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PARECER PGFN/CRJ N°29% 2015

Parecer pliblico.
Tutela coletiva de pretensdes tributdrias.
Anélise pormenorizada acerca da legitimagéo

ativa e limites da eficécia subjetiva da sentenga
coletiva,

|
OBJETO

Trata o presente Parecer de orientagao as unidades da Procuradoria-Geral da
Fazenda Nacional — PGFN e da Secretaria da Receita Federal do Brasil - RFB quanto a

tutela coletiva de pretensdes tributarias', no que concerne a legitimagéo ativa e limites da
eficacia subjetiva da sentenga.

2. A andlise em aprego é fruto de diversos questionamentos oriundos das
Procuradorias-Regionais da Fazenda Nacional e sua andlise serd pautada pelos cendrios
legislativo e jurisprudencial atuais, ainda bastante instaveis quanto a matéria.

3. Apesar da controversa vedacdo ao manejo de agdes coletivas em matéria
tributaria (parégrafo Gnico do art. 1° da Lei n°® 7.347/85, que, conforme orientagéo do Parecer
PGFN/CRJ N° 2527/09%, seria aplicdvel ndo apenas & agao civil pablica) temos enfrentado

'Tomaremos como pardmetro a matéria tributéria, em especial agdes declaratérias e de repeticdo de
indébito, mas o estudo também se aplica, de regra {isto é, quando ausentes peculiaridades que
recomendem o tratamento diferenciado), a todo o universo de representagéo judicial da Uni&o por
parte da Fazenda Nacional.
24...] 57. Assim, deparando-se com mandado de seguranga coletivo discutindo matéria tributaria,
recomenda-se ao Procurador da Fazenda Nacional manter a defesa de seu descabimento para veicu-
lar pretensdes envolvendo tributes, podendo, para tanto, valer-se, inclusive, dos seguintes argumen-
tos:
- O entendimento doutrindrio e jurisprudencial de que o microssistema processual para as agbes
coletivas & formado pelas normas processuais coletivas do Cédigo de Defesa do Consumidor e da Lei
de Agdo Civil Publica (Lei n® 7.347, de 1985).
- A Lei de Agéo Civil Publica, no paragrafo Unico do art. 19, prevé expressamente que “ndo serd
cablvel agdo civil publica para veicular prefensbes que envolvam tributos, contribuigGes
previdenciarias, o Fundo de Garantia do Tempo de Servigo - FGTS ou outros fundos de natureza
institucional cujos beneficiérios podem ser individualmente determinados”. Esta disciplina continua
sendo aplicavel ao mandado de seguranga coletivo, pois, seguindo a regra de hermenéutica de que
norma geral nao revoga norma especial, positivada no art. 2°, §2° da Lei de Introdugio ao Cédigo
Civil (a lei nova, que estabelega disposigbes gerais ou especiais a par das j& existentes, néo revoga
nem modifica a lei anterior), a regra especial que impede o cabimento de agio coletiva para veic;laz
e
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elevado nimero de demandas dessa natureza, de modo que a legitimagao ativa ad causam
e os limites da eficicia subjetiva da sentenga coletiva {delimitagao dos substituidos) - diante
dos sérios riscos de grave lesdo a ordem econdmica, social e financeira provocados por
essa espécie de tutela jurisdicional e da ardua tarefa de manter atualizados os sistemas da
divida ativa - s&o assuntos que merecem especial atengdo em nossa atuagao.

4. A questdo da limitagao subjetiva foi parcialmente analisada (entidades
associativas em mandado de seguranga coletivo) no Parecer PGFN/CRJ N° 2049/2010.
Todavia, diante da remanescéncia da controvérsia no seio da jurisprudéncia e doutrina,
recomendavel nova reflexao acerca do tema.

5. Cumpre esclarecer que nao se pretende, aqui, analisar 0s contornos da
matéria nas acdes de controle concentrado de constitucionalidade (processo objetivo), as
quais, embora, em certa medida, familiares ao direito processual coletivo, ndo se
enquadram no contexto acima referido. Também néo serdo abordadas peculiaridades
relativas a agdes coletivas que versem sobre matérias estranhas ao &mbito de atuacéo da
PGFN. Por fim, ressalta-se que trataremos “interesses” e “direitos” como termos sindnimos e
que questdes relativas a liquidagao e execugdo de sentengas de carater coletivo, apesar de
apresentarem importantes contornos na matéria (prescrigdo, fluid recovery, transporte in
utilibus da “coisa julgada” coletiva etc.), ndo sdo objeto central da analise a ser empreendida
neste Parecer, que foca na fase ou processo de conhecimento e ndo tem a pretensao de
exaurir a matéria ou mesmo de se apresentar como um Manual.

]
NOGCOES GERAIS

introducgao

6. Temas dos mais controversos na seara da tutela jurisdicional coletiva s&o os
concernentes ao rol de extraordinariamente legitimados, a abrangéncia de sua atuagéo e a
amplitude da substituicio processual®, ou seja, a delimitagdo dos sujeitos que podem figurar

pretensdes que envolvam tributos ndo é revogada pela norma geral contida no inciso |l do paragrafo
unico do art. 21 da Lei n® 12.016, de 2009.

- Outra limitagio pode ser encontrada na propria Lei n® 12.016, de 2009, pois o art. 21, a0 mesmo
tempo em que fixa os legitimados & propositura do mandado de seguranga coletivo, restringiu o seu
uso para defesa de direitos liquidos e certos da totalidade ou de parte dos membros ou associados,
na forma dos estatutos e desde que pertinentes as finalidades das entidades legitimadas a sua
propositura. [...J' {com grifos no original).

3Pleitear em nome préprio direito alheio (v.g. art. 6° do CPC). Substituto como parte, titular da agéo.
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no polo ativo do processo coletivo, das matérias que podem ser debatidas, dos instrumentos
processuais que podem ser empregados e dos beneficiérios da referida tutela (de eficacia

ultra partes ou erga omnes), titulares do interesse/direito tutelado (partes materiais) e,
portanto, processualmente substituidos.

7. Face & interpretagdo conferida pelo Supremo Tribunal Federal ao artigo 5°,
XXI, da Constituigio Federal*, reafirmada por ocasido do julgamento do Tema n° 82 de
repercussdo geral (paradigma RE 573.232/SC), também exsurge a importancia do estudo
da representagéo processual coletiva para defesa de direitos dos associados por parte de
entidades associativas. A agao proposta por forga de representagédc processual® coletiva,
apesar de melhor retratar ~ cum grano salis — um litisconséreio (por vezes multitudinério®)
aglutinado num Unico representante (eficdcia inter parfes), serd considerada agio de
natureza coletiva para os fins deste Parecer, em atengéo a jurisprudéncia, em respeito ao art.
2°-A da Lei n® 9.494/97 e por, nos dias atuais, apresentar mais semelhangas com as agdes
coletivas do que com as individuais, sendo, portanto, aquelas equiparadas.

8. Lecionam os processualistas Fredie Didier Jr. e Hermes Zaneti Jr. que, sob a
doutrina norte-americana das class actions, a legitimagéo funda-se na concepgio de
adequada representagéo (adequacy of representation), pelo que a coisa julgada material
atinge toda a classe, independentemente do resultado da demanda (pro et contra), existindo,
em contrapartida, a garantia do fair notice (notificagdo dos membros da classe), do right to
opt out (direito de auto-excluséo) e do binding effect (limitagdo subjetiva da coisa julgada,
baseando-se nos dois primeiros)’. Ainda, afirmam Adriano Andrade, Cléber Masson e
Landolfo Andrade, “nas class actions, qualquer dos integrantes do grupo, classe ou
categoria interessada tem legitimidade para a propositura da agéo. Ele atua como
‘representante’ (representative) dos demais interessados, sem que seja necesséario que eles
expressamente lhe outorguem poderes para tanto™.

Né&o desconhecemos a controvérsia acerca da natureza da legitimagéo coletiva; todavia, por ser ma-

joritéria, sobretudo na jurisprudéncia, adotaremos a tese de legitimidade extraordinaria/substituigao

processual, até mesmo pelo fato de focarmos nos direitos individuais homogéneos.

“Art. 5° Todos sdo iguais perante a lei, sem distingdo de qualquer natureza, garantindo-se aos

brasileiros e aos estrangeiros residentes no Pais a inviolabilidade do direito & vida, a liberdade, &

igualdade, a seguranga e a propriedade, nos termos seguintes: [...] XXI - as entidades associativas,

quando expressamente autorizadas, t&m legitimidade para representar seus filiados judicial ou

extrajudicialmente”.

*Pleitear em nome alheio direito alheio (v.g. art. 12 do CPC). O representante ndo é parte processual,

e sim o(s) representado(s).

§Néo sendo aplicivel o Parecer PGFN/CRJ/N® 1958/2010 - que dlstlngue agao coletiva de

litisconsorcio multitudinario, restringindo a aplicagéo do disposto no pardgrafo unico do art. 46 do

CPC - por néo se tratar de substituigéo processual.

"DIDIER JUNIOR, Fredie e ZANETI JUNIOR, Hermes. Curso de Direito Processual Civil, V. 4 - Pro-

cesso coletivo. 82, ed., Salvador: JusPODIVM, 2013, pags. 208/209.

SANDRADE, Adriano, MASSON, Cléber e ANDRADE, Landolfo. Interesses Difusos e Coletivos f&
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9. No ordenamento juridico patrio, todavia, a sistematica é diversa e sua leitura
ndo pode ser feita meramente a partir da importagéo de teorias e conceitos estrangeiros, por
vezes incompativeis com a realidade processual nacional. Com efeito, ndo bastassem as
peculiaridades no tocante a repercusséo da coisa julgada no plano individual e coletivo (arts.
103 e 104 do Cobdigo de Defesa do Consumidor - CDC e legislagdo especifica)® e o
imbréglio conceitual relativo a classificagio das espécies de “direitos coletivos /afo sensis’,
ainda ha forte restricio da abrangéncia da legitimagdo coletiva e limitagdo subjetiva da
eficécia da sentenca coletiva e da coisa julgada dela proveniente, inclusive em razéo do art.
6° do Cédigo de Processo Civil - CPC'™, que condiciona a legitimagdo extraordinaria a
existéncia de autorizagéo legal. Também temos o art. 5°, XXl, da Constituicdo Federal - CF,
o qual, segundo o STF, prevé a possibilidade de representacdo processual coletiva,
dependente de autorizagio estatutaria e assemblear''.

10. De lege lata, a existéncia e amplitude da legitimagéo e a delimitagdo dos
beneficiarios da tutela coletiva devemn decorrer de expressa previsdo legal/constitucional
(resquicios da tradigio individualista e do civil law). Nesse contexto, além de normas de
aplicagdo mais restrita, ha de se atentar, em especial, para os arts. §°, LXX'2, 8°, 1l e |II*3,
127, caput', 129, 1'%, e 134, caput'®, da Constituigdo Federal, o art. 6° do CPC, os arts. 2°-

quematizado. 3° ed., Sao Paulo: Método, 2013, p. 63.

%Neste ponto, importa destacar a imprescindibilidade da observéncia, por parte dos Procuradores da
Fazenda Nacional, da sistematica diferenciada da “coisa julgada“/efeitos (instituto cujo sentido técnico
ndo cosiuma ser bem observado pela jurisprudéncia e legislador patrios) resultante de agdes coleti-
vas (substituigio processual) e os efeitos do ajuizamento destas sobre outras demandas judiciais
com mesma causa de pedir efou pedido (andlise de litispendéncia, continéncia e conexéo, bem como
possibilidade de desisténcia ou suspenséo), os quais néo constituem o objeto central da presente
andlise.

wArt, 8° Ninguém podera pleitear, em nome préprio, direito alheio, salve quando auterizado por lef”.
11Desde sempre o referido dispositivo constitucional foi cerne de controvérsia, existindo tanto quem o
interprete como representagio processual (divergindo acerca do que seria a tal autorizagéo expressa,
se legal, estatutdria, assemblear, individual etc.) como quem aflrme que se trata de previséo de
substituigo processual. Qutro ponto de divergéncia se refere a classificagdo como agéo individual ou
coletiva. Contudo, o posicionamento do STF é pela representago processual através de agédo de
natureza coletiva, condicionada & autorizagéo estatutaria e assemblear, vide Rel 5215 AgR. Tal
entendimento foi reafirmado no julgamento do tema n° 82 de repercussao geral (paradigma RE
573232/SC).

12°Art. 5° Todos s#o iguais perante a lei, sem disting&o de qualquer natureza, garantindo-se aos
brasileiros e aos estrangeiros residentes no Palis a inviolabilidade do direito & vida, a liberdade, a
igualdade, & seguranga e a propriedade, nos termos seguintes: [...] LXX - o mandado de seguranga
coletivo pode ser impetrado por: a) partido politico com representagdo no Congresso Nacional; b)
organizagéo sindical, entidade de classe ou associagéo legalmente constituida e em funcionamento
hé& pelo menos um ano, em defesa dos interesses de seus membros ou associados”.

13Art, 8° E livre a associagio profissional ou sindical, observado o seguinte: [..] Il - é vedada a
criagdo de mais de uma organizagdo sindical, em qualquer grau, representativa de categoria
profissional ou econdmica, na mesma base territorial, que seré definida pelos trabalhadores ou
empregadores interessados, nao podendo ser inferior & drea de um Municipio; |l - ao sindicato cabe
a defesa dos direitos e interesses coletivos ou individuais da categoria, inclusive em questdes
judiciais ou administrativas”.

14 Art. 127, O Ministério Publico é instituigao permanente, essencial a fungao jurisdicional do Estado,
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A da Lei n® 9.494/97'7, 240, “a™8, da Lei n° 8.112/90 e 3°'? da Lei n° 8.073/90, as disposi¢des
do CDC e das Leis da Agao Civil Pdblica — LACP (n°® 7.347/85), da Agao Popular — LAP (n°
4.717/65) e do Mandado de Seguranga — LMS (n°® 12.016/09), bem como para a
interpretagéo a eles conferida pela doutrina e jurisprudéncia.

A tutela coletiva de direitos

1. Conforme arts. 81 do CDC e 21 da LMS, os direitos que podem ser
coletivamente tutelados (usualmente denominados “direitos coletivos /ato sensu’) séo os:

11.1. Direitos difusos: transindividuais e, assim, objetivamente indivisiveis, com
titularidade indeterminavel. Abrangem conjuntos de pessoas relacionadas entre si por
circunstancias faticas, como morar numa mesma regiéo;

11.2. Direitos coletivos stricto sensu: igualmente transindividuais e, por tal razéo,
objetivamente indivisiveis, mas de titularidade atribuivel a um grupo, categoria ou

classe de pessoas ligadas, seja entre si mesmas, seja com a parte adversa, por uma
relagéo juridica base; e

11.3. Direitos individuais homogéneos: individuais por natureza e,
consequentemente, objetivamente divisiveis e de titularidade de individuos
(beneficiarios) determindveis, mas podem (“acidentalmente”} ser coletivamente
tutelados em razdo de sua "origem comum”, que recomenda o tratamento conjunto.

incumbindo-lhe a defesa da ordem juridica, do regime democratico e dos interesses sociais e indivi-
duais indisponliveis”.

15"Art. 129. Séo fungbes institucionais do Ministério Publico: [...] Il - promover o inquérito civil e a
agéao civil ptblica, para a protegéo do patrimdnio pdblico e social, do meio ambiente e de outros inte-
resses difusos e coletivos”,

16°Art. 134. A Defensoria Publica & instituigao permanente, essencial & fungéo jurisdicional do Estado,
incumbindo-ihe, como expressao e instrumento do regime democratico, fundamentaimente, a orienta-
¢éo juridica, a promogéao dos direitos humanos e a defesa, em todos 0s graus, judicial e extrajudicial,
dos direitos individuais e coletivos, de forma integral e gratuita, aos necessitados, na forma do inciso
LXXIV do art. 5° desta Constituigdc Federal."

7Art. 22-A. A sentenga civil prolatada em agéo de cardter coletivo proposta por entidade associativa,
na defesa dos interesses e direitos dos seus associados, abrangerd apenas os substituidos que te-
nham, na data da propositura da agéo, domicilio no Ambito da competéncia territorial do érgao prola-
tor. Paragrafo Gnico. Nas agdes coletivas propostas contra a Uniéo, os Estados, o Distrito Federal, os
Municipios e suas autarquias e fundagbes, a petigdo inicial deverd obrigatoriamente estar instruida
com a ata da assembléia da entidade associativa que a autorizou, acompanhada da relagio nominal
dos seus associados e indicag@o dos respectivos enderegos”.
18“Art. 240. Ao servidor publico civil é assegurado, nos termos da Constituigdo Federal, o direito a livre
associagao sindical e os seguintes direitos, entre outros, dela decorrentes: a) de ser representado
pelo sindicato, inclusive como substituto processual”,
19*Art, 3° As entidades sindicais poderdo atuar como substitutos processuais dos integrantes da cate-
goria”.
lipe
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12, A classificagéo supra, positivada em nosso ordenamento, longe de imune a
criticas, é controversa, confusa e insuficiente. Parece ser possivel afirmar que as duas
primeiras espécies abrangem direitos que sé podem ser satisfeitos coletivamente (ou todos
ganham ou ninguém ganha), através, em regra, da técnica de substituigdo processual, tendo
em vista a sua titularidade e consequente indivisibilidade (sao insuscetiveis de apropriagéo
individual). Na dltima categoria, por sua vez, inverte-se a logica, sendo a “legitimidade
ordinaria® regra (diretamente ou por terceiro através de representagéo, com autorizagéo do
titular) e a substituicho processual excecdo, pois abrange direitos individuais (ou seja,
direitos que integram o patrimbnio individual do seu respectivo titular), divisiveis,
transmissiveis por ato inter vivos ou causa mortis e suscetiveis de rentincia e transacao®,

13. Todavia, a questéo torna-se mais complexa diante da constatagéo de que o
direito brasileiro adota a técnica de legitimagdo extraordinaria ope legis {embora essa
previséo abstrata, na viso de alguns, nao confira legitimidade ad causam/aptidao especifica,
mas mera capacidade processual/aptiddo genérica para valer-se da agédo coletiva?'), ndo a
conferindo, de regra, a pessoas fisicas, 0 que d4 margem para a existéncia de processos
formalmente individuais, mas com reflexos coletivo?, j4 que a marca da transindividualidade
tem por finalidade o acréscimo de protegéo estatal a determinados direitos, e ndo a negagéo
do acesso a justica. Essas circunstancias precisam ser levadas em consideragéo ao
classificar e conceituar os direitos que podem ser coletivamente tutelados, sob pena de levar
o intérprete a conclusdes equivocadas acerca do direito processual coletivo.

14, ZAVASCKI entende que uma das principais causas dos equivocos que se
verificam na tematica do direito processual coletivo é a confusdo entre “defesa de direitos
coletivos” (interesses essencialmente coletivos) e “defesa coletiva de direitos”, tentando-se
destinar aos direitos subjetivos (individuais), quando tutelados coletivamente, ¢ mesmo
tratamento conferido aos direitos transindividuais, inclusive inserindo os direitos individuais
homogéneos como espécie de direito coletivo lato sensu. Assim, defende que:

Direitos coletivos comportam sua acepgéo no singular, inclusive para fins de tutela
jurisdicional. Ou seja: embora indivisivel, é possivel conceber-se uma Gnica unidade
da espécie de direito coletivo. O que é multipla (e indeterminada) & a sua titularidade,
e daf a sua transindividualidade. [...] Ja os direitos individuais homogéneos s3o,
simplesmente, direitos subjetivos individuais. A qualificagao de homogéneos néo
altera nem pode desvirtuar essa sua natureza. E qualificativo utilizado para identificar

20ZAVASCKI, Teori Albino. Processo Coletivo: tutela de direitos coletivos e tutela coletiva de direitos.
6% ed., Sao Paulo: Revista dos Tribunais, 2014, pags. 36/37.

#'CUNHA, Leonardo Carneiro da. A Fazenda Publica em juizo. 122 ed., S&o Paulo: Dialética, 2014, p.
552.

A preocupagdo com tais casos parece ter ensejado a previséo, no Projeto do Novo Cédigo de Pro-
cesso Civil, de incidente de converséo de processo individual em processo coletivo.
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um conjunto de direitos subjetives individuais ligados entre si por uma relagéo de
afinidade, de semelhanga, de homogeneidade, 0 que permite a defesa coletiva de
todos eles. Para fins de tutela jurisdicional coletiva, nao faz sentido, portanto, sua
verséo singular (um Unico direito homogéneo), j4 que a marca da homogeneidade

supde, necessariamente, uma relagdo de referéncia com outros direitos individuais
assemelhados.®

185. DIDIER JR. e ZANETI JR. criticam o posicionamento supra, defendendo que
os direitos individuais homogéneos séo direitos coletivos /ato sensu por forga do
ordenamento juridico (argumento do fluid recovery®®), naoc podendo sofrer a cogitada capitis
deminutio e devendo ser considerados indivisiveis e indisponiveis até o momento da

liquidagcéo e execugdo®. Ousamos discordar dos eminentes processualistas, conforme se
passa a demonstrar.

A tutela coletiva das “pretensdes que envolvam tributos”

A) Do enquadramento na classificagdo:

16. E por tentar importar, para uma realidade e cultura juridicas peculiares, uma
doutrina construida em paises de tradigdo completamente diversa que, segundo a linha de
pensamento defendida na presente manifestagdo, boa parte dos processualistas pétrios,
embora com respeitdvel argumentagdo e louvavel finalidade (sobretudo em termos de
acesso a justica e isonomia; todavia, fins adequados néo justificam meios inadequados),
parece pecar, incorrendo em equivocos quanto a conceituagio e consequente agrupamento,
por espécie, dos direitos que podem ser coletivamente tutelados.

