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O Ministério Publico e sua legitimacao para
a defesa do consumidor em juizo (*)

NELSON NERY JUNIOR

Procurador de Justica — SP

SUMARIQ: 1. Disposicoes processuais do Cédigo de Defesa do Consumidor e
outras normas sobre a tutela processual dos interesses difusos e coletivos. 2. Os
direitos tuteldveis pelo Ministério Publico. 3. Direitos difusos, coletivos e indivi-
duais homogéneos. 4. Agbes cabiveis. 5. Agdes coletivas. 6. “Class acti_on”: 7.
Legitimidade para a propositura das agdes coletivas. 8. Litisconsdreio e legitimida-
de do Ministério Pdblico para o ajuizamento das acées coletivas. 9. Assuncao da
titularidade ativa pelo Ministério- Piiblico. 10. Conclusdes.

1. Disposi¢des Processuais do Cddigo de Defesa do Consumidor e outras
normas sobre a tutela processual dos interesses difusos e coletivos. O Cadigo
regula as denominadas relacoes de consumo, havidas entre fornecedor (art. 3,03
caput) e consumidor {art. 2.9)., tendo por objeto a aquisicdo de produto {art. 3.9, §
1.9 ou a utilizagio de servico (art. 3.° § 2.9), para destinacdo final do consumidor,
Sao considerados consumidores, também, as vitimas do acidente de consumo (art.
17), as pessoas expostas 4s praticas comerciais {praticas abusivas, publicidade) e con-
tratuais {are. 29}, bem como a coletividade de pessoas, ainda que indetermindveis,
que haja intervindo nas relagées de consumo {art. 2.°, pardgrafo nico).

No particular, portanto, ficam revogadas as leis materiais ¢ processuais que
forem incompativeis com o sistema do CDC. O art. 90 manda aplicar as acdes
ajuizadas com base no Cédigo, a Lei da Acéo Civil Publica (Lei n.® 7.347/85) ¢ o
Cadigo de Processo Civil, quando houver omissie do CDC. A revogagio desses
outros diplomas pelo advento do CDC, é pois, pela especialidade.

Os sistemas processuais do CDC ¢ da LACP sao interligados, sendo aplicdveis
indistintamente um ao outro reciprocamente, conforme determinam os arts. 90 do

CDC e 21 da LACP, este viltimo introduzide pelo art. 117 do CDC. Hd, por assim
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(%) Tese apresentada no “Congresso Nacional do Ministério Pablice” realizado em Salvador — BA, de 1.9 a 4 de
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dizer, perfeita interacao entre os dois sistemas, que se completam e podem ser
aplicados as agoes que versem sobre direitos ou interesses. difusos, coletivos e
individuais, ohservado o principic da especialidade das. acoes sobre relacdes de
consumo, &s quais se aplica ¢ Titulo HI do CDC e s6 subsidiariamente a. LACP .

Essa integracac alargou as hipdteses de agéio civil publica tracadag.ng Lei. n.°
7.347/85, que, por forga do art. 83 do CDC, ndo mais se restringein 3s agOes: de
indenizacdo por danos causados ac meic ambiente, etc. Para a defesa dadqueles
direitos, ¢ cabivel toda e qualquer acdo, como, por exeraplo, a acdo de invalidacao
de contrato administrativo que ofenda o meio ambiente. .

2. Os direitos tuteldveis pelo Ministério Publico. C art. 1.° do CDC diz que
suas disposicoes sao de ordem publica e inceresse social. Isto quer dizer, em primeiro
lugar, que toda a matéria constante do CDC deve ser examinada pelo Juiz ex
officio, independentemente de pedido da parte, valendo-se frisar que sobre ela nao
ccorre a preclusao, circunstancia que propicia seu exame a qualguer tempo € grau
de jurisdicio, podende o tribunal, inclusive, decidir com reformatio in pejus
permitida, j& que se trata de questio de ordem publica . A caracteristica de as
normas do CDC serem de interesse social, faz com que seja obrigatéria a participa-
gdo do Ministério Pablico nas agdes propostas com base no Codige, a fim de exercer
o mister Institucional e constitucional de velar pelos interesses sociais (art, 127,
caput, CF).

