apenas no segundo). Submeté-los ao controle judicial significaria um
grande revés para essas instituicdes. Enquanto para alguns agentes os procedimentos pré ou
extra-processuais tém importancia em si mesmos, no sentido de alcancar resultados concretos,
para outros sdo apenas meios de preparacdo para a Agdo Civil Publica. A situagdo se resume
a um tradeoff: a judicializagdo confere a demanda o peso da autoridade judicial, mas retira dos
autores a possibilidade de exercer controle exclusivo sobre a formulagdo de solu¢des. Em
muitos casos aqui examinados, o TAC surge como um verdadeiro instrumento de gestdo de
uma politica publica, sob o comando principalmente de promotores e defensores publicos, mas
isto tem se dado sem controle social mais amplo.

Outra concluséo importante diz respeito ao conhecido — e reiteradamente citado pelos

entrevistados — problema da morosidade do Judicidrio, bem como as limitacfes em sua

atuacao, decorrente, em grande medida, do elevado numero de processos. Em funcao dessas
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limitacBes e ineficiéncias, tanto Ministério Publico como Defensoria apontam as soluctes
negociadas, anteriores a judicializacdo, como o melhor caminho para a resolucéo de conflitos
coletivos. Assim, para muitos, as agles civis publicas nunca sdo a “primeira alternativa”.
Mecanismos extrajudiciais, como inquéritos civis e TACs, tém prioridade. Todavia, para outros,
apenas a ACP é capaz de emparedar o polo passivo, especialmente quando se trata do poder
publico ou algum agente poderoso causador do dano.

Dados do survey com os magistrados confirmam essa percep¢do de morosidade:
81,7% reconhecem que o processamento e julgamento das acles coletivas sdo mais
complexos do que aqueles envolvendo acdes individuais, 0 que poderia também explicar a
demora e a percebida "ineficiéncia" do Judiciario no seu julgamento. A falta de celeridade
aparece interligada & complexidade do processamento das agdes coletivas, problema apontado

pelo maior nimero de magistrados.

No que se refere a fase de adjudicacdo, merece destaque a fragilidade percebida

pelos préprios magistrados acerca do conhecimento gue possuem sobre direitos coletivos:

precisamente 63,6% dos juizes que responderam ao survey consideraram esse conhecimento
parcialmente suficiente. Ndo obstante, 25,7% das respostas disseram que tal conhecimento é
insuficiente. Em termos gerais, 89,3% dos juizes ouvidos ndo consideram plenamente
adequada a formacdo da magistratura em temas relacionados aos direitos coletivos e aos
instrumentos processuais para tutelar tais direitos. Sem davida, este € um ponto que merece
atencdo do CNJ no que diz respeito a politicas de aperfeicoamento da tutela coletiva. O ponto
mais sensivel, contudo, é a formacdo dos servidores em matéria de direitos coletivos. Para
78,7% dos entrevistados, o conhecimento do quadro de servidores nesse tema é insuficiente.
Somada as respostas que indicaram como “parcialmente suficiente” a formagao dos servidores
em questbes de direitos coletivos, a critica evolui para cerca de 97,8% dos juizes ouvidos,
segundo os quais 0 conhecimento de seus funcionarios ndo é totalmente adequado quando o
assunto é tutela coletiva.

Vale lembrar ainda que a sugestao mais reiterada pelos magistrados foi a de criacdo de
varas especializadas no processamento de acdes coletivas. No entanto, essa sugestdo pode
ndo resultar numa melhora da qualidade da tutela coletiva uma vez que ela envolve temas e
direitos diversos, com todas as suas especificidades, o que requer, em principio, dominio de
areas especificas. Ademais, a sugestédo vai na contramdo do movimento por acesso a justica,
que sempre reivindicou que o processo civil e o judiciario como um todo deveriam se abrir
gradualmente aos interesses difusos e coletivos.