17. Com efeito, 0 exemplo classico de direito coletivo stricto sensu, utilizado pela
corrente doutrindria adotada, dentre outros, por DIDIER JR. e ZANETI JR., é justamente o
“direito de contribuintes”. Costuma-se afirmar que os titulares do direito coletivo estao
ligados (enquanto categoria/grupo/classe) em virtude de relagao juridica base (pré-existente
a leséo/vinculo dela decorrente) entre si ou com a parte adversa, e que, no primeiro caso
(relagao entre si), ter-se-ia como exemplo os advogados inscritos na OAB (famoso exemplo

ZZAVASCKI, Teori Albino. Op. cit, pags. 32/34.
#%0s citados autores defendem que a tutela de direitos individuais homogéneos pode contemplar toda
a coletividade caso os titulares ndo se habilitem em nimero compativel com a gravidade do dano, de

modo que tais direitos ndo seriam estruturalmente individuais. Denomina-se essa possibilidade, pre-
vista no art. 100 do CDC, de fluid recovery. f

#DIDIER JUNIOR, Fredie e ZANETI JUNIOR, Hermes. Op. cit., pags. 82 e 84/86. Fifioe
COJUDIGRS
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do “quinto constitucional”) e, no segundo (relagdo com a parte adversa), 0s contribuintes®, A
conceituagdo enquanto “direitos individuais homogéneos” estaria restrita as hipoteses em
que se faz necesséria posterior liquidagéo e execugéo®. Em outras palavras:

Em suma, no direito coletivo em sentido estrito, o grupo existe anteriormente a leséo
e & formado por pessoas que estio ligadas entre si ou com a parte adversaria por
uma relagdo juridica base. No direito difuso, o grupo & formado por pessoas que néao
estio relacionadas. Nos direitos individuais homogéneos, o grupo é criado por ficgéo
legal, ap6s o surgimento da lesdo. [...] A observagéo é importante: geralmente a tutela
coletiva repressiva (posterior & lesdo) serd para direitos individuais homogéneos,
Quando ainda nao tiver ocorrido a leséo, a agao coletiva preventiva (inibitoria) para
evitar o dano a um namero indeterminado de pessoas, relacionadas ou néo entre si

(grupo de “possiveis vitimas") ter4& como objeto um direito difuso ou coletivo,
conforme o caso.?®

18. Tal ndo nos parece a melhor interpretagao do direito positivo. Na realidade, a
cogitada distingao tedrica entre as categorias de direitos que podem ser coletivamente
tutelados (“direitos coletivos /ato sensu”, na viséo dos citados doutrinadores) raramente se
mostra suficiente, sendo, na prética, a principal disting@o entre os direitos transindividuais e
individuais homogéneos o fato de que, enquanto aqueles estio obrigatoriamente sujeitos &
“tutela coletiva”, estes ndo. Em outras palavras, é a divisibilidade (fatica e juridica) do objeto
(a qual, em Ultima andlise, decorre da prdpria transindividualidade ou n&o do direito) que
determina se o “direito” pode, a priori, ser classificado como coletivo/difuso ou se, na
verdade, ndo é singular ou unitario, mas plural (uma soma de direitos subjetivos). O § 1° do
art. 103 do CDC bem esclarece tal circunstancia ac diferenciar os direitos individuais dos

integrantes da “coletividade, do grupo, categoria ou classe” dos direitos destes (coletivos ou
difusos, porquanto transindividuais).

19. Caso o mundo dos fatos e o ordenamento juridico {e este, como regra, o faz)
admitam a tutela puramente individual de determinado direito (isto é, com meros efeitos inter
partes, sem maiores reflexos), é evidente que, sendo este individual (e néo transindividual),
ndo pode ser considerado coletivo ou difuso, sob pena de se admitir a indivisibilidade do
divisivel ou a atomizagéo do indivisivel; isto é, a menos que se entenda que um mesmo
direito ou possibilidade de invocé-lo (pretensdo) possam ser considerados individuais ou
transindividuais de acordo com a maneira em que requerida a tutela jurisdicional, se via
processo individual ou coletivo, o que nos parece absurdo, pois ndo é a parte que determina
a natureza do direito material, que, ademais, existe antes de exercido o direito de agao ou

2%6/bidem, pags. 78/79.
2lhidem, p. 82.
28lhidem, p. 84.




% Procuradoria-Geral da Fazenda Nacional
il Coordenagio-Geral de Representagéo Judicial
Coordenagéo de Consultoria Judicial

)

Expediente n° 6094/2013

de iniciada a relagéo processual®®, O exemplo do “quinto constitucional® sé reforca essa
concluséo; trata-se de direito coletivo pois, a menos que ja indicado(s) o(s) nome(s) nas
listas séxtuplaftriplice ou no ato do Chefe do Executivo antes da lesdo/ameaga, ndo ha
como atribuir a titularidade do direito a individuos, mas somente ao grupo, caracterizando-se
a transindividualidade do direito e n&o sendo possivel a sua tutela individual.

20, Se, acidentalmente, por via reflexa, um direito difuso ou coletivo pode,
eventualmente, ser protegido em processo “individual” (por exemplo: o direito difuso ao meio
ambiente ecologicamente equilibrado, quando este, em decorréncia de prévio danc e em
atengdo ao acesso a justica, autoriza a apropriagédo individual, para fins de tutela
preventiva/inibitoria), tal decorre de circunstancias faticas e de peculiaridades do nosso
ordenamento juridico, ndo tendo, todavia, o condao de alterar a natureza (transindividual,
objetivamente indivisivel) desses direitos. O mesmo se aplica aos direitos individuais
homogéneos, que, embora possam, em virtude de autorizagéo legislativa, ser coletivamente
tutelados, ndo perdem as caracteristicas que lhes sé@o préprias, nada garantindo o
tratamento Gnico e isondmico a todos os potenciais interessados na controvérsia, afinal a

tutela coletiva, como se sabe, além de insuficiente, ndo é o Unico meio existente para atingir
tais objetivos.

21. Quanto ac fluid recovery, vale ressaltar que se trata de instituto afeto a
matéria consumerista (tanto que previsto no CDC, ndo aplicavel em matéria tributaria), na
qual é comum {e até mesmo natural) que os beneficiarios, por ignoréncia ou desinteresse,
ndo busquem a satisfagdo da obrigagdo reconhecida em juizo, razdo pela qual a legislagao
trouxe a solugdo prevista no art. 100 do CDC, previséo esta que, entretanto, nac tem o
condao de interferir na natureza juridica dos direitos individuais homogéneos.

22. Em regra {ou seja, quanto as questdes mais recorrentes), as pretensdes rela-
cionadas a matéria tributaria, independentemente de se tratar de tutela preventiva/inibitéria
ou repressiva, contemplam direitos subjetivos e, assim, objetivamente divisiveis.

23. Se a inocorréncia de dano e a desnecessidade de liquidagdo/execugéo (exi-
géncias ndo constantes do conceito legal do CDC e LMS) afastam a possibilidade de qualifi-
cagdo como direitos individuais homogéneos, conforme parecem sustentar os mencionados
processualistas, também ndo seria possivel classificar o tal “direito” como coletivo stricto
sensu ou difuso quando eventual lesdo necessariamente va se dar de modo individualizado
(j& que a natureza indivisivel - esta sim - é exigida no conceito legal dos mencionados inte-

®0s §§ 1° a 3° do art. 103 do CDC corroboram essa concluséo. Com efeito, o primeiro paréagrafo

diferencia os direitos difusos e coletivos dos individuais homogéneos, e o segundo e terceiro preveem

o transporte in utilibus (secundum eventum litis) para as vitimas que n&o inlegraram a relagao pro-

cessual. f
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resses), podendo, inclusive, independentemente de dano, sujeitar-se a tutela individual. Tais
conclusées, caso adotadas conjuntamente, poderiam, em tese, simplesmente impedir a tute-
la coletiva preventiva/inibitéria de pretensdes tributarias (pois entdo simplesmente nédo se
estaria diante de nenhuma das espécies de “direitos coletivos /ato sensu”), 0 que ndo parece
ser o objetivo da brilhante doutrina em aprego.

24, Na verdade, a ocorréncia de dano e a necessidade de liquidagao/execugéo
nao sao pressupostos para qualificagdo como direitos individuais homogéneos, pois, ndo
bastasse o ja exposto, o art. 93, |, da Lei n® 8.078/90 (CDC), tratando “Das AgSes Coletivas
Para a Defesa de Interesses Individuais Homogéneos” (Capitulo Il do Titulo 1ll) & bastante
claro: “é competente para a causa a justiga local: | - no foro do lugar onde ccorreu ou deva
ocotrer o dano, quando de &mbito local” (sem grifos no original). Ou seja, o Cédigo de De-
fesa do Consumidor prevé expressamente a possibilidade de acéo coletiva para defesa de
direitos individuais homogéneos, ainda que o dano ainda néo tenha ocorrido. Ademais, o
paragrafo (nico do art. 1° da Lei n° 7.347/85, ao vedar a veiculagéo de pretensées tributarias
via Agao Civil Piblica - ACP, qualifica-as, mutatis mutandis, como relativas a direitos “cujos
beneficiarios podem ser individualmente determinados”, de modo que de direito coletivo de-
finitivamente nao se trata, pois, para a vedagao, néo é relevante a ocorréncia ou néo de da-
no, mas a titularidade dos direitos (se individuais, incabivel a ACP nas matérias ali previstas).
Por fim, a tutela coletiva repressiva pode resguardar um direito difuso, vide agéo popular.

25, Assim, sem pretensido de maior aprofundamento na controvérsia doutrinaria
quanto a0 tema e fixadas essas importantes premissas, a partir de entdo teremos como
pressuposto, neste Parecer, que € na categoria dos direitos individuais homogéneos que se
enquadram, em principio, pretensdes concernentes ao direito tributério veiculadas através
de agbes de natureza coletiva, porquanto {de regra) relativas a direito comum, divisivel
quanto ao objeto e de titularidade de individuos determindveis (plural, pois, e nao
transindividual). Registro, por oportuno, que a jurisprudéncia majoritaria é precisamente
nesse sentido, conforme se vera mais adiante.

B) Paragrafo Unico do art. 1° da Lei n® 7.347/85%;

26. Em que pese a mengio genérica aos direitos individuais homogéneos no

30"Art. 1° Regem-se pelas disposigdes desta Lei, sem prejuizo da agao popular, as agdes de respon-
sabilidade por danos morais e patrimoniais causados: [...] Paréagrafo tinico. N&o sera cabivel agéo civil
publica para veicular pretensdes que envolvam tributos, contribuices previdenciérias, 0 Fundo de
Garantia do Tempo de Servigo - FGTS ou outros fundos de natureza institucional cujos beneficiarios
podem ser individualmente determinados”.
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CDC e na LMS, ha vedagao especifica de discussdo de matéria tributaria (além de FGTS e
outros fundos cujos beneficiarios possam ser individualmente determinados) no parégrafo
unico do art. 1° da Lei n° 7.347/85 (incluido pela Medida proviséria n® 2.180-35, de 2001),
que assim dispde: “Nao sera cabivel agdo civil plblica para veicular pretensdes que
envolvam tributos, contribuiges previdenciarias, o Fundo de Garantia do Tempo de Servigo

- FGTS ou outros fundos de natureza institucional cujos beneficiarios podem ser
individualmente determinados”.

27. Como ja referido, no Parecer PGFN/CRJ N° 2527/09 recomendou-se a defesa
da tese de que a vedagdo em comento seria aplicAvel ndo s6 a agdo civil plblica,
consistindo, na verdade, em regra geral aplicAve! & tutela coletiva, sob a odtica do
microssistema processual das agdes coletivas, formado pelo Cédigo de Defesa do
Consumidor e Lei de Agdo Civil Publica. A vedagéo seria aplicavel até mesmo ao mandado
de seguranga coletivo, pois, além do fundamento supra, a Lei n® 12.016/09 nao tratou do
assunto (sendo a disciplina em comento aplicdvel subsidiariamente) e, de qualquer forma,
apiicar-se-ia o art. 2°, §2°, da Lei de Introdugéao as normas do Direito Brasileiro®!.

28. Todavia, importa considerar que o Parecer PGFN/CRJ N° 2527/09, conforme
consta em seu primeiro paragrafo, consistiu em “uma primeira leitura da Lei n® 12.016, de 7
de agosio de 2009", e que a referida tese, nele defendida, ndo encontra respaldo
jurisprudencial®? nem doutrinério, n&o sendo a vedagéo, até mesmo em relagdo a agéo civil
publica, imposta em termos absolutos. Na verdade, antes mesmo da inclusao do referido
paragrafo unico no art. 1° da Lei n° 7.347/85, STF e STJ ja entendiam® pela inviabilidade de
agao civil publica referente a matéria tributaria, de modo que a Medida Proviséria n° 2.180-
35/2001 (inicialmente, pela Medida Proviséria n° 1.984-19, de 29 de junho de 2000) s6

31"Art. 2° Nao se destinando & vigéncia temporaria, a lei tera vigor até que outra a modifique ou revo-

gue. [...] § 22 A el nova, que estabelega disposigbes gerais ou especiais a par das j& existentes, nao
revoga nem modifica a lei anterior”.

2TRF/12 R.-78 T., AMS 0001910-81.2011.4.01.3502/GO, rel. Des. Reynaldo Fonseca,, e-DJF1 de
13/09/2013, p.1790; TRF/M® R.-8* T, AMS 0012185-23.2010.4.01.3600/MT, rel. Des. Clodomir
Sebastiao Reis (conv.), e-DJF1 de 20/07/2012, p.883; TRF/22 R.-42 T., APELREEX 201150010004949,
rel. Des. Sandra Chalu Barbosa, E-DJF2R de 05/09/2013; TRF/32 R.-22 T, AMS 0013562-
75.2009.4.03.6100, rel. Des. Silva Neto {conv.), julgado em 29/11/2011, e-DJF3 Judicial de
07/12/2011; TRF/3? R.-Turma suplementar da 22 Segdo, AMS 0667727-53.1991.4.03.6100, rel. Des.
Souza Ribeiro (conv.), julgado em 15/03/2007, DJU de 22/03/2007; TRF/32 R.-62 T., APELREEX
0010799-33.2011.4,03.6100, rel. Des. Mairan Maia, juigado em 14/08/2014, DJF3 Judicial de
22/08/2014; TRF/4* R.-22 T., APELREEX 5001081-05.2010.404.7208, rel. p/ acérdéo Des. Luciane
Amaral Corréa Minch, D.E. De 17/03/2011; TRF/4* R.-28 T., APELREEX 5001162-51.2010.404.7208,
rel. p/ acérdéo Des. Véania Hack de Almeida, D.E. De 01/03/2011; TRF/52 T.-22 T., AG109529/PE, rel.
Des. Sérgio Murilo Wanderley Queiroga (conv.), julgado em 03/05/2011, DJE de 12/05/2011, p. 365.
BSTF-Pleno, RE 195056, rel. Min. Carlos Velloso, julgado em 09/12/1999, DJ de 14-11-2003, p. 18;
§TJ-22 T., REsp 103.007/GO, rel. Min, Ari Pandendler, julgado em 13/10/1998, DJ de 16/11/1998, p.
41, STJ-12 T., AgRg no REsp 325.528/MT, rel. Min. José Delgado, julgado em 11/09/2001, DJ
22/10/2001, p. 275. E’B
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positivou a interpretagéo jurisprudencial.

29. O posicionamento derivou das constatagdes de que:

(i) as demandas coletivas com viés tributario, comumente ajuizadas pelo
Ministério Pablico ou por associagGes, eram verdadeiras agdes diretas de
inconstitucionalidade disfargadas de agéo civil publica;

(i) tratam-se de direitos identificaveis, divisiveis e disponiveis;

(ili) contribuinte ndo é consumidor, ndo lhe sendo aplicavel o art. 21 da
LACP* g, assim, o art. 81, paragrafo unico, ill, do CDC, que equipararia os
direitos individuais homogéneos aos coletivos e difusos, para fins de
enquadramento no inciso IV do art. 1° da LACP?; e

(iv) o Parquet ndo pode agir em defesa de direitos individuais disponiveis, nos
termos dos arts. 127 e 129, 1ll, da Constituigao Federal, e do art. €°, VI, da
Lei complementar n® 75/93%,

30. Assim, & época, consolidou-se nos Tribunais superiores o entendimento de
que, na agao civil ptblica, sO sdo tutelaveis direitos individuais homogéneos caso estes
derivem de relagdo consumerista® (esta dltima exigéneia foi sendo progressivamente
afastada, mas a vedagéo relativa as pretensdes tributarias remanesceu). Isto, frisa-se,
mesmo antes do advento da vedagéo legal. Em outras palavras, a vedagéo se da antes pela
natureza e caracteristicas especificas da agao civil publica (e, eventualmente, do legitimado)
do que propriamente em razdo da previsdo legal, pelo que — independentemente de seu
acerto ou n3o — nido mais é recomendavel a defesa da tese adotada no Parecer

3“Art. 21. Aplicam-se & defesa dos direitos e interesses difusos, coletivos e individuals, no que for
cabivel, os dispositivos do Titulo Il da lei que instituiu o Codigo de Defesa do Consumidor”.

3“Art. 1° Regem-se pelas disposigoes desta Lei, sem prejulzo da agéo popular, as ages de respon-
sabilidade por danos morais e patrimoniais causados: [...J IV - a qualquer outro interesse difuso ou
coletivo”.

3“Art. 6° Compete ao Ministério Publico da Uni&o: a) a protec&o dos direitos constitucionais; b) a pro-
tegdo do patrimdnio publico e social, do meio ambiente, dos bens e direitos de valor artistico, estético,
historico, turistico e paisagistico; c) a protegdo dos interesses individuais indisponiveis, difusos e cole-
tivos, relativos as comunidades indigenas, a familia, a crianga, ao adolescente, ao idoso, as minorias
étnicas e ao consumidor; d) outros interesses individuais indisponiveis, homogéneos, sociais, difusos
e coletivos”.

ISTF-28 T,, Al 382298 AgR, rel. p/ acordao Min. Gilmar Mendes, julgado em 04/05/2004, DJ de
28/05/2004; STF-12 T., RE 424048 AgR, rel. Min. Sepllveda Pertence, julgado em 25/10/2005, DJ de
25-11-2005; STJ-12 T., REsp 57.465/PR, rel. Min. Demaécrito Reinaldo, julgado em 01/06/1995, DJ de
19/06/1995, p. 18643; STJ-2° T., REsp 86.381/RS, rel. Min, Francisco Pecanha Martins, julgado em
14/09/1999, DJ de 03/11/1999, p. 103.
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PGFN/CRJ N° 2527/09, nédo se podendo estender automaticamente o paragrafo tnico
do art. 1° da Lei n° 7.347/85 as demais agdes coletivas®. Parece ser precisamente esta a
posigéo sustentada por ZAVASCKI®, ainda que sob outro conceito de “a¢do civil publica”.

31. Todavia, se, como ora reconhecido, nem todas as normas constantes da
Lei n° 7.347/85 (LACP) podem ser tidas como gerais da tutela coletiva, é evidente que
0 mesmo se vale para o Titulo lll da Lei n° 8,078/90 (CDC), sendo parte de seus
dispositivos restrita as relagdes de consumo, ndo se aplicando, em principio, a
matéria tributaria. Diversa néo é a ligao de ZAVASCKI, para quem “convém assinalar que a
aplicagéo do procedimento da agéo coletiva do CDC a outras agdes coletivas é sempre em
carater subsidiario (somente se aplica a falta de disciplina prépria em outra norma) e apenas
no que couber e for compativel. Uma das hipdteses em que a extensdo é inviavel, conforme
se demonstrara mais adiante, é a da execugéo, a beneficio de um Fundo, dos residuos
indenizatérios ndo reclamados pelos seus titulares, de que trata o art. 100 do CDC™0,

C) Acao civil pablica, “Agéo coletiva” e Agéo popular:

32. A acéo civil publica, além de possuir disciplina legal especifica e promover
ampla substituigdo processual*', busca tutelar direitos transindividuais ou, no minimo, de
elevada relevancia publica ou marcante indisponibilidade.

33. Quanto a nomenclatura “agéo civil publica”, ZAVASCKI afirma que:

Embora se saiba que a denominagéo, em si, ndo constitui elemento essencial para
identificar a natureza dos procedimentos, é certo que ela desempenha um papel de
inegave! realce prético e didatico, que nio deve ser desprezado. Qualquer que seja o
nome que se atribua a um procedimento (= qualquer que seja o rétulo que se aponha
a uma vasilha), é importante que se saiba que, sob aquela denominagéo (= sob
aquele rétulo), existe um instrumento (= um conteddo) especial, diferente do contido
em outros procedimentos (= em outros recipientes). No dominio do processo coletivo,
seria importante ter presente que, quando se fala em agdo civil publica (seja
adequada ou néo essa denominagdo que a Lei 7.347, de 1985, Ihe atribuiu), se estd
falando de um procedimento destinado a implementar judicialmente a tutela de

38Nesse sentido, os art. 5%, XXl e LXX, e 89, |l, dentre outros, da Constituigdo Federal, ndo preveem a

restrigdo, cuja constitucionalidade somente parece ser inquestionavel com relagéo & agéo civil publica,

pelas razbes expostas, desde que interpretada tal expressio no sentido ora defendido (ACP como

agao coletiva que promove ampla substituigdo processual).

WZAVASCKI, Teori Albino. Op. cit., pags. 172/173 e 231/232,

“lbidem, p. 178.

“17al percepgao (ACP como agéo coletiva que promove ampla substituigio processual) é essencial

para a compreenséo das teses desenvolvidas no presente Parecer. A nosso ver, a agao clvil plblica

nao se confunde com as demais agdes coletivas, sendo marcada pela inexisténcia de restrigdo aprio-

ristica dos processualmente substituidos, no que residiria seu carater “pablico”. IS?’B
Filipe

COJUDER)




% Procuradoria-Geral da Fazenda Nacional
Coordenagao-Geral de Representagao Judicial
Coordenagéo de Consultoria Judicial

Expediente n® 6094/2013

direitos transindividuais, e nao de outros direitos, nomeadamente de direitos
individuais, ainda que de direitos individuais homogéneos se trate. Para esses, o
procedimento préprio & outro, ao qual também seria importante, para efeitos praticos
e didaticos, atribuir por isso mesmo outra denominagéo (‘agéo coletiva’ ou ‘agéo civil
coletiva’ foi como a denominou o Cédigo de Defesa do Consumidor, em seu art. 91).42

34. Reconhece, todavia, que essa distingdo terminoldgica “nao constitui exigéncia
cientifica” e que ela “ndo estd sendo observada nem pelo legislador nem pela jurisprudéncia,
que, de um modo geral, conferem a denominagéo de agéo civil piblica para todas, ou quase

todas, as agdes relacionadas com o processo coletivo, inclusive para as que tratam de
direitos individuais homogéneos®.