A defesa do consumidor pode ser exercida de modo individual ou coletivo. A
defesa individual € exercida pelo que afirma ser ticular do direito materizl invocado
emn juizo. A defesa coletiva do consumidor, para a qual se encontra legitimado o
Ministério Publico {art. 82} 7, pode ter por objetivo pretensdo 2 tutela de direito
difuso, coletivo e individual homogéneo, cujas definigoes estdo no art. 81, parsgrafo
dnico.

3. Direitos difusos, coletivos e individuais homogéneos, Observamos o erro
metodologico utilizado por doutrina e jurisprudéncia para qualificacao de um direito
como sende difuso, coletivo ou individual. Correntemente vé-se a afirmacio de que
o direito ao meio ambiente ¢ difuso, o do consumidor é coletivo e que o de
indenizagdo por prejulzos particulares seria individeal. A afirmacio ndo estd correta
nem errada. Apenas hd engane na udlizacio do métedo para a definicde qualifica-
dora do direito ou interesse posto em jogo, A pedra de togue do mérodo classificats-
rio € o tipe de tutela jurisdicional gue se pretende quando se propde a
competente acdo judicial

Da ocorréncia de um mesmo fato podem originar-se pretensoes difusas, coletivas
e individuais. O acidente com o “Bateau Mouche IV”, gue teve lugar no Rio de
Janeiro hé alguns anos, poderia ensejar acac de indenizagio individual por uma das
vitimas do evento pelos prejuizos que sofreu (direito individual), acdo de obrigacao
de fazer movida por associagdo das empresas de turismo gue teriam interesse na
manutengdo da boa imagem desse setor da cconomia, a fim de compelir a empresa
proprictaria da embarcagio a dotéd-la de mais seguranca {(direite coletiva}, bem como

{1} Nelson Nery Junior 2o Brasileiro de Defesa do Consumidor Comentade pelos Autores do Anteprojeto, 2.2
cd., Farense Universitaria, Rio de Janciro, 1992, pdgs. 612 ¢ segs.

{2} Nelson Nery Junior, Recursos no processo civil: principlos fundamenzais e teorla geral dos recursos, Ed. RT, Sao
Paulo, 1990, n.® 310, pag. 199

3] A remissdo constante do am. 82 € ao art 81, poragrafo unico, ¢ nao ao ert. 100, pardgrafo lnico, como
ncorretamente constoll do texte publicado no DOU.

(1) Nelson Nery Junior, Cadigo, cit., pég. 619
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acao ajuizada pelo Ministéric Publico, em favor da vida e seguranca das pesscas,
para que se interdizasse a embarcacéo a fim de se evitarem novos acidentes (direito

difuso}

£ difuso o direito ou interesse que atinge ntmero indeterminado de pessoas,
ligadas por relagio meramente factual, enquanto que seriam coletivos aqueloutros
interesses e direitos pertencentes a grupo ou categoria de pessoas determindveis,
ligadas por uma mesma relagdo juridica base. Assim, a indeterminagio dos titulares
seria a caracteristica bésica dos interesses difusos, enquanto que a determinabilidade
acusaria de coletivo o direitc ou interesse. Ambos seriam de natureza indivisivel.

(s direitos individuais homogéneos sdo agueles cujos titulares sdo perfeitamente
individualizdveis, detentores de direito divisivel. O que une esses riculares a ponto de
propiciar a defesa coleriva desses direitos individuais, é a arigem comum do pedido
que pretendem fazer em juizo. Em suma, a acdo para a tutela desses interesses
individuais homogéneos nada mais é do que 2 class action brasileira-{art. 91 e segs.

do CDC).

O Ministério Piblico tem legitimidade para a defesa dos direicos difusos e
coletivos (are. 129, n.® I, CF). Quanto a0z individuais homogéneos, a legititmacio
do parquet para defend2-los estd nos arts. 127, caput e 129, 0.9 IX, ambos da CF e
art. 1.9 do CDC. Relativamente aos direitos individuais puros, ou individuais em
sentido estrito, ndo homogéness, nao ha razdo para o Ministério Publico defendéios
em juizo.