Em segundo lugar, ja destacamos que as diversas frentes da pesquisa registraram o

predominio do Ministério Publico na &rea de tutela coletiva. Especificamente no que diz
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respeito a fase de adjudicacdo, € importante mencionar que 0s juizes consideram as agdes
movidas pelo MP bem mais fundamentadas do que aquelas movidas pelas associac¢des civis. E
na medida em que o tempo passou, juizes avaliam que a lei da ACP contribuiu para fortalecer o
MP, mais do que as organizaces da sociedade civil. Se correta, essa avaliagdo representa um
grande revés nas expectativas originais daqueles que pugnaram pela ampliacdo do acesso a
justica para causas coletivas. E impde como desafio ndo apenas a melhora da qualidade das
acOes apresentadas por entidades civis, como um exame mais acurado das razdes pelas quais
essa legislacdo ndo levou ao esperado fortalecimento dessas associacdes, pelo menos nos
marcos da mobilizacao legal.

Em terceiro lugar, a velha questédo da falta de estrutura do judiciario foi destacada pelos
entrevistados como uma das causas das dificuldades de processamento das agdes coletivas.
Embora esta seja uma queixa tradicional, os diversos atores ouvidos pela pesquisa indicaram
que a tutela coletiva é particularmente afetada pelas deficiéncias estruturais porque as acdes
coletivas séo justamente as mais complexas e as que despertam na sociedade anseios de uma
justica rapida e eficaz.

Em quarto lugar, a pesquisa demonstrou que ha, por outro lado, um desestimulo a

\

demandas coletivas envolvendo questbes ambientais ou relacionadas a probidade

administrativa. Entende-se que a possibilidade de éxito em tais a¢des estd muito atrelada a
capacidade do autor de fazer provas técnicas e materiais do dano ambiental, no caso da agéo
ambiental, e do elemento subjetivo do agente publico (dolo) no caso da improbidade. A analise
de temas mostrou que a prépria competéncia do juizo para analisar questdes de danos
ambientais € definida pelo local do dano, fato de dificil determinacdo a depender do ambito e
dimensé&o do dano ambiental verificado ou potencial. Em a¢Bes de improbidade administrativa,
por sua vez, verificamos que seu processamento depende da identificacdo clara de dolo do
agente publico, de modo que a incapacidade de demonstrar esse elemento subjetivo torna
inGcua a responsabilizagdo de agentes publicos por esta via processual.

Uma questdo pontual, mas de extrema importancia, diz respeito as pericias. A
dificuldade de contratacdo de pericias, apontada pelos promotores entrevistados, compromete
a resolucao de conflitos que dependam de um laudo pericial. Em S&o Paulo, por exemplo, o
entendimento do TJ é de que ndo compete a Fazenda Publica este pagamento. Qualquer
guestao que envolva a necessidade de pericias sofre do mesmo problema. Esta questdo se
mostra central pela frequéncia em que aparece nas respostas dos magistrados no survey.
Dentre os problemas por eles suscitados, 12,1% apontou o0 custo das pericias como um
aspecto a ser considerado, seja em funcdo do fato de os valores da tabela utilizada pelos

tribunais estarem defasados, em relacdo aqueles praticados pelo mercado, seja em funcdo da
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impossibilidade de se atribuir a uma das partes a responsabilidade pela antecipacdo dos
honorérios periciais. Em funcéo disso, fica dificultada a produgéo de provas — lembrando que
68,3% dos magistrados respondentes do survey concordam ou concordam fortemente que "0s
temas debatidos em ac¢fes coletivas exigem producéo probatéria mais complexa". Sem davida,
pudemos constatar por diversos meios que este é um impasse a ser resolvido para a defesa de
direitos difusos e de interesses coletivos. Os magistrados entrevistados fizeram diversas
sugestdes para equacionar esse problema, destacando-se a sugestédo de criacdo de um fundo
para arcar com a antecipacao dos honorarios periciais.

Por fim, no que diz respeito a fase da execucdo, ficou claro pelos diferentes
instrumentos de coleta de dados empiricos mobilizados pela pesquisa que h4 uma percepc¢ao

generalizada e reiterada de dificuldades diversas para a execucdo das sentencas. Essa

percepcdo acaba por gerar um desestimulo & mobilizagdo social com vistas a utilizagdo dos
mecanismos de defesa dos direitos coletivos.