35. Embora ndo possamos concordar integralmente com o doutrinador®®, a
observagio supra assume especial relevancia pois, convenientemente, ha grande abuso no
emprego de “agdes ordinarias” de natureza coletiva por parte das entidades autoras,
escapando das restrigdes afetas aos procedimentos legalmente autorizados. Por ora, tenha-
se em mente que ndo se pode exorbitar os limites da substituicho ou da representagac
processual autorizada {conforme Lei, estatuto, assembleia etc.), de modo que a tutela de
pretensdes tributdrias individuais homogéneas em sede de "agao coletiva® (usualmente
“ordinaria”), embora possivel (v.g. TRF/3® R.-6* T., APELREEX 0010799-33.2011.4.03.6100,
rel. Des. Mairan Maia, julgado em 14/08/2014, DJF3 Judicial de 22/08/2014), imprescinde da
legitimidade da entidade para propositura de demanda coletiva sob a referida sistematica,
em substituicdo ou representagao processual, como ha em relagéo aos sindicatos (arts. 8°,
{ll, da Constituigio Federal e 240, “a", da Lei n® 8.112/90; substituicdo processual) e
entidades associativas {art. 5°, XX|, da Constituigdo Federal; representacéo processual, com
autorizagéo estatutaria e assemblear), observada, por dbvio, a pertinéncia tematica.

36. O fato é que néo se pode simplesmente estender a proibigéo de veiculagao
de pretensdes que envolvam tributos a todas as agdes de natureza coletiva, pois se todas
estas se prestassem as mesmas finalidades, a distingdo entre elas seria meramente
procedimental e de ro! de legitimados. Inclusive, na agéo civil pablica, como néo ha (e nem
poderia haver, pelo rol de legitimados e natureza dos direitos tutelados) delimitagéo ope
legis dos processualmente substituidos, decisbes desfavoraveis & Fazenda Publica em
matéria tributaria seriam muito mais danosas do que, por exemplo, as assim proferidas num
mandado de seguranga coletivo, até porque seria majoritariamente através da agéo civil
publica - dada a sua amplitude - que se tentaria, por via transversa, 0 controle abstrato da

427 AVASCKI, Teori Albino. Op. ¢it., pags. 54/55.

43Dentre outras questdes, pelo fato de que, sob a dtica do presente Parecer, a distingio entre a agao
civil publica e demais agbes coletivas é essencial. Todavia, pouca ou nenhuma divergéncia hé quanto
as conclusdes a que chega o ilustre Ministro, cujas ligbes doutrinérias inspiram o presente estudo.
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constitucionalidade de exigéncias tributarias.
37. Na agao popular, o cidadao age em defesa de determinados direitos difusos

(de titularidade indeterminavel, pois), pelo que, em principio, também incabivel a tutela de
interesses relativos a tributos se a pretenséo resumir-se a direitos individuais’ homogéneos,
n&o tutelaveis na referida via. O préprio art. 18 da Lei n® 4.717/65%, ao prever a extenséo
secundum eventum probationis da coisa julgada aos demais legitimados, se interpretado em
conjunto com o art. 103 do Cédigo de Defesa do Consumidor®s, leva a essa conclusao. Isto,

ressalta-se, néo pela vedagéo do paragrafo Unico do art. 1° da Lei n® 7.347/85, mas pelo
fundamento apontado.

38. Todavia, se a discusso na agao popular vai além da seara tributaria,
atingindo valores tais quais o patriménio publico, a moralidade administrativa, 0 meio

ambiente e o patrimdnio histérico e cultural (art. 5°, LXXII*6, da Constituigdo Federal),
cabivel o remédio constitucional.

39, Como visto, a orientagdo jurisprudencial do STF e STJ desde sempre
(inclusive antes de positivada a vedagao) foi pela inviabilidade de agéo civil plblica em
matéria tributaria (por razes extensiveis a agéo popular). Todavia, no julgamento do tema
n° 56 de repercussdo geral ¥ (paradigma RE 576155/DF), o STF procedeu a um
distinguishing e a vedagéo de veiculagéo de “pretensées que envolvam tributos” deixou de

4“Art. 18. A sentenca tera eficacia de coisa julgada oponivel "erga omnes”, exceto no caso de haver
sido a agéo julgada improcedente por deficiéncia de prova; neste caso, qualquer cidadéo podera in-
tentar outra agéo com idéntico fundamento, valendo-se de nova prova”.
45"Art. 103. Nas acdes coletivas de que trata este cddigo, a sentenga fara coisa julgada: | - erga om-
nes, exceto se o pedido for julgado improcedente por insuficiéncia de provas, hipétese em que qual-
quer legitimado podera intentar outra agéo, com idéntico fundamento valendo-se de nova prova, na
hipotese do inciso | do paragrafo Gnico do art. 81; Il - uitra partes, mas limitadamente ao grupo, cate-
goria ou classe, salvo improcedéncia por insuficiéncia de provas, nos termos do inciso anterior, quan-
do se tratar da hipétese prevista no inciso Il do paragrafo dnico do art. 81; |ll - erga omnes, apenas no
caso de procedéncia do pedido, para beneficiar todas as vitimas e seus sucessores, na hipétese do
inciso |l do paragrafo Unico do art. 81. § 1° Os efeitos da coisa julgada previstos nos incisos | e Il ndo
prejudicardo interesses e direitos individuais dos integrantes da coletividade, do grupo, categoria ou
classe. § 2° Na hipétese prevista no inciso Ill, em caso de improcedéncia do pedido, os interessados
que nao tiverem intervindo no processo como litisconsortes poderao propor agéo de indenizagéo a
titulo individual. § 3° Os efeitos da coisa julgada de que cuida o art. 16, combinado com o art. 13 da
Lei n° 7.347, de 24 de julho de 1985, nao prejudicardo as agbes de indenizagéo por danos pessoal-
mente sofridos, propostas individualmente ou na forma prevista neste cédigo, mas, se procedente o
pedido, beneficiardo as vitimas e seus sucessores, que poderdo proceder & liguidagéo e & execugao,
nos termos dos arts. 96 a 99. § 4° Aplica-se o disposto no paragrafo anterior & sentenga penal conde-
natoria”.
46“Art. 5° Todos s&0 iguais perante a lei, sem distingao de qualquer natureza, garantindo-se aos brasi-
leiros e aos estrangeiros residentes no Pais a inviolabilidade do direito & vida, 4 liberdade, & igualda-
de, & segurancga e a propriedade, nos termos seguintes: [...] LXXIIl - qualquer cidadéo é parte legitima
para propor agao popular que vise a anular ato lesivo ao patriménio publico ou de entidade de que o
Estado participe, & moralidade administrativa, ao meio ambiente e ao patriménio histérico e cultural,
ficando o autor, salvo comprovada ma-té, isento de custas judiciais e do énus da sucumbéncia”.
47"_egitimidade do Ministério Publico para propor aco civil publica em que se questiona acordo
firmado entre o contribuinte e o Poder Publico para pagamento de divida tributaria”. f
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ser encarada em termos absolutos. No caso, entendeu o plenario do STF, por maioria, que a
realizagéo de TARE (Termo de Acordo de Regime Especial) entre o Governo do Distrito
Federal e determinados contribuintes (beneficio fiscal) pode mostrar-se, em tese, lesiva ao
patrimdnio pdblico, apresentando o Parquet, assim, legitimidade para propositura de acao
civil piblica visando anular o acordo e condenar a empresa a pagar 0 que deixara de
recolher em razéo dele.

40. Ao seguir o Relator (Min. Ricardo Lewandowski), o Min. Joaquim Barbosa
salientou, em seu voto, que “[...] A agéo civil pablica em exame néo discute a validade de
relagéo juridico tributaria do ponto de vista da protegdo patrimonial do contribuinte. Também
ndo se apresenta como Ssuceddneo de mecanismo de controle abstrato de
constitucionalidade de norma tributéria geral e abstrata. O que se discute, e isto ndo € objeto
deste recurso extraordinario, é se a criagdo das normas individuais e abstratas que criam
regime diferenciado de apuragio do Imposto sobre a Circulagdo de Mercadorias e Servigos
— ICMS causam lesdo ao erario [...] Reforgo o ponto: neste recurso extraordindrio a matéria
tributdria ndo se confina as relagées patrimoniais intimas ao sujeito passivo tampouco se
submete preponderantemente ao crivo dos direitos fundamentais do contribuinte: validade
ou invalidade de tributo [...]". A Min. Ellen Gracie, por sua vez, ressaltou que “Nao faria
mesmo sentido que qualquer cidaddo pudesse propor acéo popular visando anular ato
lesivo ao patrimdnio publico (art. 5°, LXXIIl, da Constituigdo) e que o Ministério Publico,
como defensor de toda a sociedade, nao tivesse legitimidade para fazé-lo por meio de agéo
civil publica”. Apés o julgamento em questédo, o STJ passou a adotar o mesmo entendimento.

41. Sobre a matéria, hd, ainda, o tema n° 645 de repercussio geral*® (paradigma
ARE 694294/MG), recentemente julgado. Na hipétese (ACP de natureza tributaria ajuizada
pelo MP em defesa de contribuintes), o STF, por maioria, reconheceu a repercusséo geral e

reafirmou sua jurisprudéncia pela ilegitimidade do Ministério Plblico para, em ACP, deduzir
pretensao tributaria.

42, Portanto, recomenda-se seja sustentada, sempre que pertinente, a
inviabilidade de veiculacéo de pretensdes tributarias em sede de agao civil publica e agéo
popular, observando-se, todavia, as particularidades do caso concreto (a implicar,
eventualmente, o afastamento tépico da restricdo), sobretudo a luz do decidido pelo STF no
juigamento do tema n° 56 de repercussao geral, ou seja, se a pretensao 6 relativa a direitos
individuais homogéneos ou se, na verdade, resguarda determinado direito difuso ou coletivo.

48| egitimidade processual ativa do Ministério Pablico para deduzir, em agao civil plblica, pretenséo
de natureza tributaria em defesa dos contribuintes”.
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D} Mandados de seguran¢a e de injungao coletivos:
43, Distinta é a disciplina relativa ao mandado de seguranga coletivo — MSC. Nao

ha ddvida de que, em sede do writ coletivo, sao tuteldveis direitos individuais homogéneos.
Muito pelo contrario: a controvérsia existente, na hipdtese, diz respeito aos direitos difusos,
porquanto n&o referidos no paragrafo Unico do art. 21 da Lei n° 12.016/09* {apenas cita os
coletivos e individuais homogéneos, inclusive conceituando-os; a este respeito, confira-se o
enunciado n® 101 da sdmula do STF*), Assim, a grande razao pela qual ndo é possivel, em
principio, a tutela de pretensodes relativas a tributos em sede de ACP ou agéo popular, aqui,
ndo se aplica. Ademais, além de apresentar autorizagéo constitucional e legal sem qualquer
restrigdo quanto ao debate de matéria tributaria, o préprio rol de legitimados (e limitagéo dos
processualmente substituidos) do mandado de seguranga coletivo e a figura da “autoridade
coatora” (a quem eventualmente se dirigira a ordem perseguida pelo autor do mandamus)
diminuem bastante a abrangéncia subjetiva e objetiva do comando mandamental e, assim, o
risco de se tratar de substitutivo de agao direta inconstitucionalidade,

44, Portanto, em atencdo aos entendimentos doutrinario e jurisprudencial
consolidados e apds nova reflexdo acerca do quanto exposto no Parecer PGFN/CRJ N°
2527/09, passamos a reconhecer cabivel a veiculagéo de pretensdes tributarias em sede de
mandado de seguranga coletivo, desde que n&o se esteja a impugnar a “Lei em tese” e
que sejam observados os limites pertinentes ao legitimado, considerando, inclusive,
eventuais restrigbes estatutarias. Nesse sentido:

PROCESSUAL_CIVIL E TRIBUTARIO. IMPOSTO DE RENDA. LEI N° 7.713/88.
ISENCAO. AGAO COLETIVA. LEGITIMIDADE ATIVA. EFEITOS DA SENTENGA.
ART. 2°-A DA LE! 9.494/97. LIMITACAQO TERRITORIAL. POSSIBILIDADE.

1. Né@o se ha de falar na hipéiese de afronta ao paragrafo Gnico do artigo 1° da Lei n°
7.347/1985, na medida em que na hipdtese em exame néo se trata de agao civil pu-
blica, mas de agéo coletiva. 2. "A agao civil plblica ndo & a Gnica agéo para a defesa
de interesses coletivos, tampouco a Unica possivel de ajuizamento pelas associa-

““Art. 21. Q mandado de seguranga coletivo pode ser impetrado por partido politico com representa-
¢ao no Congresso Nacional, na defesa de seus interesses legitimos relativos a seus integrantes ou a
finalidade partidaria, ou por organizagao sindical, entidade de classe ou associacéo legalmente cons-
tituida e em funcionamento ha, pelo menos, 1 (um) ano, em defesa de direitos liquidos e certos da
totalidade, ou de parte, dos seus membros ou associados, na forma dos seus estatutos e desde que
pertinentes as suas finalidades, dispensada, para tanto, autorizagao especial. Pardgrafo unico. Os
direitos protegidos pelo mandado de seguranga coletivo podem ser: | - coletivos, assim entendidos,
para efeito desta Lei, os transindividuais, de natureza indivisivel, de que seja titular grupo ou catego-
ria de pessoas ligadas entre si ou com a parte contraria por uma relagéo juridica basica; Il - individu-
ais homogéneos, assim entendidos, para efeito desta Lei, os decorrentes de origem comum e da

atividade ou situag@o especifica da totalidade ou de parte dos associados ou membros do impetrante”,
500 mandado de seguranga n&o substitui a agdo popular”. (
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gbes. Uma vez autorizada pelos seus membros, a associagdo podera propor qualquer
acéo, seja de conhecimento, condenatoria, declaratoria, execugéo, tendo como requi-
sitos a prévia autorizagéo dos associados e a correlagdo com os objetivos constituci-
onais." (APELREXX 0001798-92.2009.4.03.6100, relatora Desembargadora Federal
Consuelo Yoshida, e-DJF3 Judicial 1: 02/06/2011) [...]

(TRF/3® R.-6® T., APELREEX 0010799-33.2011.4.03.6100, rel. Des. Mairan Maia,
julgado em 14/08/2014, DJF3 Judicial de 22/08/2014)

PROCESSO CiVIL E TRIBUTARIO. MANDADO SEGURANGA COLETIVO. PEDIDO
DE SUSPENSAO DE COBRANGA DE IRPJ, CSLL, PIS E COFINS SOBRE TAXA DE
SERVICOS (GORJETAS) E PEDIDO DE DECLARACAQ DO DIREITO A
COMPENSACAO. NATUREZA SALARIAL. AFASTADA A INCIDENCIA. [.] Il -
Tratando-se de mandado de seguranga coletivo, pelo critério da especialidade,
prevalece a Lei n° 12.016/2009, que néo dispde qualquer ébice no ajuizamento da
referida agdo constitucional para tratar de matéria tributéria, diferentemente do

disposto no art. 1°, paragrafo lnico, da Lei n. 7.347/85, em relagdo a agéo civil
puablica. [...)

(TRF/2* R.-42 T., APELREEX 201150010004949, rel. Des. Sandra Chalu Barbosa, E-
DJF2R de 05/09/2013)

45, Também néo se vislumbra fundamento juridico para afastar o cabimento de
mandado de injuncéo coletivo em matéria tributaria, desde que a “falta de norma
regulamentadora torne invidvel o exercicio dos direitos e liberdades constitucionais e das

x

prerrogativas inerentes a nacionalidade, & soberania e a cidadania” (art. 5°, LXXI|, da
Constituigdo Federal).

E) Conclusao:

48. De tudo quanto exposto, possivel extrair seguintes premissas, que
viabilizarao o prosseguimento da analise ora empreendida:

(i) os direitos individuais homogéneos nao sao direitos coletivos, mas direitos
que podem ser coletivamente tutelados, e & nessa categoria que se

enquadram, de regra, pretensoes tributarias veiculadas através de agdes de
natureza coletiva;

(ii) nem todas as regras constantes da Lei n® 7.347/85 e do Titulo Il da Lei n®
8.078/90 podem ser tidas como normas gerais da tutela coletiva, dependendo
a sua incidéncia, dentre outros pardmetros, da maiéria tratada, do legitimado
e da agao coletiva de que cuida o caso concreto;
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(iii} de lege lata, ndo se pode afirmar, de maneira aprioristica, a possibilidade
ou nio de discussdo de determinada matéria (genericamente considerada)
em sede de agdo de natureza coletiva, devendo a andlise ser realizada no
caso concreto atentando para as suas peculiaridades, sobretudo no que
tange & natureza e limites da demanda proposta e a legitimidade da
pessoa/entidade autora, aferindo, ainda, se ndo se estd a utilizar a agdo
coletiva como sucedanec de controle abstrato de constitucionalidade;

(iv) as espécies de agdo coletiva apresentam diferengas entre si, inclusive
quanto aos processualmente substituidos (limitagao subjetiva), merecendo
andlise especifica de suas peculiaridades e ndo podendo ser confundidas,
sobretudo quanto a legitimidade (vide posigdo reafirmada pelo STF no

julgamento do tema n° 82 de repercusséo geral — paradigma RE 573232/SC);
e

{v) em matéria tributaria, a grande preocupacéo fazendaria reside na tutela de
direitos individuais homogéneos via mandados de seguranga coletivos e
“agbes ordinarias” de natureza coletiva.

m
LEGITIMAGAO ATIVA E LIMITES SUBJETIVOS DA EFICACIA DA SENTENGCA COLETIVA

Controle da legitimagéo ope legis

47. Pela literalidade do art. 6° do CPC, a existéncia de Lei seria imprescindivel,
mas, em principio, bastaria para fins de legitimagao extraordinaria. Bastaria no sentido de
que, havendo previsdo legal, inexistiria, em tese, espago para subjetivismos por parte do
magistrado acerca da representatividade (adequacy of representation) do aprioristicamente
legitimado, de modo que o controle da legitimidade ativa ad causam seria meramente formal
(atendimento dos pressupostos legais).

48, Tal circunstancia, aliada a peculiaridade da formagéo secundum eventum
probationis e da extensdo secundum eventum litis da coisa julgadas', pode levar ao

$'Quanto ao ponto, apesar de nao se tratar do enfoque do presente Parecer, oportuno mencionar a
ligao de Leonardo Carneiro da Cunha (Op. cit., p. 554), no sentido de que, ao contrério do que costu-
ma afirmar a doutrina, a formagéo da coisa julgada, no sistema brasileiro, se dé pro et contra, e nao
secundum eventum litis, de modo que, mesmo em caso de improcedéncia da demanda cfjetiva, ha-
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equivoco de se conceber a existéncia de presuncéo iuris et de iure de representatividade
adequada diante de previsdo legal, com consequente impossibilidade de seu controle no
caso concreto. Equivoco, pois, na verdade, hé tendéncia de afastamento da rigidez da
legitimagao ope legis, que ficaria sujeita, também, ao convencimento do magistrado acerca
da capacidade da entidade de promover a adequada representagdo, em juizo, dos
interesses postos & apreciagao jurisdicional, ou seja, a um controle (ope judicis) pautado
pelos principios da adequada representacgio e certificagdo da agéo coletiva (aplicaveis a
esta espécie de tutela®™), acerca da legitimagio conglobante®. Sobre o tema, lecionam
DIDIER JR. e ZANETI JR.:

Hé quem afirme, como foi visto, que, no Brasil, para a averiguagao da legitimagao
coletiva, & suficiente o exame do texto de lei. Nao poderia 0 magistrado, por exemplo,
afirmar que um ente legalmente legitimado néo tem, em determinado caso, o direito
de conduzir o processo. Para esta doutrina, o legislador teria estabelecido um rol
legal taxativo de legitimados, firmando uma presungdo absoluta de que seriam
‘representantes adequados’, ndo cabendo ao magistrado essa avaliagio caso a caso.
A verificagdio da adequacy of representation seria tarsfa do legislador. A legitimagao
coletiva seria, pois, ope legis.

Ha outros, porém, que, com base na experiéncia americana (art. 23 das Federal
Rules), admitem o controle judicial da ‘representatividade adequada’. Ou seja,
permitem que o magistrado possa examinar e controlar a legitimag&o coletiva no caso
concreto, conforme as caracteristicas do legitimado. Nos Estados Unidos, geralmente,
ha exigéncia de que o legitimado seja um membro do grupo e apresente
caracteristicas proprias que Ihe dsterminem como adequado representante do grupo.
Para esses autores, a legitimagdo no Brasil, mesmo dos entes publicos, deveria
passar por um filtro judicial, ndo basta a previs&o da legitimagao.

Parte-se da seguinte premissa, que parece correta: ndo é razoavel imaginar que uma
entidade, pela simples circunstancia de estar autorizada em tese para a condugao de
processo coletivo, possa propor qualquer demanda coletiva, pouco importando suas
peculiaridades. E preciso verificar, a bem de garantir a adequada tuteia destes
importantes direitos, se o legitimado coletivo reine os atributos que o tornem
representante adequado para a methor condugéo de determinado processo coletivo,
devendo essa adequagdo ser examinada pelo magistrado de acordo com critérios
gerals, mas sempre a luz da situagéo juridica litigiosa deduzida em juizo. Todos os
critérios para a aferigo da representatividade adequada devem ser examinados a
partir do contelido da demanda coletiva.

A andlise da legitimagéo coletiva (e, por consequéncia, da representa¢8o adequada)
dar-se-ia em duas fases. Primeiramente, verifica-se se ha autorizagdo legal para que
determinado ente possa substituir os titulares coletivos do direito afirmado e conduzir
o processo coletivo. A seguir, o juiz faz o confrole in concreto da adequagéo da

vera coisa julgada, & qual ficam vinculados os legitimados coletivos. O que ocorreria secundum even-
tum litis (isto é, somente em caso de procedéncia do pedido) é a extenséo/transporte in utilibus dessa
coisa julgada para os individuos integrantes do grupo. A coisa julgada formar-se-ia, enfim, pro et con-
tra e secundum eventum probationis, mas sua extenséo subjetiva seria secundum eventum litis (in
utilibus) e erga omnes ou ulfra partes.

52D|DIER JUNIOR, Fredie e ZANETI JUNIOR, Hermes. Op. cit., p. 116.

837 verificagdo da legitimag&o conglobante diz respeito a existéncia de “elementos indicativos de que
havera adequada representagao pelo legitimado sem que este esteja contrariando o ordenamento
juridico e a finalidade da tutela coletiva” (ZANETI JUNIOR, Hermes. A legitimac&o conglobante nas
agdes coletivas: a substituigio processual decorrente do ordenamento juridico).
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legitimidade para aferir, sempre motivadaments, se estio presentes 0s elementos
que asseguram a representatividade adequada dos direitos em tela.

A necessidade de controle judicial da adequagao do legitimado coletive decorre da
aplicagéo da cldusula do devido processo legal a tutela jurisdicional coletiva. Nem
mesmo o Ministério Pdblico poderia ser considerado um legitimado coletivo universal,

pois também em relagdo a sua atuagéio se imporia o controle jurisdiciona! de sua
legitimidade.