4, Acbes cabiveis, Pelo art. 83 do Cadigo, sio admissiveis todas as agoes e
providéncias necessdrias a fazerem wvaler os direitos previstos no CDC. Assim,
podem ser zjuizadas acoes de conhecimento de qualquer espécie (meramente declara-
térias, condenatdrias, constitutivas positivas e negativas), de execucie, cautelares e
mandamentais. O mesmo sistema vale para as acdes movidas com base na LACE, ja
gue o art. 83 do CDC a elas se aplica por expressa disposigdo dos arts. 90 ¢ 117 do
CDC, havendo este ultimo acrescentade o art. 21 A LACP mandando aplicar a seu

sisterna o Titulo III (Defesa do Consumidor em Juize) do CDC,

O Ministério Piblico pode, inclusive, impetrar mandade de seguranca para a
defesa dos direitos previstos no CDC, pois o art. 5.9, n.® LXIX, da Constitui¢ao
Federal, garante a utilizacio da via do mandamus quando houver ofensa a Direito
por ato ilegal ou abusive de autoridade. Esse direito violado pode ser individual,
coletivo ou difuso, de sorte que, estando o Ministério Publico legitimado para agir
em juizo na defesa dos direitos difusos e celetives {(art, 129, n.? III, CF) e individuais
homogéneos (arts. 127, caput ¢ 129, n.? [X, CF e arts. 1.2 ¢ 82 do CDC), tem, 1p50
facto, legitimagdo para impetrar ordem de mandado de seguranca.

Havendo necessidade de ajuizar-se acdo cautelar, o Ministério Publico podera

fazé-io, por exemplo, para retirar de circulagdo, liminarmente, publicidade engai:i'o'sa'. _

ou abusiva ou proibir a comercializacZe de produto altamente perigoso ou nocivo i
vida, satide ou seguranca do consumidor.

O Ministério Piblico estad legitimado, inclusive, para o ajulzamcmo das agoes
para a tutela de direitos coletivos {arr. 81, paragrafo unico, n.° I} e individuais

homogéneos (art. 81, pardgrafo nico, n.® III}, conforme expressa autorizagac dé

art. 82 do Cédigo. Essa autorizacio se encontra em perfeita: consonancia com ¢
mandamento constitucicnal do art. 129, n.® IX, que confere 2 lei a possibilidade de
cometer outras fun¢des ao Ministério Publico, que sejam compativeis com sud:
finalidade institucional. E a defesa do consumider, por meio da acio coletiva —

quer para a tutela dos direitos difusos, coletivos ou individuais homogéneos —; é
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questdo de interesse social, por expressa disposicao de art. 1.9 do CDC, interesse
social esse cuja protecio ¢ objetivo institucional do Ministério Publico, segundo o
art. 127, caput, da Constituicio Federal. Estd, portanto,. na Carta Magna, a
legitimacio do Ministério Publico para a defesa, em. juizo, dos direitos e interesses
difusos, coletivos e individuais homogéneos. Os direiros -individuais puros nao
podem ser defendidos pelo Ministério Piblico. Apenas os individuais homogéncos,
assim entendidos os que tém origem comum.

5. Acoes coletivas. O consumidor pode mover qualguer acio mdmdual para
prevenir ou reparar lesdo a direito seu garantido pelo Codigo. Essas pretensdes
envolvermn a discussio de direito individual nic homogéneo, vale dizer, de dueito
individual puro, em sentido estrito.

Além das acgdes individuais, o Codigo garante a defesa dos direitos nele
previstos por meio das denominadas acdes coletivas. As pretensdes gue caracterizam
o direitc como difuso, coletivo ou individual homogénco, podem ser exercidas
coletivamente, por meio das agdes coletivas,

Como as normas de direito do consumo sdo de interesse social (art. 1.9), o
Ministério Publico atuard obrigatoriamente nas acdes que nido foram por ele
propostas {art. 127, caput, CF).

6. “Class Action”. Pelos arts. 81, pardgrafo dnico, n.? Il e 91 e seguintes, o
Cadigo instituiu no sistema processual brasileiro a class action, a exemplo da acao
de classe da regra n.° 23 das Federal Rules of Civil Procedure do direito norte-
americano.

Pode ser ajuizada por qualquer dos co-legitimados do art. 82, inclusive pelo
Mimstcno Puablico que, se nido a tiver proposto, intervird no processo como ﬁscal da

lei (are. 92).