Questionamos 0s juizes sobre como eles avaliavam a estrutura disponivel ao Judiciario
para (i) executar as decisdes judiciais em sede de processos coletivos e (ii) acompanhar as
decisbes sobre politicas publicas. A avaliagdo foi negativa nas duas indagacbes. Para
execucdo das decisfes judiciais em acdes coletivas, 59,3% dos entrevistados consideraram
como insuficiente a estrutura existente. Ao todo, para aproximadamente 95% dos magistrados
ouvidos, a estrutura do Judiciario ndo é adequada em alguma medida. Quando as decisbes
judiciais envolvem politicas publicas, o cenario é ainda mais critico: 80,1% dos entrevistados
responderam que a estrutura existente é insuficiente para acompanhar a implementacéo de tais
decisbes. Para 98,5% dos respondentes, a estrutura é insatisfatoria de alguma maneira. Além
disso, dificuldades na execucao foram o segundo problema mais apontado pelos magistrados.
Estes nimeros expressam perfeitamente a realidade que pudemos conhecer por meio das
entrevistas qualitativas e analise dos casos emblematicos. Ou seja, uma vez que as acdes
coletivas tém se ocupado de politicas publicas, € forcoso melhorar a fiscalizacdo do
cumprimento das decisoes.

Um dos temas mais controversos da tutela coletiva diz respeito a abrangéncia espacial
da coisa julgada. Afinal, a quase totalidade dos juizes ouvidos pela pesquisa afirmou que as
acOes coletivas podem ser executadas em outros estados que nao aquele em que foram
decididas (92,7%), sendo que 63% ressalvaram que isso somente pode ocorrer quando o
objeto da sentenca tiver alcance regional ou nacional, enquanto 29,7% nao fizeram tal
restricdo. Se é assim, medidas que promovam a disseminag¢do de informacdo sobre causas
coletivas decididas pela justica brasileira, num estado federativo e de dimensfes continentais,

imp&em-se de maneira urgente.
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Outra conclusao acerca dessa fase relaciona-se ao acompanhamento e fiscalizacdo do

cumprimento dos acordos ou sentencas. Membros do MP e da DP apresentam dificuldades

nesta fase crucial dos processos. Isso se deve tanto pela auséncia de mecanismos
institucionais voltados ao acompanhamento, quanto pela dificuldade de cobrar o proprio poder
publico pelo cumprimento das decisbes. Frente a esse problema, € notavel que essas
instituicbes venham atuando no sentido de buscar o empoderamento da sociedade civil para
gue esta atue como a fiscalizadora das decisdes em tutela coletiva.

Alguns dos promotores entrevistados apontaram a dificuldade de cumprimento dos
acordos pelo poder publico, sobretudo em contextos de crise econdmica e escassez de
recursos. Essa dificuldade expde uma fragilidade adicional do MP, que é o fato de que vitorias
judiciais nem sempre significam a resolugdo dos conflitos coletivos, em funcdo do
descumprimento das decisdes pelo préprio Estado. Magistrados que responderam ao survey
sugeriram a adogdo de mecanismos mais rigidos de responsabilizagdo por descumprimento de
sentenga — como mecanismos que atingissem a pessoa do gestor.

Em contraposicdo, deve-se considerar que essa visdo dos magistrados, favoravel a
mecanismos de responsabilizagdo dos gestores publicos, pode significar uma série de
problemas para a administragdo publica, em termos de recrutamento de pessoal. Por essa
l6gica, gestores correriam o risco de ser inadequadamente responsabilizados, tendo em vista a
escassez de recursos publicos para a execu¢do das mais variadas politicas, gerando, por um
lado, postura ainda mais defensiva das burocracias para com os 6rgaos de controle, ou, por
outro, o receio de assumirem postos de comando na administracdo publica, mais sujeitos a
esse tipo de responsabilizacéo.

Séo estas, enfim, as principais conclusfes e sugestdes que a pesquisa nos permite
apontar, levando-se em consideragcdo a proposta de andlise dos processos judiciais
apresentada por Gloppen (2008). Para além da andlise das fases e de sugestdes especificas

sobre cada uma delas, algumas questfes mais transversais merecem destaque.