Atendéncia é a consagragio legislativa da possibilidade deste controle judicial.

Entre os varios critérios para a verificagdo da representatividade adequada, um que
atuaimente tem apresentado utilidade pratica pode servir de exemplo: exige-se que
exista um vinculo de afinidade temética entre o legitimado e o objeto litigioso. A
jurisprudéncia do STF deu a este vinculo o nome de ‘pertinéncia tematica’. Esse

critério serla um, dentre vdrios, para a averiguagdo da adequagdo do legitimado
coletivo.%

49, Ja Sérgio Cruz Arenhart, apesar de reconhecer que as caracteristicas do
processo coletivo brasileiro minimizam a necessidade de controle, defende que a
“legitimacéo abstrata, porém, deve somar-se uma anélise concreta da representatividade
adequada do ente autor da agao”, de modo que “deve ser admitido a agir em juizo aquele
que demonstrar ter condigdes efetivas de proteger o interesse perante o Judiciario e frente
ao réu da demanda”, ndo o sendo quando mostrar-se manifestamente inadequado®s,

50, No atual estagio legislativo, parece, de fato, adequada a solugao intermedidria
proposta por ARENHART, ja que, enquante o reconhecimento de presungio absoluta da
representatividade adequada em razéo de mera previséo legal abstrata, além de sujeitar a
potencial perigo os direitos sujeitos a tutela coletiva (pois a possibilidade de repercussao
negativa ndo deixa de existir pela extensdo meramente in utilibus), contrariaria a
excepcionalidade da substituigdo processual (CPC, art. 6°) e a evolugéo juridica do
ordenamento patrio (que vem ganhando contornos do common law), eventual adogao de
amplo e irrestrito controle concreto da legitimagéo se daria ao arrepio da Lei (ao menos de
lege lata), afigurar-se-ia excessiva diante dos mecanismos de protecdo por esta ja
previstos * e também configuraria importagdo apressada e inadequada de institutos

estrangeiros ainda incompativeis com a cultura juridica local, medida j4 criticada no presente
Parecer.

51. Assim, o controle ope judicis da legitimagdo (quanto & idoneidade da
entidade autora, quanto a adequagio as suas finalidades institucionais etc.} deve ser
defendido, porquanto ndo vedado por Lei, reconhecido, ainda que curn grano salis, pela
doutrina e jurisprudéncia (sobretudo no que se refere & pertinéncia tematica) e compativel

S4DIDIER JUNIOR, Fredie e ZANETI JUNIOR, Hermes. Op. cit., pags. 215/217.

SSARENHART, Sérgio Cruz. A tutela coletiva de interesses individuais. Sa0 Paulo: Revista dos Tribu-
nais, 2013, pags. 230/231.

*¢Coisa julgada secundum eventum litis e secundum eventum probationis, por exemplo. F
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com os principios que regem o processo coletivo, mas nao de modo banalizado ou genérico
(sem a devida fundamentagéo), devendo-se, caso nao haja manifesta inadequacéo do
abstratamente legitimado (a ser perquirida a partir das peculiaridades do caso concreto),
respeitar a opgdo legislativa, principaimente quando se tratar da representacao processual
prevista no art. 5°, XXI, da CF, que exige autorizagao expressa dos representados. Quanto
i questio, recomenda-se andlise casuistica através de reflexdes tais quais as
seguintes: a tutela coletiva é adequada a hipétese? Ha alguma peculiaridade que
recomende o afastamento daquele legitimado ope legis, diante dos demais
legitimados® ou mesmo do interesse dos substituidos/representados? Ha pertinéncia

tematica? Qual a finalidade institucional? O que se pode extrair do estatuto da
entidade?

Legitimidade para provocagio da tutela coletiva

52. Em matéria tributaria (direitos individuais homogéneos), temos 0s seguintes
(aprioristicamente) legitimados:

(i) Mandado de seguranga coletivo: partidos politicos com representagao
nacional, organizagdes sindicais, entidades de classe e associagoes,
observados os pertinentes requisitos e limites, ex vi do art. 21 da LMS;

(i) Agdo “ordinaria” coletiva em substituicdo processual: sindicatos,
limitada a substituigéo a respectiva categoria e base territorial (art. 8°, Il e lll,

da Constituicio Federal), sob pena de configurar-se acéo civil publica®®; e

(iii) Agdo “ordinaria” coletiva em representagido processual: “entidades
associativas”, limitada a representagéo aos filiados, sendo necessaria, dentre
outros, autorizagao estatutaria e assemblear®).

STEm tese atingidos pro et contra, e néo secundum eventum litis, observada a sistematica secundum
eventurn probationis.

seCaberia cogitar a possibiiidade de incluséo, no item, do Ministério Publico, tendo em vista sua ampla
legitimidade constitucionalmente assegurada, mas néo em matéria tributaria, conforme jurisprudéncia
ja analisada. O mesmo parece ser aplicavel & Defensoria Publica (art. 134 da Constituicdo Federal e
Lei compiementar n® 80/1994), instituigdo voltada especificamente para a defesa dos necessitados,
pois, na visao desse Parecer, estar-se-ia diante de agéo civil publica.

% |nterpretagdo do STF acerca do art. 5° XXI, da CF, vide tema n° 82 de repercussao geral
{paradigma RE 573232/SC)
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53. As excegbes sdo os Conselhos Federal e Seccionais da Ordem dos
Advogados do Brasil, conforme art. 54, XIV, da Lei n° 8.906/94% (mandado de seguranga
coletivo) e dada a sua natureza sui generis, e outras entidades (normaimente conselhos
profissionais) que eventualmente gozem de autorizagéo legal especifica - ainda em vigor -

de substituigho processual (e somente caso assim interpretada e aceita como
recepcionada/constitucional pela jurisprudéncia®’).

54, Assim, ou a entidade autora se enquadra no conceito atribuido ao legitimado
ope legis e respeita os limites da substituigho processual especificamente autorizada
(inclusive quanto a espécie de demanda coletiva e correspondente rito, a menos que
se trate de autorizagio genérica), ou ndo pode atuar em juizo a titulo coletivo (exceto na
peculiar hipétese de representagio processual). O critério, aqui, néo é a denominagao da
entidade, mas sua real natureza, a ser averiguada em cada caso concreto, a partir,
sobretudo, da leitura do estatuto {(que também & essencial para aferigio da pertinéncia
tematica e demais requisitos, como os da LACP relativos as associagdes) e documentagao
pertinente (por exemplo, registro sindical, no casoc das entidades sindicais), apta a
demonstrar a sua regular constituigdo em conformidade com a legislagio. Passamos, entéo,
& delimitago conceitual e consequente indicagdo da legitimidade ope legis de cada
entidade na seara coletiva (isto &, sem prejuizo do recomendével controle ope judicis).

A) Substitutos processuais:

55. Desnecessario, para os fins deste Parecer, definir o conceito de cidadio, ente
politico, entidade da administragdo indireta, Ministério Pablico e Defensoria Publica,
inclusive pela circunsténcia de que nenhum deles é legitimado para propositura de mandado
de seguranga coletivo ou “agdo coletiva” em matéria tributaria (exceto eventuais casos
especificos de conselhos profissionais). Importa, todavia, delimitar os conceitos de
associagdo, sindicato, entidade de classe, partido politico, bem como os de federagéo,
confederagéo e cooperativa, avaliando, inclusive, se de fato todas essas entidades podem
ser substitutas processuais nas referidas demandas coletivas tributarias e, caso afirmativo,

€Art. 54. Compete ao Conselho Federal: [...] XIV - ajuizar agéo direta de inconstitucionalidade de
normas legais e atos normativos, agdo civil publica, mandado de seguranga coletivo, mandado de
injungio e demais agbes cuja legitimagao Ihe seja outorgada por lei”. Conferir, ainda, os arts. 45, § 2°,
54,1, e 59,

§1Temos, por exemplo, o caso dos conselhos de corretores de iméveis (art. 7° da Lei n° 6.530/78),
cuja nao recepgio pela Constituigdo Federal foi reconhecida pela segunda turma do TRF/58 Regiao,
no julgamento do MS 00076394420104050000 (rel. Des. Paulo Gadelha), e pela terceira turma do
TRF/32 Regiéo, no julgamento da AMS 00032473120084036000 (rel. Des. conv. Sousa Flibefo).
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em quais hipéteses. Aqui, partiremos do principio de que a entidade esta regularmente
constituida, mas isso, por 6bvio, deve ser aferido em cada caso concreto (ex: foi apresentado
registro sindical®??). Também devem ser observados os requisitos eventualmente impostos
pela legislagdo, a exemplo da pré-constituicdo, e avaliada a representatividade adequada,
inclusive no que se refere a pertinéncia tematica.

56. Associacio (arts. 44, |, e 53, caput, do Codigo Civil®®):

56.1. E género e consiste no agrupamento de pessoas fisicas ou juridicas para a
realizagdo e consecugio de objetivos comuns, sem finalidade lucrativa, ao gual é
atribuida personalidade juridica. As associagdes n&o se confundem com as
fundagbes, que consistem em conjunto de bens personificado. Também nao se
confundem com as cooperativas, pois, em que pese a hatureza controversa destas, a
legislagao as qualifica como sociedades simples e de pessoas. O género “associagao”
possui legitimidade para a propositura de agao civil pdblica (art. 5° V, da Lei n°
7.347/85).

56.2. Ressalta-se que “A tutela em juizo dos direitos e interesses das pessoas de
direito pUblico tem regime préprio, revestido de garantias e privilégios de direito
material e de direito processual, insuscetivel de rentincia ou de delegag@o a pessoa
de direito privado, sob forma de substituigio processual” (STJ-12 T., RMS 34.270/MG,
rel. Min. Teori Albino Zavascki, julgado em 25/10/2011, DJe de 28/10/2011). No
mesmo sentido: TRF/52 Regifo, 38 T., AC 00003925920104058100, Des, Luiz Alberto
Gurgel de Faria, DJe de 08/07/2013; TRF/5® Regifo, 1* T, AC
00003934420104058100, Des. Francisco Cavalcanti, DJe de 20/12/2012. Assim,
deve-se defender que as pessoas juridicas de direito pdblico ndo podem ser
processualmente substituidas.
56.3. Autorizagdo de substituigio processual: em tese (e observados os
pertinentes limites e requisitos), para agéo civil piblica e mandados de injuncéo e
seguranga coletivo.

57. Sindicatos:

62Exigéncia acatada pela jurisprudéncia, vide Informativo STJ de n° 430, ADI 5034, enunciado n® 677
da simula do STF etc.

63“Arl. 44. Séo pessoas juridicas de direito privado: | - as associages [...]"; “Art. 53. Constituem-se as
associag6es pela unido de pessoas que se organizem para fins n&o econdmicos”.
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57.1. Sao associagbes (art. 44, |, do Codigo Civil e art. 511, caput, da CLT®)
representativas de uma determinada categoria econdmica ou profissional (vide art.
570 e seguintes da CLT), também chamadas associagbes sindicais, aplicando-se
lhes, todavia, sobretudo em razdo do texto constitucional, regime juridico peculiar,
pelo que, apesar de poderem - em tese - ser consideradas “entidades associativas”
(v.g. STJ-22 T,, AgRg no REsp 1279061/MT, rel. Min. Humberto Martins, DJe de
26/04/2012), merecem andlise especifica de sua legitimidade extraordinaria.
Observe-se que, nos termos do art. 561 da CLT, “a denominagéo ‘sindicato’ é
privativa das associagdes profissionais de primeiro grau”. Vide, ainda, o Decreto-Lei
n° 1.402/39, em especial seu arts. 2° e 50.

57.2. Em que pese a existéncia de conirovérsia doutrindria acerca do inicio da
personalidade juridica (e, sobretudo, sindical) de tais entidades, o fato & que, no que
interessa ao escopo do presente estudo, tanto o STF quanto o STJ (v.g. STF-12 T,
ARE 722245 AgR®, rel. Min. Luiz Fux, julgado em 26/08/2014, DJe de 12/09/2014:
STJ-22 T.,, AgRg no REsp 1295482/DF, rel. Min. Og Fernandes, julgado em
18/06/2014, DJe de 25/06/2014; STJ-22 T., RMS 41.881/MS, rel. Min. Castro Meira,
julgado em 18/06/2013, DJe de 28/06/2013%) t&m sinalizado o entendimento de que,
sem o registro sindical junto ao Ministério do Trabalho e Emprego - MTE (Cadastro
Nacional de Entidades Sindicais — CNES), nao pode a entidade sindical provocar a
tutela coletiva em favor da categoria e até mesmo em favor de seus filiados, seja
como substituta seja como representante processual.

57.3. Autorizagdo de substituigdo processual: em tese e desde que ostentem
registro sindical, para agdes coletivas em geral (partindo-se do principio de que,
para fins de agéo civil publica, que exorbita a genérica porém restrita autorizagéo do
art. 89 Ill, da CF, sindicato seria equiparado a associagéo civil), observados, dentre
outros, os limites subjetivos afetos a via eleita (= limitagdo da substituiio processual

8“Art. 511, E lfcita a associagao para fins de estudo, defesa e coordenagdo dos seus interesses
econdmicos ou profissionais de todos os que, como empregadores, empregados, agentes ou
trabalhadores auténomos ou profissionais liberais exergam, respectivamente, a mesma atividade ou
profiss&o ou atividades ou profissdes similares ou conexas”.

®QObserve-se que, em tal caso, o "sindicato”, buscando justificar a auséncia de registro no MTE,
alegava estar atuando como associagdo naquele feito ("agao ordinria” coletiva), o que |lhe garantiria
a possibilidade de representagéo processual de seus filiados {art. 5°, XXI, da CF). Tal argumento,
todavia, sustentado perante o TRF/1® Regido, STJ e STF, néo foi acolhido em nenhuma dessas
oportunidades.

%Ainda, dentre outros: STJ-2* T., AgRg no AREsp 35.101/DF, rel. Min. Mauro Campbell, juigado em
03/11/2011, DJe de 11/11/2011; STJ-6® T., AgRg nos EDci no REsp 511.828/MG, rel. Min. Celso
Limongi (conv.), julgado em 07/10/2010, DJe de 25/10/2010; e STJ-22 T., AgRg no Ag 1175547/PR, rel.
Min. Herman Benjamin, julgado em ¢1/10/2009, D.Je de 09/10/2009. /.
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4 respectiva categoria e base territorial em néo se tratando de ag&o civil piblica).

58. Federacao/Confederacio sindical e Central sindical:

58.1. Federacdio sindical é a associagio de pelo menos cinco sindicatos
representativos da maioria absoluta de determinada categoria (atividades ou
profissbes idénticas, similares ou conexas; art. 534 da CLT), enquanio que
Confederacio_sindical é a associagio de pelo menos trés federagdes
representativas de determinada categoria, sendo ambas, juntamente com o sindicato,
“organizagdes sindicais’, sendo a primeira entidade/organizagéo sindical de segundo
grau e a segunda entidade/organizagdo sindical de terceiro grau. Conforme o art.
562 da CLT “as expressbes ‘federagdo’ e ‘confederagéo’, seguidas da designagéo de
uma atividade econémica ou profissional, constituem denominacdes privativas das
entidades sindicais de grau superior’. Vide, ainda, o Decreto-Lei n® 1.402/39. Devem
ostentar o registro sindical no MTE.

58.2. Central sindical (Lei n° 11.648/08), por vezes denominada “Unido (...)", e
entidade associativa de direito privado composta por organizagbes sindicais de
trabalhadores e objetiva a representacdo geral destes (n&o se confundindo com as
confederagbes e federagbes®’, representativas de categoria especifica, observados o art.
570 e seguintes da CLT). As Centrais sindicais devem observar o disposto nos arts.
2° e 4° da Lei n° 11.648/08.

58.3. As trés entidades, apesar de gozarem de legitimidade extraordinaria para
ajuizamento de determinadas demandas coletivas, porquanto associagdes/organizagdes
sindicais, apresentam peculiaridades em relagéo ao sindicato (inico referido no inciso ]
do art. 8° da Constituicdo Federal®®, considerando o ja referido art. 561 da CLT), diante
da vedagio da representatividade per saltum (adotada por parte da jurisprudéncia) e
consequente  limitagdo de sua legitimagdo (s6 podem substituir/representar seus
associados, e nao os filiados destes, o que sera aprofundado mais adiante).

58.4. Autorizagio de substituicdo processual: em tese (e observados o0s

67y.g. STF-Pleno, AD! 4224 AgR, rel. Min. Dias Toffoli, julgado em 01/08/2011, DJe de 08/09/2011.

88Quanto ao art. 3° da Lei n® 8.073/90 (“Art. 3° As entidades sindicais poder&o atuar como substitutos
processuais dos integrantes da categoria”), entende-se que 0 mesmo s0 se aplica, conforme inciso IV
do revogado enunciado n® 310 da sumula do TST, s lides nas quais se discuta reajustes salariais
resultantes do disposto em lei de politica salariai, bem como que a expresséo "entidades sindicais”,

em razdo do art. 82, I, da CF, deve ser compreendida como entidade sindical de primeiro grau
(sindicato}.
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pertinentes limites e requisitos) e desde que ostentem registro sindical {ou o
reconhecimento do MTE, no caso das Centrais sindicais), para acdo civil publica
(associagies) e mandados de injungdo e seguranca coletivo, vedada a
substituicéo per saltum e observada a unicidade sindical {base territorial) .

59. Entidades de classe (aqui, referimo-nos as de primeiro grau, e ndo as

federagbes/confederagdes classistas nao sindicais):

59.1. Néo apresentam conceito uniforme e a jurisprudéncia costuma usar o
equivoco termo sem a devida cautela (os préprios enunciados n° 629 e 630 da
sumula do STF™, apesar de mencionarem as entidades de classe, tratam, se

analisados sob a 6tica dos precedentes que os originaram, dos legitimados em geral
do mandado de seguranga coletivo).

59.2. Todavia, entendemos suficiente, para os propdsitos deste Parecer, defini-las
como associagdes com objetivo institucional classista (STF-ADI 3153 AgR/DF),
desde que seja possivel identificar uma classe definida de associados e, assim,
homogeneidade da associagio (STF-AD] 3900/AM).

59.3. O STF, no que se refere a legitimidade para provocagio do controle
concentrado de constitucionalidade, possui firme entendimento no sentido de que a
natureza sindical de determinada entidade (ainda que “de &mbito nacional’) a afasta
do conceito de entidade de classe, carecendo, em néo se tratando de confederagao
sindical, da prerrogativa (STF-Pleno, ADPF 96 AgR, rel. Min. Ellen Gracie, julgado em
25/11/2009, Dje de 11/12/2009).

59.4. Assim, entidade de_classe é espécie do género associagdo e nao se
confunde com as organizagbes sindicais. Embora qualquer associagdo (lafo sensu)
possa (em tese e observados os pertinentes limites e requisitos) ajuizar acao civil
publica e mandado de seguranga (e de injungdo) coletivo, somente a entidade de
classe (de dmbito nacional} e a confederagéo sindical podem provocar o controle

€A jurisprudéncia do STF ¢ firme no sentido de que o principio da unicidade sindical se aplica a
entidades sindicais de qualquer grau, e ndo apenas aos sindicatos. No caso dos autos, as federagdes
ocupam a mesma base territorial e buscam representar categorias profissionais idénticas, nio sendo
possivel sua coexisténcia” (STF-22 T., RE 452631 AgR, rel. Min. Teori Zavascki, julgado em
06/08/2013, DJe de 22/08/2013).
A impetrag&o de mandado de seguranga coletivo por entidade de classe em favor dos associados
independe da autorizago destes” e “A entidade de classe tem legitimag&o para o mandado de
seguranga ainda quando a pretensdo velculada interesse apenas a uma parte da spectiva
categoria”®, respectivamente. Fe
Filipe
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concentrado de constitucionalidade.

59.5. Observe-se que, ndo raro, entidades de classe de ambito nacional ou
federagbes/confederagdes classistas {estas Ultimas geraram, no STF, polémica quanto
a legitimidade da “associagéo de associagdes” para provocagio do controle concentrado
de constitucionalidade, hoje admitida pacificamente) adotam a denominagdo “Uniao”.

Todavia, ressalta-se: por ora, tratamos apenas das entidades de classe de primeiro
grau.

59.6. Os conselhos profissionais (entidade de fiscalizagdo do exercicio de
determinada profissdo) ndo sdo entidades de classe, mas, basicamente, autarquias
(a despeito da situagdo peculiar da OAB) que fiscalizam o cumprimento das
qualificagées exigidas por Lei para o exercicio de determinadas profissbes (art. 5,
Xlll, da Constituicio Federal), pelo que, apesar de detentores de legitimidade para
ajuizamento de agéo civil publica, ndo podem, salvo expressa autorizagao legal,
ajuizar mandado de seguranga (e de injungéo) e demais agbes coletivas. Diversas
decisdes de TRF's j4 negaram o enquadramento dos conselhos profissionais nas
categorias “associagdes” ou “entidades de classe’”’, e o art. 92, caput, da Lei n°
8.112/90 ™ separa a “associagdo de classe de ambito nacional’ da “entidade
fiscalizadora da profisséo”.

59.7. Os Conselhos Federal e Seccionais da OAB’ tém legitimidade para
propositura de mandados de seguranga e injungdo coletivos e de agéo civil plblica,
nos termos do arts. 45, § 2°, 54, XIV, e 59 da Lei n° 8.906/94 (REsp 1351760/PE),
mas suas subsegbes ndo, por carecerem de personalidade juridica propria (REsp
331.403/RJ). A autorizagdo legal abrange os direitos individuais homogéneos dos
advogados, nos termos do art. 54, |l, da Lei n® 8.906/947,

59.8. Autorizagdo de substituicio processual: em tese (e observados os

pertinentes limites e requisitos), para agéo civil piblica (associagées) e mandados
de injungdo e seguranga coletivo.

"vg. TRF/22 Regido - AMS 9202124604; TRF/3% Regido - AMS 00032473120084036000, AMS
00123603520034036100 e AMS  00117198520034036100; TRF/5* Regido - MS
00076394420104050000.

72Art. 92. E assegurado ao servidor o direito & licenga sem remuneragio para o desempenho de
mandato em confederagdo, federagdo, associagdo de classe de ambito nacional, sindicato
representativo da categoria ou entidade fiscalizadora da profissdo ou, ainda, para participar de
geréncia ou administragéo em sociedade cooperativa constituida por servidores publicos para prestar
servicos a seus membros, observado o disposto na alinea ¢ do inciso VIl do art. 102 desta Lei,
conforme disposto em regulamento e observados os seguintes limites: [...]"