Ajuizada a acdo, expedir-se-a edital para conhecimento de terceires, a fim de
que os consumidores possam intervir no processe como litisconsortes {arr. 94). Os
consumidores que ndo quiserem intervir, abrindo mao de seu direito de indenizacao,
poderfo omitir-se, jd que seu dircite individual homogéneo ¢ divisivel e disponivel.
Numa primeira fase, o juiz proferird sentenca condenatéria, genérica, reconhecendo
a responsabilidade do fornecedor pela indenizacio coletiva.

Transitada em julgade a sentenca, poderd haver execugio celeriva, para a qual
podem habilitar-se os consumidores lesades que nfe hzjam intervido na fase de
conhecimento. Para isto ¢ preciso que seja expedido nove ediral, depois do transizo
em julgado da senrenca.

A liquidagio da sentenga condenatdria na class action € de suma importancia,
pois & nela que se fixard o quantum debeatur, o montante da indenizacio. Cada
consumidor individualmente devers comprovar a extensdo de seu prejuizo a fim de
que seja possivel a execugdo da sentenca condenatdria.

7. Legitimidade para a propositura das agées coletivas. O Codigo legitimou
as entidades mencionadas no art. 82, & propositura das acoes coletivas na defesa dos
direitos previstos no CDC. A novidade em termos de legitimacio, em comparagio
com o antigo sistema da LACP, é que o Cédigo concedeu personalidade judicidria
aos entes oficiais que tém comeo finalidade a defesa e protecdo do consumider,
legitimando-os para agirem em juizo. Scb essa nova sistemitica, os PROCONs tém
leg1t1macao para a causa e poderdo ajuizar acdes judiciais coknvaq na; defesa do
consumidor (art. 82, n.° IID. e :
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Essa legitimacdo € concorrente ¢ disjuntiva ©. Isto significa que cada um dos
co-legitimades pode, sozinho, promover a acdo coletiva, sem que seja necessdria
anuéncia ou autorizagdo dos demais co-legitimados. O eventual litisconsorcio gue se
formar entre eles sera facultativo ¢ obedecerd o regime desse tipo de cumulacao
subjetiva de acoes, de acordo com as regras do CPC.

As associacdes civis gue tenham como finalidade estatutdria a defesa do
consumidor, poderdo agir em juizo por meio das acdes coletivas. Com o advento da
Constituicao Federal de 1988, os sindicatos ndo mais sao controlados pelo governo,
de sorte gue tém natureza e personalidade juridicas de associacio ', podendo,
igualmente, mover agoes coletivas para a defesa dos direitos previstos no CDC,
observados os demais requisitos legais para que se reconheca essa legitimidade.

Tanto os sindicatos, quanto as associagdes tém legitimidade para impetracac de
mandado de seguranga coletivo (art. 5., n.° LXX, b, CF). E de notar-se que as
associacdes e os sindicatos podem, inclusive, agir no interesse individual dos
integrantes da cacegoria, conforme autorizagio do are. 5.°, n.° XXI e 8.2, n.9 III,

CF, e art. 3.9, caput, da Lei n.° 8.073/90.

O Juiz poders, nos casos em que o Codigo especifica, dispensar o requisite da
pré-constituicdo da associagdo ou sindicato ("instituidos ha pele menos um ano”),
pois hd situagées em que a associagio se forma ex post factum. A dispensa da
pré-constituicdo ¢ vilida para todas as agdes ajuizadas com hase no CDC e na
LACP, exceto para o mandado de seguranga coletivo, pois o art. 5.9, n.° LXX, CF
exige expressamente o requisito da pré-constituigiao das associacdes e sindicaros para
que possam fazer uso da agfio constitucional, nio podendo a lei infraconstitucional
digpor de forma diversa.

Nunca ¢ demais lembrar que os institutos do processo civil ortedoxo nao mais
atendem 2 necessidade de hoje, no campo dos direitos difusos e coletivos. Criada
para solucionar lides de natureza individual, a legitimidade para a causa como
condi¢do da aglo, estd a merecer outra construcdo dogmatica, gue deverd levar em
consideragdc o fim a que se destina cssa legitimacia: a defesa, em jufzo, de direitos
meta. ou supra-individuais.