Passadas quatro décadas da Lei da ACP, um dos novos problemas identificados por

nossos entrevistados é o fendmeno da reiteracdo de acdes para obtencdo de sentencas gue ja

existem. Seja pela amplitude territorial e jurisdicional do pais, seja por ineficiéncia
comunicacional, seja pela centralidade do MP como autor e ndo a propria sociedade civil, seja
pelo tradicional hermetismo do judiciario, o fato é que muitos problemas coletivos que ja
dispbem de decisdes anteriores tornam-se, mesmo assim, recorrentes na justica. Foi a
percepcédo deste fenbmeno que levou ao desenvolvimento do projeto “Consumidor Vencedor”,

aqui relatado. Ndo cabe duvida de que este exemplo deveria ser tomado como uma
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recomendacao geral para construir ferramentas que propiciem o acesso facil e inteligivel a
decisdes judiciais em acdes coletivas.

Vale lembrar que a multiplicidade de processos sobre a mesma questéo e a falta de
publicidade de processos existentes também foram problemas apontados pelos magistrados
gue responderam ao survey. Muitos atores ouvidos defenderam a necessidade de um Cédigo
de Processo Coletivo que seja capaz de harmonizar o conjunto de leis e de procedimentos
nessa area. A sistematizacdo Unica dos procedimentos também foi a segunda sugestao mais
reiterada pelos magistrados que responderam ao survey. De fato, deve-se reconhecer que
tivemos um desenvolvimento erratico da matéria com a aprovacao recente do novo Cadigo de
Processo Civil. Este Cédigo, com a intencdo de otimizar 0s processos repetitivos, criou o
Incidente de Resolugdo de Demandas Repetitivas (IRDR). Por estabelecer resultado uniforme
para amplo conjunto de ag¢fes, o IRDR pode modificar sensivelmente o funcionamento das
acOes coletivas, especialmente nos casos de protecdo dos direitos individuais homogéneos.
Uma das razdes para isso é que, uma vez instaurado o IRDR, o artigo 313, inciso 1V, do novo
CPC prevé que as demais agdes sobre o tema discutido no incidente deverdo ser suspensas.
Se aplicada as acdes coletivas, essa regra pode reduzir o interesse dos atores legitimados em
relagdo ao ajuizamento de instrumentos de tutela coletiva, incentivando, em contrapartida, o
uso do IRDR. Além disso, o artigo 332, inciso Ill, do novo Codigo estabeleceu que o juiz deve
julgar liminarmente improcedente um pedido que contrariar entendimento firmado em IRDR.
Essa regra também podera tornar mais atraente o uso do incidente do que o ajuizamento de
acoes coletivas. Além de captada pelo survey, essa preocupagao apareceu na entrevista de um
dos promotores, para quem o IRDR e recursos repetitivos podem comprometer severamente o
uso das acdes coletivas, principalmente em casos de direitos individuais homogéneos.

Especificamente na éarea de improbidade administrativa, emergiram como raros
consensos entre juizes e promotores duas propostas de aperfeicoamento da legislagdo. A

primeira seria a eliminacao da fase de notificacdo preliminar em acdo de improbidade, podendo

o requerido ser citado sem apresentacdo de defesa prévia. A segunda seria introduzir a

possibilidade de firmar acordos de leni€ncia com pessoas fisicas e juridicas no ambito deste

tipo de processo civil.

A pesquisa revelou também outros aspectos relevantes sobre a atuacdo das

organizacdes da sociedade civil. Em primeiro lugar, quanto a sustentabilidade financeira, deve-

se considerar a ideia de que as acles coletivas, quando vitoriosas, poderiam constituir uma
fonte de recursos para essas associa¢des. No Brasil, verbas condenatérias e multas ndo séao