7Servigo publico independente, categoria impar no elenco das personalidades juridicas existentes
no direito brasileiro” (ADI 3026/DF).

T Art. 54. Compete ao Conselho Federal: [..] Il - representar, em juizo ou fora dele, os interesses
coletivos ou individuais dos advogados”.
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Confederacédes e federagoes:

60.1. Ainda que nao sindicais, costumam ser “associagéo de associagbes” (de suas
mais variadas espécies, com homogeneidade ou nado), de sociedades ou mesmo
hibridas (bastante comum nas federagdes desportivas).

60.2. Perfeitamente possivel, pois, tratar-lhes de modo semelhante as sindicais
(mutatis mutandis quanto a especificidades do regime juridico destas), pelo que,
desde que se mostrem verdadeiras associagbes, devem ser consideradas
aprioristicamente legitimadas para as agfes coletivas infra indicadas (ressalta-se que
nao se esta aqui a tratar das agdes de controle concentrado de constitucionalidade).
Todavia, como j4 ressaltado em relag&o as entidades sindicais de grau superior, caso

adotem a estrutura piramidal, sofrem forte restrigiio no seu campo de atuagéo, a ser
oportunamente aprofundada.

60.3. Autorizagdo de substituicio processual: em tese (e observados os
pertinentes limites e requisitos), para agdo civil publica (associagdes) e mandados
de injungéo e seguranga coletivo, vedada a substituicdo per saltum.

Partidos politicos:

61.1. O art. 1° da Lei n® 9.096/95 (Lei dos partidos politicos) define-os como
pessoas juridicas de direito privado destinadas a assegurar “no interesse do regime
democratico, a autenticidade do sistema representativo e a defender os direitos
fundamentais definidos na Constituigao Federal”.

61.2. Resuitam da unido de pessoas com afinidades de ordem politica e ideoldgica,
visando a disputa do poder politico. Apesar de semelhantes as associagdes, 0
Cédigo Civil expressamente separa as categorias, vide art. 44, | e V. Neste ponto, ha
quem entenda que os partidos politicos podem ajuizar agao civil piblica, pois seriam
espécies do género associagdo. Todavia, também ha doutrina em sentido contrério e
o rol do art. 44 do Cddigo Civil diferencia partidos politicos e associagdes, pelo que
sua legitimidade, na hipétese, deve ser rechagada.

61.3. Aqui, hd& uma importante condicionante para a substituigdo processual
legalmente autorizada: nao é qualquer partido politico que ostenta a qual(dade de
de
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legitimado extraordindrio/substituto processual (na hipdtese prevista legal e
constitucionalmente, qual seja, mandados de injungdo e de seguranga coletivos),
mas tdo somente aquele detentor de representagéo no Congresso Nacional.

61.4. E quando deve ser exigida a tal representagdo? S0 no momento da
propositura da agdo, como hodiernamente se faz em relagdo as demandas de
controle concentrado de constitucionalidade (STF-Pleno, ADI 2618 AgR-AgR, rel. p/
acérdao Min. Gilmar Mendes, julgado em 12/08/2004, DJ de 31-03-2006; referido
precedente implicou reversao da jurisprudéncia da Corte, até entio consolidada pela
extingéo do feito em caso de perda superveniente de representacéo parlamentar
ocorrida antes de iniciado o julgamento da agao)?

61.5. Entendemos que ndo. Isso porque a leitura do inteiro teor do supracitado
julgado do STF demonstra claramente que a ratio decidendi do precedente (que
implicou guinada jurisprudencial} resumiu-se a natureza objetiva do processo de
controle concentrado de constitucionalidade e a indisponibilidade que Ihe é peculiar,
pelo que se deve proceder ao necessario distiguishing em relag&o aos mandados de
seguranga e de injungéo coletivos, que néo apresentam as mesmas caracteristicas.

61.6. Assim, com base no art. 462 do Cddigo de Processo Civil’®, entende-se que a
permanéncia da representagao no Congresso Nacional deve ser aferida ao longo de

toda a tramitagéo da demanda, nao tendo sido localizados precedentes em sentido
contrario a essa tese.

61.7. Por fim, “Uma exigéncia tributria configura interesse de grupo ou classe de
pessoas, s6 podendo ser impugnada por eles proprios, de forma individual ou
coletiva”, de modo que “O partido politico nZo estd, pois, autorizado a valer-se do
mandado de seguranga coletivo para, substituindo todos os cidadios na defesa de
interesses individuais, impugnar majoragéo de tributo” (STF-12 T., RE 196.184/AM,
rel. Min. Elien Gracie, julgado em 27/10/2004, DJ de 18/02/2005).

61.8. Autorizagiio de substituicido processual: apenas e em tese para
mandados de injungédo e seguranga coletivos (somente em defesa de direitos seus
integrantes, em se tratando de matéria tributria, inclusive por se tratarem de direitos
individuais homogéneos, sujeitos & disciplina do art. 21, p. dnico, I, da LMS), desde

que, além da observancia de outros requisitos e limites, o partido possua, no

momento_do_ajuizamento, representacdo no Congresso Nacional e gue com esta

75'Art. 462, Se, depois da propositura da agdo, algum fato constitutivo, modificativo ou extintivo do
direito influir no julgamento da lide, cabera ao juiz toma-lo em consideracéo, de oficio ou a
requerimento da parte, no momento de proferir a sentenga”.
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permaneca durante toda a tramitagdo da demanda.

62. Cooperativas:

62.1. Pelos arts. 982, paragrafo Gnico, do Cédigo Civil’®, e 4° caput, da Lei n°
5.764/7177, as sociedades cooperativas (simples, cooperativas centrais/federagdes
de cooperativas e confederagbes de cooperativas, vide art. 6° da Lei n° 5.764/7178)
séo espécies de sociedades simples (ndo empresérias) e de pessoas, em que pese a
polémica quanto ao registro nas Juntas Comerciais ou nos Cartérios de Pessoas
Juridicas. Além de mencionadas no texto constitucional, estio reguladas nos
Capitulos | e VIi do Subtitulo Il do Titulo Il do Livro Il da Parte Especial do Cadigo
Civil e nas Leis n° 4.595/64 (cooperativas de crédito), 5.764/71 (cooperativas em
geral), 9.867/99 (cooperativas sociais), 130/08 (cooperativas de crédito; Lei
complementar, vide art. 192 da Constituicdo Federal) e 12.690/2012 (cooperativas de
trabalho), e devem, nos termos dos arts. 1.159 do Coddigo Civil’® e 5° da Lei n°
5.764/71%, apresentar, em sua denominagéo, o vocabulo “cooperativa”.

62.2. Nos termos do art. 981 do Caodigo Civil®', as sociedades visam 0 exercicio de

6“Art. 982, Salvo as excegdes expressas, considera-se empreséria a sociedade que tem por objeto o
exercicio de atividade propria de empresario sujeito a registro (art. 967); e, simples, as demais.
Paragrafo Unico. Independentemente de seu objeto, considera-se empreséria a sociedade por agdes;
e, simples, a cooperativa”.
T™Art. 4° As cooperativas s&o sociedades de pessoas, com forma e natureza juridica proprias, de
natureza civil, n&o sujeitas a faléncia, constituldas para prestar servigos acs associados, distinguindo-
se das demais sociedades pelas seguintes caracteristicas: [...]".
8'Art. 6° As sociedades cooperativas s&o consideradas: | - singulares, as constituidas pelo nimero
minimo de 20 (vinte) pessoas fisicas, sendo excepcionalmente permitida a admissdo de pessoas
juridicas que tenham por objeto as mesmas ou correlatas atividades econdmicas das pessoas fisicas
ou, ainda, aquelas sem fins lucrativos; Il - cooperativas centrais ou federagbes de cooperativas, as
constituidas de, no minimo, 3 (trés) singulares, podendo, excepcionalmente, admitir associados
individuais; Il - confederagdes de cooperativas, as constituidas, pelo menos, de 3 (trés) federagdes
de cooperativas ou cooperativas centrais, da mesma ou de diferentes modalidades. § 1° Os
associados individuais das cooperativas centrais e federagbes de cooperativas serdo inscritos no
Livro de Matricula da sociedade e classificados em grupos visando & transformagao, no futuro, em
cooperativas singulares que a elas se filiardo, § 2° A excegéo estabelecida no item |1, in fine, do caput
deste artigo néo se aplica as centrais e federagdes que exercam atividades de crédito”.
®“Art. 1.159. A sociedade cooperativa funciona sob denominagéo integrada pelo vocabulo
‘cooperativa’.
#"Art. 5° As sociedades cooperativas poderdo adotar por objeto gqualquer género de servigo,
operagao ou atividade, assegurando-se-lhes o direito exclusivo e exigindo-se-lhes a obrigagéo do uso
da expresséo ‘cooperativa’ em sua denominagdo. Paragrafo Unico. E vedado as cooperativas o uso
da expresséo ‘Banco™.
81“Art. 981. Celebram contrato de sociedade as pessoas que reciprocamente se obrigam a contribuir,
com bens ou servigos, para o exercicio de atividade econdmica e a partilha, entre si, dos resultados.
Paragrafo Unico. A atividade pode restringir-se a realizago de um ou mais negécios determin{ 0s”,
Fiﬁ)de
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atividade econdmica com partilha de resultados. O art. 3° da Lei n°® 5.764/71%2 prevé
que a sociedade cooperativa é aquela que é fruto de contrato entre “pessoas que
reciprocamente se obrigam a contribuir com bens ou servigos para o exercicio de
uma atividade econdmica, de proveito comum, sem objetivo de lucro”, enquanto o art.
4° do referido diploma normative afirma que as cooperativas possuem forma e

natureza juridica prépria, ndo se sujeitando a faléncia e objetivando a prestacéo de
servigos aos “associados”.

62.3. Assim, as cooperativas ndo possuem finalidade lucrativa prépria, distribuindo
os resultados entre os “associados” (cooperados), proporcionalmente as operagdes
por cada um realizadas (art. 4°, VII%, da Lei n° 5.764/71 e art. 1.094, VII*, do Cddigo
Civil). Com efeito, “As sociedades cooperativas apresentam caracteristicas especiais
que as distinguem das demais sociedades empreséarias, obedecendo a uma
principiologia prépria, caracterizada, dentre outras coisas, pela participagéo
econdmica equitativa e proporcional de seus membros, de acordo com a sua
respectiva participagéo nas operagbes da entidade, que orienta a distribuicdo de
dnus, vantagens, riscos e beneficios, e que prevalece sobre a composicéo
patrimonial do capital da sociedade” (STJ-32 T., REsp 1303150/DF, rel. Min. Nancy
Andrighi, julgado em 05/03/2013, DJe de 08/03/2013).

62.4. Apesar da controvérsia doutrindria quanto & natureza juridica das
cooperativas (sendo, por muitos, defendida a sua autonomia), o fato é que as
cooperativas ndc gozam de previsdo legal autorizativa de substituigdo processual e
nao podem ser consideradas associagdes, sindicatos ou entidades de classe, até
mesmo pela classificagdo do art. 44 do Cédigo Civil ou em virtude do tratamento em
separado no art. 5° XVIII®, da Constituigo Federal. Seu enquadramento em
qualquer das referidas categorias deve ser prontamente combatido, evitando-se,

82“Art. 3° Celebram contrato de sociedade cooperativa as pessoas que reciprocamente se obrigam a
contribuir com bens ou servigos para o exercicioc de uma atividade econdmica, de proveito comum,
sem objetivo de lucro®.

8Art. 4° As cooperativas s&o sociedades de pessoas, com forma e natureza juridica proprias, de
natureza civil, ndo sujeitas a faléncia, constituidas para prestar servigos aos associados, distinguindo-
se das demais sociedades pelas seguintes caracteristicas: [...] VIl - retorno das sobras liquidas do
exercicio, proporcionalmente &s operagdes realizadas pelo associado, salvo deliberagéo em contrario
da Assembléia Geral”.

84"Art, 1.094. Sdo caracteristicas da sociedade cooperativa: [...] VIl - distribuigdo dos resultados,
proporcionalmente ao valor das operagbes efetuadas pelo socio com a sociedade, podendo ser
atribuido juro fixo ao capital realizado”.

85*Art, 5° Todos s&o iguais perante a lei, sem distingéio de qualquer natureza, garantindo-se aos
brasileiros e aos estrangeiros residentes no Pais a inviolabilidade do direito & vida, & liberdade, a
igualdade, & seguranga e a propriedade, nos termos seguintes: [...] XVIIl - a criagao de associagbes e,

na forma da lei, a de cooperativas independem de autorizagéo, sendo vedada a interferéncia estatal
em seu funcionamento”.
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assim, a formagdo de preocupante precedente, tendo em vista seu potencial de
difusdo da interpretagao equivocada.

62.5. Portanto, correto o entendimento firmado pela 42 turma do STJ no julgamento
unanime (14/06/2011) do REsp 801.782/RS: “4 mingua de expressa previsao legal, a
Cooperativa ndo pode litigar em juizo, em nome préprio, defendendo alegado direito
dos cooperativados. O artigo 83 da Lei 5.764/71, mesmo em interpretacao
sistemdtica com os demais dispositivos do referido diploma legal, ndo permite inferir
que a Lei tenha previsto a substituicdo processual para esse fim",

62.6. Autorizagdo de substituicdo processual: nenhuma. A possibilidade da
representacao processual do art. §°, XXI, da CF sera analisada no préximo tépico.

B) Representantes processuais coletivos:

63. O conceito da expressao “entidades associativas”, empregada nos arts.
5% XXI, da CF, e 2°-A, caput e paragrafo unico, da Lei n° 9.494/97, é de vital importancia.
Com efeito, faz-se necesséria a delimitagdo da abrangéncia da expressio, relacionando-a
a0 conceito stricto (adotado na CF e na LMS quanto ao mandadoc de seguranga coletivo) ou
lato sensu {que, por sua vez, parece ser o adotado na LACP) de associagéo, ou mesmo
indo além e interpretando-a de modo a abranger todas as formas de associativismo
(abrangendo, assim, cooperativas e partidos politicos).

64. A Lei n° 11.648/08 afasta a primeira opgdo, pois considera as centrais
sindicais entidades associativas de direito privado compostas por organizagdes sindicais de
trabalhadores. Todavia, e isto terd especial relevancia, o sindicato, para solucionar antinomias
aparentes, nem sempre pode ser enquadrado na categoria “entidades associativas”.

65. Para adotar o segundo ou o terceiro conceito, necessario avaliar a situacéo
das cooperativas e dos partidos politicos.

66. Em que pese o ja exposto quanto as cooperativas, o fato & que, sob a Gtica
dos principios gerais da atividade econdmica, a Constituigdo Federal considera (art. 174, §
2°%) o cooperativismo forma de “associativismo”, e a legislagéo, doutrina e jurisprudéncia

8"Art. 174. Como agente normativo e regulador da atividade econdmica, o Estado exercera, na forma
da lei, as fungdes de fiscalizagio, incentivo e planejamento, sendo este determinante para o setor

publico e indicativo para o setor privado. [..] § 2° - A lei apoiard e estimulard o cooperativismo e
outras formas de associativismo”. gg
i
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falam em “associados” das cooperativas (ex: art. 4°, |, da Lei n°® 5.764/71%7),

66.1. As “sociedades cooperativas” sdo, portanto, entidades peculiares (sui generis)
e, apesar de que, para que aceita sua legitimagéo extraordinaria, seja necessaria
previsdo legal especifica (de lege ferenda), devem ser compreendidas na expressao
“antidades associativas” (arts. 5°, XXI, da Constituico Federal, e 2%-A, capuf e
paragrafo (nico, da Lei n° 9.494/97) a fin de permitir-hes o fendmeno da
representagao processual coletiva, observados os pertinentes requisitos.

66.2. O proprio artigo 5° da Constituigio Federal contribui para a concluséo (que,
ademais, & a que melhor consagra o principio do acesso & justiga/direito a uma tutela
jurisdicional efetiva e as finalidades afetas ao cooperativismo, além de, em tese,
atender & adequacy of representation), pois enquanto no seu inciso XVill menciona
tanto associagdes quanto cooperativas, no seu inciso XXI emprega expressao mais
ampla, “entidades associativas’. Também temos o art. 21, V, da Lei n® 5.764/71%. Por
fim, ha precedentes de Tribunais Regionais Federais no sentido ora defendido®®.

67. Raz&o nao ha para tratarmos diferentemente das cooperativas, no aspecto, 0s
partidos politicos, que tanto mais se assemelham a uma associagéo e também apresentam
as caracterfsticas supra mencionadas, desde que estejam a agir na defesa dos interesses
de seus integrantes, e ndo da “finalidade partidaria®, conforme sera abordado mais adiante.
Aqui, desnecesséria a representagdo no Congresso Nacional, porquanto nao exigida pelo
genérico art. 5°, XXI, da Constituicdo Federal e até mesmo por se tratar de exigéncia

impertinente, eis que se trata de representacio exclusivamente dos filiados, nos limites do
art. 2°-A da Lei n°® 9.494/97.

68. Portanto, a expressdo “entidades associativas” abrange todas as formas de
associativismo e, em acréscimo ao ja exposto, partidos politicos e sociedades cooperativas
também podem exercer a prerrogativa do art. 5%, XXI, da Constituiéo Federal, desde que

preenchidos os pertinentes requisitos (autorizagao estatutaria e assemblear ou equivalentes).

Nos consethos profissionais ndo ha associativismo, pois a inscrigdo na entidade é, em tese,

8™Art. 4° As cooperativas s8o sociedades de pessoas, com forma e natureza juridica proprias, de
natureza civil, n&o sujeitas a faléncia, constituidas para prestar servigos aos associados, distinguindo-
se das demais sociedades pelas seguintes caracteristicas: | - adesdo voluntaria, com numero
ilimitado de associados, salvo impossibilidade técnica de prestagéo de servigos”.

860 estatuto da cooperativa, além de atender ao disposto no artigo 4°, devera indicar: [...] V - o modo
de administragdo e fiscalizagio, estabelecendo o0s respectivos orgaos, com definigéo de suas
atribuigdes, poderes e funcionamento, a representagéo ativa e passiva da sociedade em juizo ou fora
dele, o prazo do mandato, bem como o processo de substituicao dos administradores e conselhgiros
fiscais”.

#y.g. TRF/3% Regido, AC 00051628020064036002, 22 T; TRF/4® Regido, AC 200971050023866, 27T,
TRF/4* Regiao, APELREEX 50023665420104047104, 12 T, TRF/4® Regido, APELREEX
200671070029861, 13 T.; TRF/4? Regido, APELREEX 200671020019203, 22 T,
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obrigatoria.

69. Portanto, possuem autorizagio para representagdo processual coletiva
dos filiados, na forma e limites do art. 5% XXI, da Constituigdo Federal e legislagédo
pertinente: associagio, sindicato (em tese desnecessario, vide genérica autorizagao de
substituicdo processual), entidade de classe, partido politico {quando age em defesa dos
filiados; sendo prescindivel a representagéo no Congresso Nacional), federagao (vedada a
representagao per saltum), confederagéo (vedada a representacéo per saltum) e sociedades
cooperativas (aplicando-se, quanto as cooperativas centrais/federagdes de cooperativas e
confederagbes de cooperativas a vedagao de representagéo per saltum) %,

Acao civil piblica versus “Agéo ordinaria” coletiva

70. Passamos, entdo, a analisar a problematica relativa aos conceitos de agao
civil publica e agéo civil/ordinaria coletiva. O imbréglio assume grande relevancia, pois as
‘agOes ordinarias® de natureza coletiva sdo recorrentemente utilizadas pelas entidades
autoras com o claro propdsito de escapar das restrigbes aplicaveis &8 ACP ou mesmo das
concernentes ao mandado de seguranga coletivo, aproveitando-se (convenientements),

contudo, da substituigio processual que lhes é assegurada especificamente para tais
demandas.

71. O STJ apresenta jurisprudéncia exiremamente confusa (e contraditéria) em
tema de agbes coletivas, desconsiderando, em véarios precedentes, as diferengas existentes
entre as espécies de agles coletivas e 0s conceitos de sindicato, entidade de classe e
associagao, bem como de substituigdo e representagdo processual, e, ainda, os reflexos de
se estar diante de caso em fase de conhecimento ou de execugéo. Quanto as entid.
associativas, por exemplo, costuma admitir ampla e genérica autorizagio de subst.
processual®, inclusive reputando desnecessaria aut. assemblear, independentemente de se
tratar de sindicato ou néo (o que afronta o paragrafo Gnico do art. 2°-A da Lei n® 9.494/97, a
ser oportunamente analisado)®. No &mbito do STJ, portanto, as dividas aqui analisadas

®Ressalta-se que, quanto as entidades sindicais, necessério, segundo a jurisprudéncia, o registro
sindical.
8Por vezes com fundamento no art. 3° da Lei n° 8.073/90, que, todavia, menciona somente as
entidades sindicais e, em tese, s6 é aplicavel quando a discusséo envolver politica salarial, conforme
inciso IV do revogado (néo por tal razao) enunciado n° 310 da stimula do TST.
%2v.g. STJ-Corte Especial, AgRg nos EREsp 953431/MG, rel. Min. Massami Uyeda, julgade em
07/11/2012, DJe de 29/11/2012; STJ-6% T., AgRg no REsp 747.702/PR, rel. Min. Hamiiton Carvalhido,
DJe de 04/08/2008; STJ-Corte Especial, AgRg nos EREsp 497.600/RS, rel. Min. Humberto Gomes de
Barros, DJ de 16/04/2007. Neste ultimo caso, todavia, a agéo foi proposta pelo Sindicato dtT,-servido-
/
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ndo encontram solugao.

72. Diferentemente, 0 entendimento do STF quanto & matéria é robusio e parece
ser muito bem resumido por trecho da ementa do acérdao proferido pela segunda turma do
TRF/52 Regido no julgamento da AC 538391/PE (rel. Des. convocado José Eduardo de Melo
Vilar Filho), realizado em 19/03/2013:

As associagdes podem, em certos casos, atuar como substitutas processuais de seus
associados, impetrando, por exemplo, mandados de seguranga (art. 5° LXX, b, CF).
Quando ajuizam agéo ordinéria para defender direito individual homogéneo de seus
associados, contudo, as associagdes somente podem atuar como representanies
processuais, nos termos do artigo 5°, XX, da CF, ante a caréncia de norma que lhes
outorgue a legitimagéo extraordinaria para referido rito. Diferem as associagdes,
neste ponto, dos sindicatos. Para estes, a Constituigho Federal expressamente
assegurou a possibilidade de substituigéio processual no ambito das acdes ordinarias,
por forga do disposto em seu artigo 8%, lll. [...] ‘A representagéo prevista no inciso XXI
do art. 5° da CF surge regular quando autorizada a entidade associativa a agir judicial
ou extrajudiciaimente mediante dsliberagdo em assembleia. Descabe exigir
instrumentos de mandatos subscritos pelos associades.’ (RE 192.305, Rel. Min.
Marco Aurélio, julgamento em 15/12/1998, Segunda Turma, DJ de 21/05/1999).