De consequéncia, ndo cabe nesta sede falar-se na dicotomia classica da legitima-
¢ao em ordindria e exrraordindria, mas sim da superacio dessa divisao, como jd estd
ocorrenco na Alemanha, onde a doutrina mais moderna fala em legitimacio
auténoma para a condugdo de processo (selbstindige Prozebfithrungsbefugnis) ™
e ndo mais em substituicao processual ' para qualificar essa legitimacio do Ministé-

(3) Ada Pellegrini Grinover, Kazuo Wartanabe ¢ Nelson Nery Junior, Codigo, cit., pags. 5t 541 ¢ 639, respectivamen-
{e, : :

vem distinguindo os casos de substiraigo processual determinados pela lei das hipsteses de agies

ssse. Na substitaicdo processual o substituto busea defender direito alheio de titalar dererminado,
enquanto que nas agoes coletivas o objetive dessa legitimacao extraordinaria € outro, razio pela qual essas
agoes tém de ter utura diversa do regime da substituicio processual. Nessa linha de raciocinio, falando de
fegitimidade processual auténoma (selbstandige ProzeBfithrungsbefugnis), Reinhard Urbanceyk, Zur Ver-
bandsklage im ZivilprozeB, Carl Heymanns Verlag, Koln-Berlin-Bonn-Minchen, 1981, pdg. 42: Walther
I—i_adding, Die Klagebefugnis der Mirbewerber und der Verbande nach § 13 Abs. 1 UWG im System des
ZivilproseBrechts, in JZ {Juristen Zettung), 1970, pag. 305; Walrer Herbse, Die Bedeutung des Rechisschut-

o zanspruchs fiir die moderne :ivilprozeBrechislehre, Disserracio, Bonn, 1973, pags 438 ¢ seos.

{8 Entendendo quea legithnagio para a weela dos diveicos difusos e coletivos é case de subsiimi-géo proccssu:d Walter
1. Hubscheid, Zur Problematik der Verbandsklage im Deutschen Recht, in “Festscheift fur GCD;’ﬂioi T.
Rammos”, Athen, 1979, pag 284 Karl August Berrermann, Zur Verbandsklage, in 770 (Zeiisch?if{ far
ZivilprozeB — Revista de Dhreito Processual Civil), val. 85 (1972), pag. 133, O fendmeno da substicuicao
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rio Pdblico e associactes para virem a juize na defesa dos direitos difusos. e coleti-
vos S -
8, Litisconsdreio e legitimidade do Ministério Pdblice para o ajuizamento
das acdes coletivas. O Ministério Piblico. ndo tem legitimidade para ajuizar agdo
individual em nome do consumidor lesado, para pleitear a preveng&o ou reparagio
do direito individual nio homogéneo. Tem-na, contudo, para ajuizar as agdes
coletivas, para z tutela dos direitos difusos, coletivos e individuais homogéneos
{class action) tratados coletivamente (art. 81, pardgrafo dnico e art. 82).

O § 5.9 do are. 5.9 da Lei n.® 7.347/85 (LACP), acrescentado pelo art. 113 do
CDC, aplicdvel as agdes propostas com base no Cédigo por forca dos arts. 21 da
LACPE ¢ 9 do CDC, permite o litisconsdrcio entre o Ministério Pablico da Uniie,
dos Estados ¢ do Distrito Federal.

lsto significa que o Ministério Publico estadual pode promover agio civil publica
na Justica Federal, sendo a reciproca verdadeira, pois ac Ministério Publico da
Unido é faculrada a propositura de acdo civil piblica na justica estadual.

Na verdade nao se trata de lirisconsércio puro, mas sim de representagdo da
instituicao de Ministério Publico, que € una e indivisivel “® O art. 128, CF diz que
o Ministério Publico compreende: ¥ — o Ministério Publico da-Unido; II - os
Ministérios Publicos dos Estados”, em franca alusio & unidade ¢ indivisibilidade da
instituicao. Quando o art. 5.° da LACP, bem como o art. 82 do CDC, falam em
estar legitimado o Ministério Publico, estic considerando a instituido como um
todo, nao havendo nccessidade de mencionar-se a divisio administrativa do par-
quet, feita a titulo de facilitagiic do exercicio de seus misteres constitucionais.

9. Assuncao da titularidade ativa pelo Ministério Pablico. Apenas no caso
de desisténcia infundada da agdo por qualquer legitimado (e nac somente por
associacio autora), & que o Ministério Publico deverd assumir a titularidade da agao
coletiva.