recolhidas para as associacfes, como acontece, por exemplo, nos EUA. Enquanto estas
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representariam importante fonte de manutencdo das organizacgdes civis, seus valores podem
ser considerados irrisérios para o Estado ou para os fundos publicos que beneficiam programas
sociais ou de reparacdo do patrimoénio. Em segundo lugar, o caso das creches em S&o Paulo
ilustra que demandas judiciais coletivas podem e devem se converter em processos coletivos
de fato, capazes de incorporar 0s atores sociais e, por essa via, garantir mais efetivamente os
direitos coletivos. No exemplo citado, o dialogo com a sociedade civil e organizacdes
envolvidas com o tema, por meio da audiéncia publica, foi muito importante para o desenrolar
do caso. Em terceiro lugar, a atuacdo da Defensoria como prestadora de servico de advocacia
gratuita para organizacdes da sociedade civil que buscam garantir judicialmente direitos
coletivos foi outra ideia defendida por um de nossos entrevistados. Essa prestacado de servicos
juridicos poderia se dar, por exemplo, por meio de editais tematicos para selecdo de entidades,
conforme temas sobre 0s quais a Defensoria gostaria de atuar. A experiéncia encontrada no
Nucleo de Direitos Humanos da DPERJ é mais um exemplo bastante concreto de como a
instituicAo pode atuar no adensamento da sociedade civil e no fortalecimento de suas
organizagoes.

Embora a analise das decisGes nos tribunais que analisamos tenha apontado que nao
h&, ainda, uma forte presenca das Defensorias Publicas na representacdo de interesses
difusos e coletivos, 0 survey e as entrevistas demonstraram que a antiga resisténcia de parte
dos membros do Ministério Publico a este novo ator legitimado vem diminuindo
significativamente, o que demonstra que as Defensorias Publicas tém ocupado finalmente esse

espaco de representacao.
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8. Equipe

A sbdp reuniu coordenadores e pesquisadores de diversas instituicdes de ensino para garantir
uma abordagem interdisciplinar a pesquisa.

Coordenacéo
Conrado Hubner Mendes

Conrado Hubner Mendes é Professor-Doutor (RDIDP) de Direito Constitucional na Faculdade
de Direito da Universidade de S&o Paulo. E doutor em Direito pela Universidade de Edimburgo
(UoE), mestre e doutor em Ciéncia Politica pela Universidade de Sao Paulo (FFLCH-USP). Sua
dissertacdo de mestrado e tese de doutorado foram eleitas as melhores do Departamento de
Ciéncia Politica da USP em 2004 e 2008. Recebeu mencdo honrosa no Prémio Capes de
Teses em 2010. Seu livro "Constitutional Courts and Deliberative Democracy" (2013) recebeu o
Prémio Victor Nunes Leal, da Associacdo Brasileira de Ciéncia Politica (ABCP). Foi HLA Hart
Fellow na Universidade de Oxford, Visiting Fellow no Instituto Max Planck de Heidelberg, Georg
Forster Fellow na Universidade Humboldt e no Wissenschaftszentrum Berlin e Hauser
Research Scholar na Universidade de Nova lorque. E Embaixador-Cientista da Fundac&o
Alexander von Humboldt (2014-2017). Suas areas de pesquisa sdo: separacdo de poderes,
controle de constitucionalidade, jurisprudéncia constitucional e o Supremo Tribunal Federal;
direitos fundamentais, direito a igualdade e discriminagéo; teorias da democracia e dajustica

Lattes: http://lattes.cnpqg.br/5773087591738981

Rogério Bastos Arantes

Possui graduagédo em Ciéncias Sociais (1990), Mestrado (1994) e Doutorado (2000) em Ciéncia
Politica pela Universidade de S&o Paulo. Atualmente é professor doutor do Departamento de
Ciéncia Politica da Universidade de Sao Paulo. Dedica-se ao estudo das Instituicdes Politicas,
com énfase nos seguintes temas: constitucionalismo e democracia em perspectiva comparada,
direito e justica, sistema politico brasileiro, corrupcdo e instituicbes de accountability. Foi
professor da PUC-SP entre 1995 e 2008 e Coordenador da Pés-Graduacédo em Ciéncia Politica
da USP entre 2011 e 2014.

Lattes: http://lattes.cnpg.br/6438633094553520

Vanessa Elias de Oliveira

Vanessa Elias de Oliveira é mestre e doutora em Ciéncia Politica pela Universidade de S&o
Paulo e mestre em Saude Coletiva pela Faculdade de Ciéncias Médicas da Santa Casa de Sao
Paulo. Foi Bolsista CAPES, realizando doutorado-sanduiche na Columbia University. E
professora de Ciéncia Politica do Bacharelado em Politicas Publicas e docente permanente de
dois programas de poOs graduacdo da Universidade Federal do ABC (UFABC): a Poés-
Graduacdo em Politicas Publicas e a Pos-Graduagdo Planejamento e Gestdo do Territorio.
Atua na é&rea de Ciéncia Politica, com énfase em Analise Institucional e de Politicas
Publicas.Desenvolve pesquisa sobre a judicializacdo de politicas publicas no Brasil, sobre a
burocracia publica e a implementacdo de politicas publicas, e sobre o municipalismo brasileiro
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e as relacBes intergovernamentais no federalismo brasileiro. E vice-coordenadora do Programa
de Pés-Graduacao em Politicas Publicas.