73. Bastante esclarecedores, ainda, os argumentos empregados pelo Min. Carlos
Ayres Britto (relator) na decisdo monocratica que proferiu na Rcl 5215, negando-lhe
seguimento (decisdo essa, em seguida, confirmada, & unanimidade, pelo plenario):

O regime processual instituido pela Carta Magna para as associagdes € o da
representagdo, que se distingue claramente da substituicao processual
reservada aos sindicatos (inciso Il do artigo 8° da CF/88). Destes nao se exige
autoriza¢ao para agir em juizo e, mais, defere-se-lhes a prerrogativa de fazé-lo
em favor de toda a categoria. A associagao, ao contrario, necessita de expressa

autoriza¢ao para agir em juizo e, ademais, s6 pode fazé-lo em beneficio dos
seus filiados.

74. Assim, a orientagéo do STF®, reafirmada por ocasido do julgamento do tema
n°® 82% de repercusséo geral (paradigma RE n° 573.232/SC), e que parece ser adotada, ao

res federais do Rio Grande do Sul - SINDSERF/RS e, apesar da ementa e voto do relator se referirem
as entidades associativas em geral, o Min. Ari Pargendler, em voto-vista restringiu ao sindicato).
93v.g.éA0 152, dos RE’s 193382 (Plenario), 225965 (2° T.) e 520629 (2* T.) e da Rcl 5215 AgR
(Plenario).

%“Tema n° 82 - Legitimidade de entidade associativa para promover execugoes, na qualidade de
substituta processual, independentemente da autorizagéo de cada um de seus filiados®. “Descrigao:
Recurso extraordinario em que se discute o alcance da expresséo “quando expressamente
autorizadas”, constante do art. §°, XXI, da Constituigdo Federal, para fins de se reconhecer a
legitimidade, ou ndo, de associagdc para, na qualidade de substituta processual, promover
execucbes, independentemente da autorizagdo de cada um de seus filiados”. Todavia, apesar do
tema e sua descricdo, na verdade, conforme expés o Min. Teori Zavascki em seu voto {que
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menos em parcela dos precedentes, pelos TRF's da 12 Regi&o®, 22 Regifo® e 5° Regiao®”
(registro que h&, no mesmo sentido, recente precedente do TRF/32 Regido, embora em
termos confusos: 62 T., APELREEX 0010799-33.2011.4.03.6100, rel. Des. Mairan Maia,
juigado em 14/08/2014, DJF3 Judicial de 22/08/2014), & pela legitimidade apenas dos
sindicatos para propositura de “a¢éo ordinaria coletiva” em substituigdo processual (limitada
a categoria). No tocante as entidades associativas®, embora inexista autorizagdo de
substituicdo processual® para propositura de “agdes ordindrias” de natureza coletiva, ha
autorizacio de representagéo processual dos associados'®, constante do art. 5°, XXI, da
Constituicho Federal, que, contudo, exige autorizaciio expressa dos filiados, a ser
comprovada (conforme jurisprudéncia do STF e art. 2°-A, paragrafo Unico, da Lei n°
9.484/97), no minimo, através de autorizagao estatutaria e assemblear {(cumulativamente).

75. Significa que, de modo diametralmente oposto ao STJ, o STF bem diferencia
as entidades legitimadas, as espécies de agdes coletivas e as diferengas entre os institutos
da substituicdo e da representag@o processual. E mais: tudo isso foi reafirmado pela Corte
com o julgamento do RE n° §73.232/SC (paradigma do tema n° 82 de repercussio geral),

resultante em acdrdéo cuja leitura (do inteiro teor) recomenda-se, para melhor compreensao
do presente Parecer como um todo.

76. No caso representativo da controvérsia, o Tribunal de origem (TRF/42 Regido)
havia afirmado que “os sindicatos e as associagbes, na qualidade de substitutos processuais,
estdo legitimados para ajuizar agdes, nao apenas mandamentais, visando & defesa dos
direitos de seus filiados independentemente de autorizagdo de cada um deles ou em
assembleia” (aproximando-se, portanto, do entendimento do STJ, e contrariando o do STF),
para concluir que membros do MPSC, filiados & Associagdo Catarinense do Ministério
Publico — ACMP, poderiam executar sentenga proferida em agéo de natureza coletiva {cujo

compds a maioria vencedora), “aqui ndo estd em questio a legitimidade de sindicato ou de
associagdo para promover acao coletiva ou sua execugio. O que aqui se questiona é,
unicamente, a legitimidade ativa do associado (e ndo da associagao ou do sindicato) para
executar em seu favor a sentenga de procedéncia resultante de agdo coletiva, proposta por
sua Associagdo, mediante autorizagao individual expressa de outros associados”.

%v.g. AC 199701000232161, 22 T.; AC 200134000262070, 12 T.; AC 200134000166663, 82 T.; AC
200034000211473, 62 T; AC 200538020045810, 78 T.

%v.g. AR 201002010179794, 3° Segao; AMS 200151010147885, 52 T; AC 200351010285531, 82 T,;
AC 200251010168753, 72 T.; AC 2000.02.01.066661-4, 78 T., MS 200402010104680, 6* T;
200002010589462, 5° T.; AC 2003.51.01.028553-1, 82 T.; Todavia, localizamos alguns precedentes de
algumas turmas em sentido oposto, seguindo a orientagéo do STJ.

¥ vg. AC 00069044020104058300, 2* T; AC 00068698020104058300, 22 T; AC
00064558220104058300, 32 T.; AC 200181000023541, 32 T,; APELREEX 0007565192010405830001,
12 T; APELREEX 00075651920104058300, 12 T,

%Exceto sindicatos, seja pelo art. 89, lll, da Constituigao Federal, seja por, na visdo de alguns, ndo
serem enquadraveis na categoria “entidades associativas”.

*Pleitear em nome préprio direito alheio {art. 6° do CPC). Substituto como parte, titular da agéo.

'%Pleitear em nome alheio direito alheio (art. 12 do CPC). O representante néo é parte, e sim o re-
presentado. F
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ajuizamento, pela entidade, fora individualmente autorizade por parcela dos membros),
mesmo sem ter apresentado autorizagdo individual na fase de conhecimento. No RE,
alegou-se violagéo aos arts. 5°, XXI e XXXVI, e 8%, lll, da CF, pois os associados que nao
autorizaram a respectiva associagdo a ajuizar a a¢do ordinaria nao poderiam executar a
decisdo transitada em julgado, em respeito a coisa julgada e ao requisito da autorizagéo
expressa, previsto no referido inciso XXI.

77. O acérdao resultante do julgamento restou assim ementado:

REPRESENTACAO - ASSOCIADOS - ARTIGO §&°% |INCISO XXI, DA
CONSTITUICAQ FEDERAL. ALCANCE. O disposto no artigo 5° inciso XXI, da
Carta da Republica encerra representagdo especifica, ndo alcangando previsao
genérica do estatuto da associagdo a revelar a defesa dos interesses dos
associados. TITULO EXECUTIVO JUDICIAL - ASSOCIAGAO — BENEFICIARIOS.
As balizas subjetivas do titulo judicial, formalizado em agéo proposta por associagao,
é definida pela representagéo no processo de conhecimento, presente a autorizagio
expressa dos associados e a lista destes juntada & inicial. (STF-Pleno, RE 573232,
rel. Min. Ricardo Lewandowski, rel. p/ acérddo Min. Marco Aurélio, julgado em
14/05/2014, DJe de 19/09/2014)

78. Da leitura do inteiro teor do acérdéo extrai-se que o fator determinante para a
conclusdo a que se chegou foi o fato de a associagdo ter apresentado, na fase de
conhecimento, autorizagdes individuais de cada associado (frise-se: ndo precisaria ter feito
isso, bastando a autorizago assemblear, cumulada com a estatutaria), o que acabou por
delimitar a extensdo subjetiva da demanda (a nosso ver afastando seu carater coletivo e
aproximando-a de agéo individual), pelo que o STF sé reconheceu a legitimidade para
executar o iftulo executivo aos que haviam apresentado essa autorizagéo individual e,
portanto, estavam naquele contemplados. A leitura do voto vencido do Min. Benedito
Gongalves no julgamento do AgRg no REsp 1403062/SC (STJ-12 T, rel. Min. Napoleao
Nunes Maia Filho, julgado em 27/05/2014, DJe de 19/08/2014) demonstra que o STJ
comegca a sinalizar a possibilidade de passar a observar o entendimento do STF.

79. Do exposto, conclui-se que a controvérsia ora tratada deve ser dirimida
sob a ética da legitimidade especifica, de modo que deve ser suscitada, quando for o
caso, a caréncia de agSes coletivas propostas sob ritos estranhos aos da respectiva
autorizagdo de substituicdo processual' (ilegitimidade diante do art. 6° do CPC), a
qual deve ser interpretada restritivamente. Em tais casos, diante da possibilidade de
representacao processual (em se tratando de entidade associativa), necessario rigor quanto

101A C.P., M.S. ou M.I. coletivo, agéo popular etc. Ndo é o caso do sindicato, que goza de autorizagéo
genérica.
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a observancia do usualmente desrespeitado requisito da autorizagdo assemblear e, nos
casos enquadraveis no art. 46, pardgrafo Unico, do CPC, possivel a alegagdo de
litisconsoércio multitudindrio, pois, em se tratando de representagdo processual, 0s
representados € que s&o partes, sendo, pois, aplicavel (ainda que de forma mitigada, por ser
um dnico representante, com menor prejuizo & defesa e a “rapida solugdo do litigio”) a
disciplina relativa ao litisconsércio e inaplicivel o Parecer PGFN/CRJ/N® 1958/2010102,

80. Todavia, ha de se fazer uma ressalva: sem prejuizo do acima exposto, uma
“agéo ordinaria” coletiva pode ser, na verdade, uma agdo civil piblica disfargada, hipétese
em que deve prevalecer a ligio “a natureza juridica da ag&o é definida por meio do pedido e
da causa de pedir, ndo tendo relevancia o nomen iuris dado pela parte autora” (STJ-22 T,,
AgRg no REsp 594308/PB, rel. Min. Herman Benjamin, julgado em 07/05/2009, DJe de
20/08/2009). E quando é que se esta diante de uma agdo civil piblica disfargada, e néo de
uma mera “agho ordinaria® coletiva? A resposta é simples: sob o entendimento
defendido no presente parecer, a agéo civil publica ndo apresenta a mesma limitagio
subjetiva das demais agdes coletivas (= ni3o ha restrigio aprioristica dos
processualmente substituidos), o que parece justificar o carater “piblico” que lhe foi
atribuido pela nomenclatura adotada na Lei n° 7.347/85. Trata-se, pois, de substituigao
processual mais ampla, diversa da que ocorre nos casos de “agdo de carater coletivo
proposta por entidade associativa, na defesa dos interesses e direitos dos seus associados”
(art. 2°-A da Lei n° 9.494/97) ou de mandado de seguranca coletivo (exceto hipdtese da
finalidade partidaria). Assim, caso pretenda substituicdo processual ampla, a “agio
ordinaria” coletiva é, na verdade, acdo civil publica, sendo vedada a tutela de
pretensdes tributarias (direitos individuais homogéneos), seja em virtlude da restrigéo
legal, seja porque configuraria controle abstrato de constitucionalidade.

Limitagdo da eficicia subjetiva da tutela coletiva de pretensdes individuais
homogéneas

81. Ja delimitamos a amplitude do controle da iegitimagdo e os sujeitos que
podem figurar no polo ativo do processo coletivo, inclusive analisando os institutos da
substituicéo e da representagéo processual no que pertinente a tutela coletiva de direitos.
Resta, pois, proceder & andlise da limitagéo subjetiva da eficicia da sentenca e das demais
controvérsias relevantes relacionadas as especificidades da atuacdo de cada legitimado

%2Distingue agdo coletiva de litisconsdrcio multitudinario, afastando, em principio, a aplicagdo do
disposto no paragrafo (nico do art. 46 do CPC nas hipéteses de substituigao processual.
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coletivo (em matéria tributéria, relativamente a direitos individuais homogéneos).
82. Antes porém, alguns esclarecimentos se mostram necessarios.

83. A verificagao dos limites do pedido ou, eventualmente, do titulo executivo
{conforme a fase processual), é mais importante do que qualquer debate aprioristico acerca
da extensdo da substituicio processual de cada legitimado, cujo objetivo é adequar
(restringindo-os) pedidos que exorbitem sua abrangéncia (autorizagéo legal), e nao, por
6bvio, permitir decisdes ultra ou extra petita. Assim, as orientagdes deste parecer tém maior
relevancia na fase de conhecimento, j4 que, apés o transito em julgado, eventual discusséo
quanto aos limites subjetivos em fase de liquidagio/execugdo se da a partir de andlise
casulistica dos termos do titulo executivo, o qual, em tese (a menos que utilizados 0s meios
cabiveis, a exemplo da agdo resciséria), ndo pode ser contrariado, mas, muitas vezes,
precisa ser interpretado, por apresentar deficiéncias e néo ser suficientemente claro {o que

deve ser combatido ainda na fase de conhecimento, evitando essa necessidade de
discussao futura).

84. Embora limitadamente a um caso concreto (sentenga proferida pelo Juizo da
122 Vara Civel da Circunscrigido Especial Judicidria de Brasilia/DF na agéo civil coletiva n°
1998.01.1.016798-9) no que se refere & aplicagdo da sistematica do art. 543-C do CPC, a 22
Segao do STJ, no julgamento dos temas n° 723'% ¢ 724'% de recursos repetitivos
(paradigma REsp n° 1.391.198/RS), sinalizou entendimento quanto a essa relacdo entre a
coisa julgada que reveste o titulo executivo e os limites em tese aplicaveis a sentenca
coletiva. Na oportunidade, entendeu-se que:

a) a sentenga proferida pelo Juizo da 12* Vara Civel da Circunscrigio Especial
Judicidria de Brasilia/DF, na agéo civil coletiva n. 1998.01.1.016798-9, que condenou
o Banco do Brasil ao pagamento de diferengas decorrentes de expurgos inflacionarios
sobre cadernetas de poupanga ocorridos em janeiro de 1989 (Plano Veréo), &
aplicavel, por forca da colsa juigada, indistintamente a todos os detentores de
caderneta de poupanga do Banco do Brasil, independentemente de sua residéncia ou
domicilio no Distrito Federal, reconhecendo-se ao beneficiario o direito de ajuizar o
cumprimento individual da sentenga coletiva no Juizo de seu domicilio ou no Distrito
Federal; b) os poupadores ou seus sucessores detém legitimidade ativa - também por

193Controvérsia: "se a sentenga proferida pelo Juizo da 12 Vara Civel da Circunscrigio Especial
Judicidria de Brasilia/DF na ag&o civii coletiva n. 1998.01.1.016798-9 - e que condenou o Banco do
Brasil a0 pagamento de diferengas decorrentes de expurgos inflaciondrios sobre cadernetas de
poupanga ocorridos em janeiro de 1989 (Plano Verdo) - é aplicavel, por forca da coisa julgada,
indistintamente a todos os detentores de caderneta de poupanga do Banco do Brasil,
independentemente de sua residéncia ou domicilio no Distritoc Federal, reconhecendo-se ao
beneficiario o direito de ajuizar o cumprimento individual da sentenga coletiva no Juizo de seu
domicilio ou no Distrito Federal.”

104 Controvérsia: "legitimidade ativa dos poupadores, independentemente de fazerem parte dos

guadros associativos do IDEC, de ajuizarem o cumprimento individual da sentenga coletiva proferida
na, referida agéo civil pablica.”
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forga da coisa julgada -, independentemente de fazerem parte ou ndc dos quadros
associativos do Idec, de ajuizarem o cumprimento individual da sentenga coletiva
proferida na Agédo Civil Piblica n. 1998.01.1.016798-9, pelo Jufzo da 122 Vara Civel
da Circunscrigdo Especial Judicidria de Brasflia/DF.

O referido precedente restou divulgado no Informativo n® 544 do STJ, nos

seguintes termos:

[.-] Inicialmente, é oportuno elucidar que o Instituto de Defesa do Consumidor — IDEC
ajuizou agéo coletiva contra o Banco do Brasil, a qual foi distribuida a 19° Vara Civel
do Férum Central da Comarca de Séao Paulo. Acolhendo excegéo de incompeténcia
aforada pelo proprio Banco do Brasil, ao fundamento de que “o objetivo do IDEC &
obter uma Unica sentenga, permitindo a todos o recebimento dos indices expurgados
da poupanga, sem que cada um dos poupadores tenha que promover sua demanda
individualmente”, o Poder Judiciario do Estado de S&o Paulo concluiu que a agéo
deveria ter sido proposta na sede do Banco do Brasil, situado no Distrito Federal, em
razdo de abranger toda uma coletividade de &mbito nacional. O Juizo da 12® Vara
Civel da Circunserigéo Especial Judiciéria de Brasflia, ao qual foi redistribuida a agao
coletiva, proferiu sentenga, rejeitando a preliminar de inépcia da inicial, arguida sob o
fundamento de néo ter sido delimitada a abrangéncia da agéo, reconheceu 0 &mbito
nacional da demanda e o efeito erga omnes da agéo, confirmando a competéncia da
Justica do Distrito Federal para o processamento do feito. Julgado o mérito da causa,
0 Banco do Brasil fol condenado, de forma genérica, observado o art. 95 do CDC, a
incluir o indice de 48,16% no clculo do reajuste dos valores depositados nas contas
de poupanga mantidos em janeiro de 1989, até o advento da MP 32/1989, tudo a ser
apurado em liquidagéo de sentenga. A referida sentenga foi integralmente confirmada
pelas instdncias superiores, a despeito da irresignagdo recursal do Banco do Brasil
para restringir os feitos da sentenga aos limites da competéncia territorial, conforme a
interpretag&o do art. 16 da Lei da Agéo Civil Plblica. Destaque-se que a sentenca é
clara ao afirmar a sua abrangéncia nacional e o efeito erga omnes, assertiva gue néo
perde a sua forga dispositiva em razdo de estar formalmente situada no &mbito da
parte da sentenga destinada a fundamentagéo, sem ter sido formalmente reproduzida
no dispositivo. Nesse passo, pode-se afirmar que n3o cabe restringir os efeitos
subjetivos da sentenca apés o transito em julgado se na agéo civil publica foi
pedida eficicia nacional da sentenca a ser proferida — motivo esse da
declinagido da competéncia da Justica Paulista para a do Distrito Federal — e se
tais razbes foram expressamente acolhidas pelo juizo de primeiro grau e
confirmadas pelas insténcias superiores, rejeitando-se o pleito de limitagiio dos
efeitos da sentenca ao territério do Distrito Federal, deduzido precisamente
com base no art. 16 (REsp 1.348.425-DF, Quarta Turma, DJe 24/5/2013). Convém
ressaltar que a doutrina preceitua ser a coisa julgada um pressuposto negativo
enderegado ao juiz do processo futuro — que deve exercer o seu poder-dever de
abstengéo, sem exercer qualquer juizo de valor acerca da sentenca —, pois inclui sob
o manto da intangibilidade pan-processual tanto as questdes deduzidas como as que
poderiam té-lo sido. Por isso, no plano coletivo, aproxima-se a coisa julgada de uma
norma legal e traz embutida ou pressuposta a exegese feita judicialmente, ja definida
quanto aos seus campos subjetivo & objetivo de aplicagao. Ademais, da leitura das
decisdes que foram prolatadas na agdo coletiva, fica nitido que o provimento
jurisdicional deve contemplar todos aqueles que mantinham conta de poupanga com
o Banco do Brasil, e ndo apenas aqueles poupadores vinculados ao IDEC. Portanto,
néo ha divida de que a sentenga prolatada na agéo coletiva fixou o indice expurgado
e abrangeu, indistintamente, todos aqueles que mantinham conta de poupanga com o
Banco, em janeiro de 1989 (Plano Verdo). Esclarega-se que, existindo coisa julgada
material, s6 mediante agbes autdnomas de impugnagéo — agdo resciséria ou querela
nullitatis insanabilis -, com ampio contraditério e participagdo como_parte do
'd
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substituto processual que manejou a agdc coletiva, se poderia cogitar sua
desconstituigio. (destaquei)

86. Do exposto, possivel afirmar que a 2® Segdo do STJ, a contrario sensu,
sinalizou o entendimento de que, ndo tendo a limitagio subjetiva {muito embora aplicdvel ao
caso concreto) sido objeto de discussdo na fase de conhecimento e ndo tendo a
sentenga/acdrdao deliberado acerca da abrangéncia de seu comando, n&o ha coisa julgada
quanto ao ponto, de modo que é possivel interpretar o titulo executivo omisso com a
aplicagdo das pertinentes limitagdes. Registro que tal concluséo, embora longe de pacifica
(v.g. STJ-22 T., AgRg no AREsp 294672/DF, rel. Min Humberto Martins, julgado em
02/05/2013, DJe de 16/05/2013) e bastante casuistica, é corroborada por entendimento'?®

manifestado pelo plenério do Supremo Tribunal Federal em recente precedente (o qual serd
analisado mais adiante), in verbis:

Agravo regimental em reclamagio. 2. Agéo coletiva. Coisa julgada. Limite territorial
restrito & jurisdigdo do érgdo prolator. Art. 16 da Lei n. 7.347/1985. 3. Mandado de
seguranga coletivo ajuizado antes da modificagao da norma. Irrelevancia. Transito em
julgado posterior e eficicia declaratéria da norma. 4. Deciséo monocratica que nega
seguimento a agravo de instrumento. Art. 544, § 4°, |l, b, do CPC. Néo ocorréncia de
efeito substitutivo em relagio ao acérdao recortido, para fins de atribuicao de efeitos
erga omnes, em dmbito nacional, a deciséo proferida em sede de agao coletiva, sob
pena de desvirtuamento da lei que impde limitagéo territorial. 5. Agravo regimental a
que se nega provimento. (STF-Pleno, Rel 7778 AgR, rel. Min. Gilmar Mendes, julgado
em 30/04/2014, DJe de 19/05/2014)

87. Ademais, tenha-se em mente que (ainda) ndo ha, no Brasil, agdo
declaratoria de ilegalidade nem uma verdadeira class action em matéria tributaria, e
que peculiaridades como a extensio meramente in utilibus e nio pro et contra da
coisa julgada, e a caréncia de regulamentagéo especifica da concesséo de liminares
em acbes coletivas e de previsdo de hipdteses de competéncia originaria para
julgamento destas, s6 ratificam a situagdo precaria do processo coletivo no
ordenamento patrio. Diante de tal cenario, essencial a percepgéo de que o carater coletivo
de uma sentenga nao autoriza a interpreta-la como uma norma juridica geral e abstrata (isto
é, sobre a “lei em tese”) e a aplici-la a tudo e a todos sob o questionavel argumento de que
a tutela dos conflitos deve se dar molecularmente'® (leia-se: tentar, a todo custo, resolver a

105Na medida em que restou reconhecida a eficacia declaratéria de norma (art. 16 da Lei n° 7.347/85)
que implica limitagdo subjetiva de sentenga coletiva, a qual seria, na visdo do STF, aplicavel até
mesmo as demandas anteriorss 4 sua vigéncia, por decorrer do proprio ordenamento juridico
(estando implicita na delimitag&o constitucional da “competéncia jurisdicional).