A desisténcia da acdo civil piblica peio Ministério Publico € possivel, pois nao
se estard maculando o direito material nela discutido. O que se veda ao substituto
processual é a rendncia ao direito ou reconhecimento juridico do pedido — que
envaolvem o direito material — e ndo a rentncia a faculdades meramente proces-
suais, que deixam incolume o dircito materizl. Pode o parquet, portanco, renunciar
ao poder de recorrer e desistir de recurso por ele interposto

A indisponibilidade, portanto, atinge somente o dircito material e nio as
faculdades processuais do Ministério Piblico parte. O Ministério Piblico pode
deixar de produzir determinada prova, desistir de prova ja requerida, desistir de
recurso, rvenunciar ao poder de recorrer e desistir da agfo civil puablica. Essa

pracessual (ProzeBstandschaft], cujo termo Chiovenda traduziu, foi identificedo por Josef Kobler, em trabatho
de direite material sobre o usufruce {"Der DispositionsnieBbrauch”, in “Therings Jahrbicher fiir diz Dogmatik
Jes heurfgen ramischen und deureschen Privatreches™, vol. 24 (1886}, Jena, p 137-328, especialmente pag.
319, onde expressamente nomina o instiute de ProceBstandschaft (substiticao processual), denominacio até
hoje urilizada pela doutring). Sobre a diferenca corre legitimacio extraordinaria (génerc) e substituigio
processual {espéctel, ver Arruda Alvim, Tratade de Direite Processual Civil, vel. 1, Ed. RT, Sao Paulo, 1990,
pda. 330 e segs. ¢ 313 c segs.

{9 Welsonn Nery Junior, Cadiga, cit., pdn. 028/62%.

(100 Kazuo Watanabe e Nelson Nery Junior, Cédigo, cir., pédgs. 313 ¢ 640 ¢ segs.

{F1} Neleon Nery Junior, Recursos no processo civil, cit.., n.% 2.4.1.6, pag. 1i8. Madificamos, no particular, nossa
apiniao anterior {Ferras-Milaré-Nery, A acio civil pablica e a tutcla jurisdicional dos intevesses difusos, cit.y n.”
.2, pégs. 42743 D A
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desisténcia da acao civil pode ocorrer, por exemplo, guando o Ministério Pdblico
verifica que a pretensdo deduzida € infundada, quer pela prova produzida superve-
niéntemente & propositura da agdo, quer pe]o exame dos elementos de. convic¢ao
constantes dos autos submetidos 2 seu exame. Estard dispondo do direito proces-
sual, mas nio do direito material por ele defendido. no processo. Se for o case,
poderd repropor a demanda da qual anteriormente desistira, munido de novas
provas ou novos elementos de convicgio. :

10. Conclusdes. Depois da exposicio de nosso pengamento sobre o papeﬁ do
Ministério Publico na defesa judicial do consumidor, podemos extrair as seguintes
conclusdes que submetemos ao exame do Excelso Plengrio do IX Congresso Nacio-
nal de Ministério Pablico:

1.2) E obrigatéria a participagio do MP, como fmcal da 1&1 em todas as’‘acoes

civeis coletivas propostas com base no CDC, _
2.8 O MP tem legitimidade ativa para a defesa; em juizo, dos dneues difusos,

coletivos e individuais homogéneos do consumidor;

3.%) Sao cabiveis todas as agdes para a tutela do consumidor; .

4.2} O MP pode impetrar mandado de seguranca para a defesa dos dnutos
previstos no CDC; . :

5.8 A legitimacdo para a defesa coletiva do consumzdor em jmzo é concorrente
e disjuntiva;

6.%) A legitimagdo para a defesa dos dn'eztDs difusos e COILUVOS c§o consumﬁor

em jufzo é ordindria, sendo mais correto falar-se em legitimacio. auténoma para.a
condugio do processo;

7.%) Pode o MP estadual ajuizar acao civil pubhca nd defcsa do consumldor na
justica federal, sendo igualmente licito ao MP fedeml ajuizd-la na justica estadual. E
facultativo o htlsconsoa‘ao entre ambos; R

8.2) Apenas no caso de desisténcia infundada. da. ago por_.qua_lquer co-
legitimado ¢ que o MP deverd assumir a titularidade ativa da acdo coletiva.
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