Lattes: http://lattes.cnpg.br/4500064778115550

Pesquisadores

Guilherme Jardim Duarte

Doutorando em Direito Constitucional pela Universidade de S&do Paulo (USP). Bacharel em
Direito (2006-2010) pela Faculdade de Historia, Direito e Servico Social - FHDSS, da
Universidade Estadual Paulista "Julio de Mesquita Filho" - UNESP. Foi bolsista da Fundacao de
Amparo a Pesquisa do Estado de Sao Paulo, em iniciacdo cientifica. Tem experiéncia na area
de Direito e Metodologia da Pesquisa, com énfase em Direito Constitucional e Métodos
Quantitativos.

Lattes: http://lattes.cnpqg.br/7321574082579819

Luiza Andrade Corréa

Mestre pelo Departamento de Direito do Estado da Faculdade de Direito da USP. Graduagéo
em Faculdade de Direito pela Pontificia Universidade Catolica de S&o Paulo (2009). Atualmente
€ pesquisadora da Fundacdo Getulio Vargas, coordenadora do curso de metodologia de
pesquisa da Escola de Formacdo da sbdp, professor visitante e pesquisadora da Sociedade
Brasileira de Direito Publico, atuando principalmente nos seguintes temas: (1) Poder Judiciério;
e (2) Ensino e Pesquisa em Direito.

Lattes: http://lattes.cnpg.br/2085051397462310

Natalia Pires de Vasconcelos

Doutoranda e Mestre em Direito Constitucional (2015) e Bacharel em Direito (2010) pela
Universidade de Sdo Paulo. Bolsista de Mestrado pela Fundacdo de Amparo a Pesquisa do
Estado de S&o Paulo (FAPESP). Graduacdo em andamento em Ciéncias Sociais também na
Universidade de Séo Paulo. Pesquisadora da Sociedade Brasileira de Direito Publico (SBDP) e
do Nucleo de Estudos Comparados e Internacionais (NECI/USP). Tem se dedicado ao estudo
da Judicializacdo da Politica, mas especificamente aos temas Judiciario e Orcamento Publico,
Judiciario e a Politica Publica de Saude, Separacdo de Poderes, TSE e Regulamentacao
Eleitoral.

Lattes: http://lattes.cnpq.br/1609040731612877

Pedro Ernesto Vicente de Castro

Graduando em Direito pela Universidade de S&do Paulo (2015). Possui graduagcédo em
Comunicacao Social pela Universidade Federal do Parana (2008). Tem experiéncia na area de
direito, com énfase em Direito Constitucional, atuando principalmente nos seguintes temas:
Sumula Vinculante, Processo Constitucional, Repercussao Geral e STF.

Lattes: http://lattes.cnpq.br/8269792840810631
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Rodrigo Martins da Silva

Atualmente é aluno de Doutorado do Programa de Po6s-Graduagdo em Ciéncia Politica da
Universidade de Sdo Paulo (USP). Em 2009 concluiu o bacharelado em Ciéncias Sociais, e em
2013 concluiu o mestrado em Ciéncia Politica, ambos pela mesma universidade.

Lattes: http://lattes.cnpg.br/6780721072412775

Thiago de Miranda Queiroz Moreira

Mestre (2016) e Doutorando do Departamento de Ciéncia Politica da Universidade de Sé&o
Paulo. Possui graduacdo em Ciéncias Sociais pela Universidade de S&o Paulo (2012) e
graduacdo em Direito pela Pontificia Universidade Catélica de Sao Paulo (2010).

Lattes: http://lattes.cnpq.br/3707283809070604

207


http://lattes.cnpq.br/6780721072412775
http://lattes.cnpq.br/3707283809070604