106Qra, inexiste previsao legal nesse sentido, sobretudo quanto aos direitos individuais homogéneos;
n3o se trata, ademais, de “processo objetivo”.
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controvérsia de indole coletiva com uma (nica resposta jurisdicional, evitando que o
Judiciario aprecie mlltiplas vezes uma mesma questic em sede de tutela coletiva'”), daf a
necessidade de respeito aos limites subjetivos e objetivos do decidido (sob pena de afronta
ao devido processo legal) e, em ultima andlise, ao sistema processual em vigor, sem
prejuizo da possibilidade de a Administragéo, discricionariamente, vir a modificar sua
postura diante de robusto e abrangente precedente, passando, em nome de valores tais
quais a isonomia e seguranga juridica, a acatar, administrativamente, a solugao indicada
pelo Judiciario, ou a flexibilizar seu posicionamento. Nesse sentido, leciona ZAVASCKI:

Reafirma-se, do exposto, que néo se pode confundir sentenca genérica com sentenga
sobre a lel em tese. Também as sentengas genéricas produzidas no Ambito das
agdes civis coletivas para tutelar direitos individuais homogéneos fazem juizo de
certeza, ainda que parcial, sobre relagbes juridicas concretas, nascidas de
especificas situagdes de fato. A norma juridica, portanto, é apenas fundamento para a
decis@o, nunca seu objeto. O exame da validade ou do contelido do preceito
normativo serve como elemento para o juizo de declaragdo a respeito da existéncia
ou inexisténcia da relagéo juridica, ou seja, dos efeitos que a sua incidéncia, sobre o
suporte fatico, produziu no mundo juridico,

Cumpre ao autor das agdes coletivas, portanto, indicar, na petigéo inicial, o fato
concreto e atual que causou ou esta em vias de causar a lesdo aos direitos subjetivos
individuais tutelados na demanda. Mesmo quando dispensado de nomear e qualificar
os titulares do direito & prote¢do ou a reparagdo pretendida, ndo estd o autor
autorizado a formular pretensdes baseadas, simplesmente, em fatos hipotéticos ou
fatos futuros, cuja ocorréncia, ainda que provavel, seja incerta. Sobre tais fatos
hipotéticos nédo se produziu, nem se pode assegurar que se produzira, o fenémeno da
incidéncia nem, consequentemente, o nascimento de qualquer relagdo juridica.
Estabelecer disciplina sobre fatos futuros é papel do legislador, ndo do juiz.
Eventual sentenga de procedéncia de pedido com tais caracteristicas teria
carater eminentemente normativo, porque examinaria e interpretaria a lei em
sua moldura abstrata. Seria, portanto, sentengca com eficacia semelhante a de
um preceito normativo, cujo transito em julgado acabaria por vincular inclusive
os demais 6rgdos do Poder Judicidrio, mesmo os de hierarquia superior,
impedidos que ficariam, em casos futuros, de dar 4 norma interpretagdo
diferente da determinada pela sentenga proferida na agao coletiva.% (grifei)

A) Entidades associativas:

- Da legislagao

88. Por interpretagéo literal da legislagdo aplicavel, os beneficiarios da tutela

'%’Menciona-se, aqui, a tutela coletiva, pois serla impossivel evitar a multiplicidade de respostas
jurisdicionais: em se tratando de direitos individuais homogéneos, sempre existird espago para a
tutela individual de pretensdes. Tal constatagdo apenas reforga o equivoco da visdo da solugéo

molecular dos conflitos como uma regra absoluta da tutela coletiva.
108ZAVASCKI, Teori Albino. Op. cit., p. 230. e
1
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jurisdicional coletiva provocada por entidades associativas agindo em defesa de seus
associados seriam apenas aqueles “substituidos que tenham, na data da propositura da
acéio, domicilio no &mbito da competéncia territorial do érgéo prolator”, pelo que'® “a petigéo
inicial devera obrigatoriamente estar instruida com a ata_da assembléia da entidade
associativa_que a autorizou, acompanhada da relacdo nominal dos seus associados e
indicacdo dos respectivos enderecos” (art. 28-A, caput e paragrafo nico, da Lei n°® 9.494/97,
sem grifos no original).

89. Portanto, 0 marco temporal para afericdo dos critérios territorial (possuir
domicilio no &mbito de abrangéncia da competéncia territorial do juizo) e da filiagdo (para
ser efetivamente considerado um dos processualmente substituldos/representados, na
hipotese versada no art. 2°-A da Lei n° 9.494/97) de limitacéo subjetiva, seria a data da
propositura da demanda, sendo a aferigao viabilizada pela obrigatoriedade de juntada da
respectiva documentagdo comprobatéria. Ainda, para ajuizamento de agbes coletivas em

geral por parte de associaghes contra pessoas juridicas de direito pablico, far-se-ia
necessaria autorizagdo assemblear.

90. De inicio, quanto ao dispositivo legal em comento, é necessario definir qual a
amplitude da expressio “agdo de caréter coletivo” e conhecer as razbes que levaram a
introdugdo do art. 2°-A da Lei n°® 9.494/97 no ordenamento juridico. Referida norma foi
criada pelo art. 5° da MP n° 1.798-1/1999 e, hoje, permanece em vigor pela MP n® 2.180-
35/2001, vide art. 2° da EC n°® 32/2001. Na proposta da primeira reedicio da MP n°
1.798/1999, firmada pelos Exmos. Srs. Advogado-Geral da Unido e Ministro de Estado do

Orgamento e Gestédo e datada de 11 de fevereiro de 1999, expds-se o seguinte quanto &
matéria:

Ademais, a Suprema Corte, em relagéic ao dispositivo que restringe aos limites da
competéncia territorial do 6rgao prolator os efeitos da sentenga da agéo civil piblica,
assentou que: [...] (ADIn n® 1.576-1, rel. Min. Marco Aurélio, julgado em 16/04/97).
Verifica-se, portanto, que o 6rgao de Cupula do Poder Judiciario ndo vislumbra
qualquer atentado a Carta Magna na opgio adotada pelos Poderes Executivo e
Legislativo quanto & abrangéncia das sentengas prolatadas em agdes civis pdblicas.

[-]

Com efeito, a Lei n® 9.494/97, ao dar nova redagéo ac art. 16 da Lei n® 7.347/85, que
disciplina a agéo civil piblica, veio a limitar os efeitos das sentengas prolatadas
nessas agdes ao &mbito da jurisdigio territorial dos 6rgéos prolatores das decisdes. O
objetivo da medida foi o de evitar que houvesse exercicio de jurisdigdo, por
magistrado de 1° grau, além de sua competéncia territorial, uma vez que nas agdes
civis publicas em que a lesdo era de alcance regional ou nacional, a sentenga do juiz
singular acabava tendo efeitos sobre coisas ou pessoas localizadas ou domiciliadas
em todo o territério nacional.

109Partindo-se do pressuposto de que a(o) ré(u) € pessoa juridica de dirsito pablico.
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Ora, se a leséo é de &mbito estadual ou nacional, ndo poede caber ao juiz singular de
determinada comarca ou ao juiz federal de determinada circunscrigéo judicidria a
apreciagao e decisdo da questédo de forma a vincular sujeitos ndo abrangidos por sua
jurisdiggo territorial. Dada a natureza do provimento jurisdicional postulado em agao
civil pablica, convém que a apreciagéo da mesma seja atribuida a rgéo que possua
jurisdigio sobre todo o territdrio no qual se deu a lesdo, pois do contrério estar-se-a
atribuindo eficacia a deciséo judicial fora do &mbito de jurisdigdo do érgéo prolator.

Nesse sentido, a redagéo ofertada ao art. 16 da Lei n® 7.347/85, ao ndo definir
especificamente qual o érgdo prolator da sentenga, faculta a possibilidade de que a
agdo civil publica seja ajuizada perante Tribunal que tenha jurisdigdo sobre todo o
territdrio no d&mbito do qual se estende a lesao. [...] O que nao se admite é que orgao
cuja jurisdig&o territorial é limitada possa dispor sobre coisas e pessoas que estejam
fora de seu ambito territorial, mormente em agbes de carater coletivo, cuja
abrangéncia é de extrema amplitude.

]

Em se tratando de agdo civil publica, limitada & defesa de interesses difusos e
coletivos, nos estritos termos do inciso Il do art. 129 da Constituigdo Federal, a
solugéo adotada néo impede que se alce aos Tribunais a apreciagdo originaria das
questbes de ambito regional ou nacional, preservando-se a unicidade deciséria, em
face da indivisibilidade do objeto da agao.

Ja no caso da agéo civil coletiva prevista no Cédigo de Defesa do Consumidor, bem
como nas demais agdes de carater coletivo propostas por entidades associativas na
defesa de interesses de direitos de seus associados, tal como asseguradas pelo
inciso XXI do art. 5° da Constituigdo Federal, os interesses esgrimiveis sio os
individuais homogéneos, em que é recomendével a unicidade decisdria, mas possivel
o fracionamento da solugéo jurisdicional, dada a natural diferenciagdo quantitativa da
les@o sofrida por qualquer um dos individuos atingidos.

Ademais, o dispositivo em tela, ao estabelecer como critério para limitagdo da
abrangéncia dos efeitos da sentenga o domicilio dos substituidos, adotou uma das
opgdes ofertadas pelo § 2° do art. 109 da Constituicio Federal (o domicilio do autor),
de vez que adotada qualquer das outras trés possibilidades que a Carta Politica
faculta (local do ato, local da coisa ou o Distrito Federal), ter-se-ia como impossivel o
fracionamento do comando decisério, pois implicaria, necessariamente, a
concentragéo de todos os substituidos numa U(nica demanda. Frise-se que o
dispositivo da Medida Provisdria ndo impede essa concentragdo. Apenas sinaliza no
sentido de que, se a mesma ocorrer, devera se dar em nivel jurisdicional hierarquico
superior, de forma a abranger todo o territério sobre o qual se estendem os efeitos do
ato lesivo impugnado.

Assim, a disposi¢io constante do art. 5°, no concernente aos efeitos das sentengas
em agdes de carater coletivo, a complementar e estender as demais agbes coletivas

o critério adotado para a acdo civil piblica, guardadas sempre as devidas
caracteristicas proprias de cada uma.

Assim, o art. 5° da MP n® 1.798-1/1999 buscou ndo sO esclarecer e

complementar o regramento ja aplicavel a agao civil pGblica (art. 16 da Lei n°® 7.347/85, por
forga do art. 2° da Lei n® 9.494/97), mas também estendé-lo & tutela dos direitos individuais

homogéneos e as demais agdes de natureza coletiva, mutatis mutandis, quanto &s
especificidades de cada uma.

92.

Percebe-se, portanto, que os intentos principais foram os de esclarecimento

do critério territorial, inegavelmente confuso na Lei n° 7.347/85, extenséo para Fs demais
Hpe

Fllip
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demandas coletivas e viabilizagdo da aferigéo do alcance subjetivo da sentenga coletiva.

93. Ainda, constata-se que, na referida exposigdo de motivos, restou concebida
(equivocadamente, na visdo deste Parecer) a possibilidade de competéncia originéria de
Tribunal decorrente de omissao legislativa (e, sobretudo, constitucional) ou como
opgéoffaculdade do demandante, partindo-se do pressuposto de ser inaceitavel que o poder
jurisdicional atribuido a determinado juizo exorbite os lindes de sua competéncia territorial
(chamada de “jurisdigdo territorial’). Ou seja, optou-se por focar nac no legitimado {nos
limites da substituigdo/representagao processual, sob a 6tica da adequacy of representation
ou mesmo sob a sistematica adotada no controle concentrado de constitucionalidade) ou na

autoridade coatora {em se tratando de MSC), mas no juizo responsavel pelo processamento
da causa.

94, A Unica exigéncia estranha ao contexto parece ser a da juntada da ata da
assembleia autorizativa do ajuizamento da demanda coletiva {contra a Fazenda Pudblica),
que decorre do art. 5°, XXI, da Constitui¢io Federal, j que, a época, consolidava-se no STF
o entendimento - até hoje prestigiado - de que a expressa autorizagéo ali exigida estaria
relacionada & deliberagdo em  assembleia (observadas as  disposigdes
regimentais/estatutarias), muito embora, no mesmo periodo, jé fosse pacifico, na Corte, a
distingéio entre o referido dispositivo (representagdo processual) e o art. 5° LXX, da
Constituigdo Federal (substituigio processual), e j& estivesse em vigor o art. 82, IV, do
Cédigo de Defesa do Consumidor, que dispensa as associagbes do referido onus para fins
da substituigao processual por ele autorizada.

95. Portanto, se por um lado a exposigdo de motivos e a finalidade pretendida
demonstram o intento de atingir, com a expressdo “acdo de carater coletivo’, a maior
abrangéncia possivel (contemplando todas as agdes de natureza coletiva que se enquadrem
na norma), a exigéncia de autorizagéo assemblear, o critério da filiagéo, o termo “entidades
associativas” e o trecho “na defesa dos interesses e direitos dos seus associados” parecem
relacionar a aplicabilidade do dispositivo a representagéo processual coletiva prevista no art.
50, XXI, da Constituigio Federal (“legitimidade para representar seus filiados judiéial ou
extrajudiciaimente”). Esta segunda interpretagéo pode parecer, em principio, adequada, mas
a redagao do texto legal - que ndo precisaria se vincular a qualquer dispositivo constitucional
- ndo contemplou qualquer restrico a expressao “acdo de carater coletivo™ {(ubi lex non
distinguit nec nos distinguere debemus) e contém o termo “substituidos’. Ademais, mais
adiante, constatar-se-a que a jurisprudéncia nao restringe a aplicabilidade do dispositivo as

hipéteses de representagéc processual (ndo o faz, igualmente, em relagio aos casos de
substituigéo processual).
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96. Todavia, por uma questio de coeréncia e em adequagdo ao

entendimento consolidado do STF e STJ, a autorizagdo assemblear (a estatutdria é
sempre necessaria) referida no paragrafo Unico do art. 2°-A da Lei n° 9.494/97 s6 deve
ser exigida nos casos de representagdo processual, como a hipétese do art. 5°, XXI,
da Constituigéo Federal''®, ndo o sendo nos mandados de seguranga ou injungéo coletivos
(art. 21 da Lei n® 12.016/2009, posterior e especifico, além do enunciado n°® 629 da simula
do STF) nem na agdo civil plblica (pela sua prépria natureza “plblica”, sendo-lhe
inaplicavel o art. 5° XXI|, da CF, seja por se tratar de hipétese de substituigdo processual,
seja por ndo guardar pertinéncia com a defesa de interesse dos associados, mas de toda
uma coletividade; v.g. STJ-4* T.,, REsp 1189273/SC, rel. Min. Luis Felipe Salomao, j. em
01/03/2011, DJe de 04/03/2011), ou mesmo na “a¢do ordinaria” coletiva em substituigao
processual, sob pena de alijar do instituto a sua prépria razio de existir.

97. Quanto a agdo civil publica, na verdade, podemos ir além: o art. 2°-A da Lei n°
9.494/97 apenas |he é aplicAvel meramente a titulo interpretativo (do confuso art. 16 da
LACP), pois, ainda que ajuizada por entidade associativa, definitivamente ndo se trata de
“agdo de carater coletivo em defesa dos interesses e direitos dos seus associados”,
ensejando, na verdade, ampla substituigdo processual, conforme j& exposto. A “limitagdo
territorial” da coisa julgada (na verdade, limitagdo subjetiva da eficicia da sentenga) ja
constava do art. 16 da Lei n°® 7.347/85, de modo que o art. 2°-A da Lei n® 9.494/97 s6
repercutiria por ocasido de eventual execugdo, que s6 abrangeria aqueles que
comprovassem ter, na data da propositura da agdo, domicilio no 4mbitc da competéncia
territorial do juizo prolator {como nédo se trata de substituigdo dos associados, ndo faria
sentido exigir a juntada da relagdo nominal deles com os respectivos enderegos). Tal
constatacdo ndo gera maiores prejuizos a atuagdo da Procuradoria-Geral da Fazenda

Nacional, porquanto, como ja salientado, em principic ndo se pode materializar pretensdo
tributéaria em sede de ACP.

98. Necessério destacar, ainda, as peculiaridades da relagéo entre o art. 2°-A da
Lei n° 9.494/97 e as agles coletivas promovidas por sindicatos, vide art. 8°, ill, da
Constituicéo Federal, conforme ser& oportunamente analisado.

99. Em que pese a impossibilidade de substituicdo processual, mas tdo somente
de representacéo (ndo havendo que se falar em substituidos mas sim em representados,
sob a sistematica do art. 5° XX!, da Constituicdo Federal), o dispositivo &, em tese,
plenamente aplicavel as cooperativas, na qualidade de entidades associativas.

1100 gual, conforme consolidado entendimento do STF, reafirmado sob a sistematica do art. 543-B do
CPC, demanda, cumulativamente, autorizagao estatutaria e assemblear. 7,
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100. Passamos, entdo, a enfrentar a controvérsia relativa aos critérios territorial e
da fillagdo (de limitagdo da abrangéncia subjetiva da demanda) e as demais exigéncias
deles decorrentes, ressaltando desde jd, todavia, a importdncia do acompanhamento do
tema n° 499 de repercusséo geral'!! (paradigma RE n°® 612043/PR).

- Do critério territorial

101. Em sua redagéo original, o art. 16 da Lei n°® 7.347/85 dispunha que “A
sentenga civil fara coisa julgada erga omnes, exceto se a agéo for julgada improcedents por
deficiéncia de provas, hipétese em que qualquer legitimado podera intentar outra aggo com
idéntico fundamento, valendo-se de nova prova”.

102. Com a MP n° 1.570/97, convertida na Lei n° 9.494/97, o art. 16 da Lei n°
7.347/85 passou a ter a seguinte redagéo: “A sentenga civil faré coisa julgada erga omnes,
nos limites da competéncia territorial do 6rgdo prolator, exceto se o pedido for julgado
improcedente por insuficiéncia de provas, hipétese em que qualquer legitimado podera
intentar outra agio com idéntico fundamento, valendo-se de nova prova’. Segue, no
essencial, a exposi¢ao de motivos da referida Medida Proviséria:

[...]) Assim, o art. 3° da proposta, ao dar nova redagéo ao art. 16 da Lei n® 7.347, de 24
de julho de 1985, determina que a sentenga civil fara coisa julgada erga omnes, nos
limites da competéncia territorial do drgdo prolator, exceto se o pedido for julgado
improcedente, por insuficiéncia de provas, hipétese em que qualquer legitimado
poderé intentar outra agéio com idéntico fundamento, valendo-se de nova prova. Tal
proposta resolve uma conhecida deficiéncia do processo de agéo civil publica que
tem dado ensejo a inimeras distorgdes, permitindo que alguns juizes de primeiro
grau se invistam de uma pretensa ‘jurisdigao nacional'. [...] Dal a necessidade de que
se explicite o dbvio, isto é, que a decisdo judicial proferida na agao civil publica tem
eficécia nos limites da competéncia territorial do drgéo judicial [...].

103. Em seguida, com a MP n° 1.798-1/1999 (hoje MP n° 2.180-35/2001, vide art.

1"Tema n® 499 - Limites subjetivos da coisa julgada referente a agéo coletiva proposta por entidade
associativa de carater civil.

Descrigao: Recurso extraordinario em que se discute, a luz dos artigos 1°; 5°, XXI; e 109, § 2°, da
Constitui¢io Federal, a abrangéncia dos efeitos da coisa julgada em execugéo de sentenga proferida
em agéo ordinéria de carater coletivo ajuizada por entidade associativa de carater civil relativamente
aos substituidos, para definir se abrangeria somente os filiados & data da propositura da agéo ou
também os que, no decorrer, alcangaram essa qualidade. )

A entidade autora é a ASSOCIACAO DOS SERVIDORES DA JUSTIGA FEDERAL NO PARANA -
ASSERJUSPAR. Na hipdtese, o TRF/42 Regido aplicou o art. 2°-A da Lei n°® 9.494/97 ressaltando nao
se tratar de MS coletivo nem de agéo civil pablica (ante & vedagao, nesta, de discusséo de matéria
tributéria), e que a entidade autora & associagéo, nao se lhe aplicando o art. 8, lil, da CF.
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2° da EC n° 32/2001), o regramento foi esclarecido, generalizado e tornou-se mais rigido (art.
2°-A da Lei n® 9.494/97).

104, Como registram Adriano Andrade, Cléber Masson e Landolfo Andrade'’?, os
dois dispositivos em comento estdo dentre o rol daqueles mais controvertidos no que se
refere as agbes coletivas. Citados escritores apontam que tais artigos seriam fruto de
legisiagdo em causa prépria por parte do Poder Executivo Federal e taxados, pela doutrina
majoritaria, de atécnicos (por confusdo conceitual), ineficazes e inconstitucionais. A atecnia
residiria na confus@o entre coisa julgada, jurisdigdo e competéncia, pois os efeitos de uma
sentenca sao limitados pelo objeto litigioso, e ndo pela competéncia, resultante da repartigao
da jurisdicdo, que € una. A ineficicia derivaria da natureza indivisivel dos interesses
essencialmente coletivos, da incompatibilidade com o tratamento conferido aos direitos
individuais homogéneos pelo CDC e em razio do art. 93, I!, deste. Por fim, a
inconstitucionalidade se daria por afronta aos principios da igualdade, proporcionalidade,
razoabilidade, seguranga juridica, economia processual e devido processo legal.

106. DIDIER JR. e ZANETI JR. fazem essas mesmas acusagdes contra o
dispositivo''?, e Marcelo Abelha Rodrigues afirma’* que o legislador pretendeu estabelecer
que os limites da competéncia territorial repercutam nos limites objetivos e subjetivos do
juigado, dividindo até mesmo o que é, por natureza, indivisivel e permitindo “inferir que a
cada degrau de jurisdigdo que se suba por intermédio de recursos se aumente a area
coberta pela decisdo”, o que reputa absurdo.

1086. ARENHART''® observa serem trés as correntes interpretativas acerca dos
dispositivos: inaplicabilidade, aplicagéo literal e aplicagéo limitada (ressalva em relagdo aos
érgéos jurisdicionais cuja competéncia territorial € mais ampla).

106.1. Rechagando a segunda possibilidade, argumenta que as regras, além de
favorecem a existéncia de decisdes judiciais contradit6rias sobre a mesma matéria (e,
assim, uma jurisprudéncia lotérica) confundem competéncia, efeitos de decisdo e
coisa julgada, “supondo que se possa trabalhar com as trés figuras de modo
vinculado e que se possa impor, por meio de uma, limitagdo a outra”. Em suma,
afirma que “Se o juiz tem competéncia, pode dizer o direito ao caso a ele submetido,
pouco importando a avaliagdo da extensdo dos efeitos que a deciséo tera (efeitos da
sentenca), ou a imutabilidade que a cercara (coisa julgada).

2ANDRADE, Adriano, MASSON, Cléber e ANDRADE, Landolfo. Op. cit., pags. 238/242,

"3DIDIER JUNIOR, Fredie @ ZANETI JUNIOR, Hermes. Op. cit., pags. 149/157.

"“RODRIGUES, Marcelho Abelha. Agdes Constitucionais (organizador Fredie Didier Jr.). Agéo Civil
Piblica. 22 ed., Salvador: JusPODIVM, 2007, p. 311. rﬁa

1SARENHART, Sérgio Cruz. Op. cit., pags 241/257. £l i{)e
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106.2. Criticando a terceira orientagdo, salienta que ela criaria competéncia
inexistente (ja que, para maior abrangéncia da deciséo, far-se-ia necesséria a revisio
de mérito por parte das instdncias superiores), impondo limitagdes ao poder
jurisdicional e aumentando a crise numérica dos Tribunais.

106.3. Conclui, entdo, que “A competéncia territorial, como regra de distribuigéo de
atividades, nac é nunca nacional, regional ou local. E, na verdade, competéncia para
decidir certo tipo de controvérsia”, sendo aplicavel, quanto a fixagéo desta, de acordo
com a natureza da demanda (“extensio do danc”), uma das regras previstas no art.
93 do CDC, cuja observancia considera imprescindivel para a aceitagdo da
constitucionalidade do dispositivo (trata do art. 16 da LACP), ressaltando néo se
tratar, por exemplo, de competéncia nacional ou regional, mas de competéncia
territorial para apreciagio de causas coletivas que envolvam danos nacionais ou
regionais. MARINONI 0 acompanha''®,

107. MANCUSO ressalta que a jurisdigdo é una e nacional, sugerindo, apGs tecer
criticas aos dispositivos legais, proposta conciliatéria, consistente na interpretagéo da
“competéncia territorial do érgdo prolator’ como sendo aquela prevista no Codigo de Defesa
do Consumidor, conforme abrangéncia do dano (local, regional ou nacional) de modo a
recepcionar a expressdo “ao pressuposto de que dentre nés a jurisdicdo e nacional, nao
havendo como desconectar a projecéo subjetiva da coisa julgada da dimenséo especial
imanente ao interesse judicializado, e é somente nesses lindes que pode fazer algum
sentido a indigitada expressdio, que tanta polémica tem provocado”''’. Defende, ainda,
alteragéo legislativa tendente a afirmar que a sentenga coletiva fara coisa julgada erga

omnes independentemente da competéncia territorial do 6rgao prolator ou do domicilio dos
interessados'®.

108. ZAVASCKI, por sua vez, entende que o art. 16 da LACP ndo pode ser
interpretado literalmente, por ser incompativel com o instituto da coisa julgada e com a
natureza indivisivel dos direitos transindividuais, além de importar na “produgéo de uma
estranha sentenga, com duas qualidades: seria vélida, eficaz e imutdvel em determinado
territorio, mas seria valida, eficaz e mutdvel fora desse territério”.

108.1. Afirma, todavia, que o art. 2°-A da Lei n° 9.494/97 veio a esclarecer a

16MARINONI, Luiz Guilherme e ARENHART, Sérgio Cruz, Curso de Processo Civil, v. 5 - Procedi-
mentos especiais, 22 ed., S4o Paulo: Revista dos Tribunais, 2010, pags. 340/342.

17MANCUSO, Rodolfo de Camargo. Jurisdi¢ao coletiva e coisa julgada: teoria geral das agdes coleti-
vas. 3% ed., Sdo Paulo: Revista dos Tribunais, 2012, pags. 367/376.

118MANCUSO, Rodolfo de Camargo. Agéo civil publica em defesa do meio ambiente, do patrimbnio

cultural e dos consumidores - Lei 7.347/1985 e legislagdo complementar. 12° ed., Séo Paulo: Revista
dos Tribunais, 2011, p. 367.
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situagdo, indicando que o que se pretendia limitar era “a eficacia subjetiva da
sentenga (e ndo da coisa julgada), o que implica, necessariamente, limitagio do
rol dos substituidos no processo {que se restringira aos domiciliados no
territério da competéncia do juizo)”, pelo que conclui - sob essa perspectiva e
restringindo a aplicabilidade dos dispositivos a tutela dos direitos individuais
homogéneos (porquanto objetivamente divisiveis) - ser possivel a pretendida
limitagédo territorial''®, acrescentando que o referido dispositivo legal, juntamente
com o paragrafo (nico do art. 1° da LACP, parecem ser fruto da necessidade de se

evitar 0os casos de controle incidental de constitucionalidade com eficacia erga
omnes'?,

108.2. Excepciona, ainda, 0 mandado de seguranga coletivo, garantia constitucional
cuja eficacia, em sua visdo, deve ser potencializada ao méximo, néo se lhe aplicando
limites e exigéneias ndo constantes da disciplina prépria do mandamus, no qual a

eficacia subjetiva estaria vinculada & representatividade do impetrante, “sem limites
de natureza territorial™?'.

109. Hely Lopes Meirelies, Arnoldo Wald e Gilmar Ferreira Mendes'? reputam
patolégicas as agbes civis publicas nas quais o juiz se atribui jurisdigdo nacional e
questionam o emprego da referida agéo coletiva como sucedaneo de agdo direta de
inconstitucionalidade e a usurpagéo de competéncia por ele implicada.

109.1. No tocante aos limites subjetivos da “coisa julgada®, sob a ética territorial,
salientam que "se um Unico ato enseja danos nacionais ou regionais, a competéncia
€ do local onde foi sofrido 0 dano, ou da Capital do Estado; mas, se os prejuizos
atingirem vérios Estados, a liberdade de escolha de foro ndo deve ser ilimitada,
quando pleiteada a indenizagao pela totalidade dos danos. Assim, se diversos atos
idénticos ou andlogos sdo praticados em vérios Estados ou Municipios e ensejam
danos, a competéncia deve ser dos varios juizes, cada um competente em relagéo
aos atos praticados e danos sofridos na sua circunscrigéo judiciaria, nao se admitindo
que ocorra a extensao da competéncia de qualquer juiz, para que a sentenga
proferida erga omnes possa alcangar réus em todo o territério nacional”.

109.2. Defendem que “Nem a Lei da Ag&o Civil Plblica nem o Cédigo de Defesa do
Consumidor, afinal, afastam os principios referentes a competéncia e jurisdigdo e as

W9ZAVASCK!, Teori Albino. Op. cit., pags. 65/67.

20/bidem, pags. 231/232

2 lhidem, pags. 207/208.

'2MEIRELLES, Hely Lopes, WALD, Arnoldo e MENDES, Gilmar Ferreira. Mandado de uranga e
agoes constitucionais. 332 ed., Sdo Paulo: Malheiros, 2010, pags. 290 a 307. Eiibe
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normas da organizagéo judiciaria, limitando-se a estabelecer normas especiais, para
protegdo do economicamente mais fraco [...], ndo tendo criado uma competéncia
nacional do juiz de primeira instancia, quer pertenga aos quadros da Justica Federal
ou Estadual, quando juiga as agdes civis publicas”, pelo que afirmam que o art. 16 da
Lei n® 7.347/85 atendeu a “reciamos dos tribunais e da doutrina”, buscando afastar a
tentativa de atribuigdo de efeitos nacionais a decisées meramente locais.

109.3. Em suma, entendem que “N&o pode a deciséo proferida ultrapassar a area de
jurisdicio do juiz que juiga o feito”.

110. Assim, percebe-se claramente que, se € inegavel que grande parcela da
doutrina veicula severas criticas aos dispositivos, rechagando ou reduzindo
substancialmente sua aplicagdo, hd renomados doutrinadores que defendem a polémica
“limitaca@o territorial” (ou, no minimo, aceitam-na).

111, Quanto a jurisprudéncia acerca da matéria, importa, de inicio, fazer uma
ressalva: ¢ ardua a tarefa de compreender a real ratio decidendi dos precedentes, pois,
muitas vezes, a chamada “limitagao territorial” s6 vem a ser alegada em sede de execugao,

sendo rechagada tdo somente em virtude da coisa julgada (embora nem sempre isto fique
claro).

112. Iniciaremos a andlise pela jurisprudéncia do Superior Tribunal de Justica,
ressaliando desde ja, porém, a importancia de recente precedente unanime do plenario do
Supremo Tribunal Federal (STF-Pleno, Rcl 7.778 AgR, rel. Min. Gilmar Mendes, julgado em
30/04/2014, DJe de 19/05/2014).

113. O entendimento do STJ desde sempre foi pela aplicabilidade da restrigao.
Entretanto, a partir de meados do ano de 2008, o STJ passou a sinalizar a possivel
overruling dos precedentes:

113.1. No julgamento do REsp 411.529/SP (rel. Min. Nancy Andrighi, j. em
24/06/2008), a 3* Turma, por maioria, entendeu que “A distingdio, defendida
inicialmente por Liebman, entre os conceitos de eficacia e de autoridade da sentenca,
torna indqua a limitagéo territorial dos efeitos da coisa julgada estabelecida pelo art.
16 da LACP. A coisa julgada é meramente a imutabilidade dos efeitos da sentenca.
Mesmo limitada aquela, os efeitos da sentenga produzem-se erga omnes, para além
dos limites da competéncia territorial do 6rgéo julgador”,

118.2. Em seguida, no julgamento do REsp 399.357/SP (rel. Min. Nancy Andrighi, j.
em 17/03/2009), também prevaleceu, por maioria, no citado érgéo fracionario, a
distingao entre coisa julgada (imutabilidade dos efeitos da sentenca) e eficacia de
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sentenca, de modo a concluir que “O art. 16 da LAP, ao impor limitagio territorial 2
coisa julgada, ndo alcanga os efeitos que propriamente emanam da sentenga”, e,
assim, que “Os efeitos da sentenga produzem-se ‘erga omnes’, para além dos limites
da competéncia territorial do érgéo julgador”.

114. Todavia, os acdrdaos resuitantes desses julgamentos foram reformados em
sede de embargos de divergéncia e o entendimento foi sendo mantido, até que, no final de
2011, com o julgamento dos temas n® 480 e 481 de recursos repetitivos (paradigmas REsp's
n° 1.243.887/PR e n° 1.247.150/PR), 0 novo entendimento voltou a angariar adeptos.

114.1. O relator, Min. Luis Felipe Salomao, teceu severas criticas ao art. 16 da LACP,
apontando a confus&o conceitual (eficicia de sentenga, coisa julgada, competéncia,
jurisdigao, etc.) e afirmando que a tal limitagéo territorial dos efeitos da sentenga nao
ocorre nem mesmo no processo singular. Concluiu, assim, pela observéncia dos
limites subjetivos e objetivos do decidido e aplicagéo dos arts. 93 e 103 do CDC, com
superagao do entendimento até entdo manifestado pela Corte da cidadania.

114.2. Na descrigéo do tema n° 480, disponivel no sitio do STJ, consta: “A liquidagao
e a execugao individual de sentenga genérica proferida em agéo civil coletiva pode
ser ajuizada no foro do domicilio do beneficidrio, porquanto os efeitos e a eficacia da
sentenca nac estao circunscritos a lindes geograficos, mas aos limites objetivos e
subjetivos do que foi decidido, levando-se em conta, para tanto, sempre a extenséo
do dano e a qualidade dos interesses metaindividuais postos em juizo (arts. 468, 472
e 474, CPC e 93 e 103, CDC)". Por sua vez, consta do tema n° 481: "A sentenga
genérica proferida na agdo civil coletiva ajuizada pela Apadeco, que condenou o
Banestado ao pagamento dos chamados expurgos inflacionarios sobre cadernetas
de poupanga, dispds que seus efeitos alcangariam todos os poupadores da
instituicao financeira do Estado do Parana. Por isso descabe a alteragdo do seu
alcance em sede de liquidagao/execugéo individual, sob pena de vulneracéo da coisa

julgada. Assim, ndo se aplica ao caso a limitagdo contida no art. 2°-A, caput, da Lei n.
9.494/97".

115. Ja ap0s o precedente (repetitivo), no julgamento do AgRg no AREsp
137.386/DF (rel. Min. Napoledo Nunes Maia Filho, julgado em 11/06/2013, DJe de
01/07/2013), a primeira turma, & unanimidade, aplicou a limitagéo territorial do art. 2°-A da
Lei n° 9.494/97. Contra o acérddo resultante deste ditimo julgamento foram opostos
aclaratorios e, em seguida, interposto recurso extraordinario, admitido pelo Min. Gilson Dipp
e pendente de apreciagdo pelo STF {vide RE 796.193).

115.1 No julgamento do AgRg no REsp 1.215.012/ES (rel. Min. Benedito G?gc;alves,
W
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julgado em 27/08/2013, DJe de 04/09/2013), todavia, a primeira turma assentou que
“A jurisprudéncia do STJ é no sentido de inexistir violagio ao art. 16 da Lei n.
7.347/85, pois a (sic) possibilidade de efeitos erga omnes quando se tratar de

interesses metaindividuais, levando-se em conta a extensdo do dano imposto a
coletividade”.

115.2. No AgRg no REsp 1.349.795/CE (rel. Min. Arnaldo Esteves Lima, julgado em
07/11/2013, DJe de 20/11/2013), voltou ao posicionamento tradicional, ressaltando
que “o entendimento firmado pela Corte Especial diz respeito tdo somente ao foro
adequado para ajuizamento da agéo de liquidagao ou de execugéo pelo beneficiario
da agdo coletiva, situagéo diversa daquela tratada nos presentes autos, na qual se
discute se os efeitos da sentenga exequenda atingiram os servidores substituidos
cujos domicilios encontram-se fora dos limites da competéncia territorial do 6rgéo
que a proferiu”.

115.3. Atualmente, parece manter essa postura, com a ressalva de que “A eficacia
subjetiva da sentenca coletiva abrange os substituidos domiciliados em todo o
territorio nacional desde que: 1) proposta por entidade associativa de &mbito nacional;
2) contra a Unido; e 3) no Distrito Federal. Interpretagéo do art. 2°-A da Lei 9.494/97
4 luz do disposto no § 2° do art. 109, § 1° do art. 18 e inciso XXI do art. 5°, todos da
CF" (AgRg nos EDcl no AgRg no Ag 1424442/DF, rel. Min. Benedito Gongalves,
julgado em 20/03/2014, DJe de 28/03/2014; aparentemente no mesmo sentida: STJ-

18 Segdo, CC 133.536/SP, rel. Min. Benedito Gongalves, julgado em 14/08/2014, DJe
de 21/08/2014)

116. A 22 Turma do STJ, em alguns precedentes, manteve o antigo
entendimento'®. A Min. Eliana Calmon, no seu voto reiativo ao EDcl no REsp 1.362.602/CE
(rejeitado & unanimidade; j. 18/06/2013), registrou que ‘no julgamento do REsp n.°
1.243.887/PR, a Corte Especial reconheceu a legalidade da norma contida no art. 2°-A da

Lei 9.494/1997, apenas deixando de aplica-la ao caso concreto em razio da existéncia de
coisa julgada”.

116.1. Entretanto, nos EDcl nos EDcl no AREsp 254.411/RS (rel. Min. Herman
Benjamin, julgado em 25/06/2013, DJe de 13/09/2013), entendeu que “a eficacia da
sentenca proferida em processo coletivo nao se limita gecgraficamente ao ambito da
competéncia jurisdicional do seu prolator”.

1238728 T,, AgRg no REsp 1279061/MT, rel. Min. Humberto Martins, DJe de 26/04/2012; STJ-2* T,,
AgRg no REsp 1338029/PR, rel. Min. Mauro Campbell, DJe de 21/11/2012; STJ-2* T., REsp
1362602/CE, rel. Min. Eliana Caimon, DJe de 07/05/2013.
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116.2. No AgRg no REsp 1.387.392/CE (rel. Min. Mauro Campbell Marques, julgado
em 10/09/2013, DJe de 17/09/2013), a segunda turma voltou a interpretar

restritivamente o decidido quanto ao tema n° 480 (entendimento supra, da Min.
Eliana Calmon).

116.3. No AgRg no REsp 1385686/PR (rel. Min. Humberto Martins, julgado em
05/11/2013, DJe de 13/11/2013) afirmou ser “pacifico nesta Corte o entendimento de
que a sentenga proferida em agdo coletiva abrangera apenas os substituidos, nos
limites da competéncia territorial do 4rgao julgador”.

116.4. Todavia, recentemente, no julgamento do REsp n° 1.377.400/SC (rel. Min. Og
Fernandes, julgado em 18/02/2014, DJe de 13/03/2014), a segunda turma, apés
mencionar o decidido no REsp (repetitivo) n° 1243887/PR, entendeu, & unanimidade,
que “‘quanto a eficacia subjetiva da coisa julgada na agfio civil publica, incide o
Codigo de Defesa do Consumidor por previsao expressa do art. 21 da prépria Lei da
Acéo Civil Pablica®, de modo que “os efeitos do acérd@o em discusséo nos presentes
autos séo erga omnes, abrangendo a todas as pessoas enquadraveis na situagéo do
substituido, independentemente da competéncia do 6rgao prolator da decisdo. N&o
fosse assim, haveria graves limitages a extensao e as potencialidades da agao civil

publica, 0 que nao se pode admitir’. Tal precedente refere-se a feito ainda na fase de
conhecimento.

116.5. Ainda: “A jurisprudéncia desta Corte consolidou-se no sentido de que a
sentenca proferida em agéo coletiva abrangerd apenas os substituidos, nos limites
da competéncia territorial do drgdo julgador, nos termos do art. 2°-A da Lei n.
9.494/97, norma de regéncia acerca da matéria. {...] O alcance da coisa julgada nao
se limita a comarca na qual tramitou a agdo coletiva, mas, sim, a determinados
sujeitos e questbes fatico-juridicas, sob pena de esvaziar a utilidade pratica da agéo
coletiva [...] Nesse contexto, proposta a ag¢do coletiva pela Associagdo dos
Produtores de Soja do Estado do Rioc Grande do Sul, todos os associados
domiciliados no Estado do Rio Grande do Sul estao abrangidos pelos efeitos da
sentenca prolatada pela Subsecédo Judiciaria de Santo Angelo/RS” (AgRg nos EDcl
no REsp 1.419.350/RS, rel. Min. Humberto Martins, julgado em 22/04/2014, DJe de
05/05/2014).

116.6. No AgRg no Ag 1.431.675/CE (rel. Min. Assussete Magalhaes, julgado em
20/05/2014, DJe de 28/05/2014; no mesmo sentido: STJ-22 T., AgRg no REsp
1.340.628/CE, rel. Min. Assussete Magalhdes, julgado em 05/06/2014, DJe de
13/06/2014), todavia, retornou-se a interpretagéo de que os fundamentos da nao

Fﬁ;e
COJUD/ICRJ 55




% Procuradoria-Geral da Fazenda Nacional
1 Coordenagao-Geral de Representagao Judicial
4 Coordenagéao de Consultoria Judicial

Expediente n° 6094/2013

aplicagao do art. 2°-A da Lei n® 9.494/97 no repetitivo foram a sua vigéncia posterior
ao ajuizamento da agéo coletiva e o dbice da coisa julgada.

117. Na terceira turma, num primeiro momento, voltou a prevalecer (exceto no
AgRg no REsp 1.134.957/SP) o novo entendimento, pela inaplicabilidade da limitagao
territorial (STJ-32 T., REsp 1.243.386/RS, rel. Min. Nancy Andrighi, julgado em 12/06/2012,
DJe de 26/06/2012; STJ-3¢ T.,, AgRg no AREsp 97.274/PA, rel. Min. Paulo de Tarso
Sanseverino, julgado em 10/12/2013, DJe de 19/12/2013). No seu voto relativo ao REsp
1.243.386/RS (cujo acorddo foi desafiado por embargos de divergéncia, pendentes de
julgamento), a Min. Nancy Andrighi salientou que a controvérsia, entdo pacificada no seio do
STJ, remanesceu no ambito doutrindrio, tendo sua discussdo sido reaberta pela Corte
Especial com o julgamento dos mencionados repetitivos, pelo que entendeu ser pertinente
reafirmar seu entendimento quanto & matéria, no sentido de que “os efeitos da sentenca
produzem-se ‘erga omnes’, para além dos limites da competéncia territorial do 6rgéo

julgador”. Todavia, mais recentemente, a turma parece ter, novamente, alterado seu
entendimento:

RECURSO ESPECIAL. DIREITO CIVIL E PROCESSUAL CIVIL. LEGITIMIDADE
ATIVA DO MINISTERIO PUBLICO PARA PROPOSITURA DE AGAO CIVIL PUBLICA
TUTELANDO MUT_UAHIOS DO SISTEMA FINANCEIRO DA HABITAGAO. SISTEMA
DE AMORTIZAGAO EM "SERIE GRADIENTE". LEGALIDADE. PLANO DE
EQUIVALENCIA SALARIAL. COMPATIBILIDADE RECONHECIDA. CRIAGAO DE
CONTA APARTADA PARA DESTINAGAO DOS VALORES NAO AMORTIZADOS A
FIM DE EVITAR ANATOCISMO. EFICACIA ERGA OMNES DA SENTENGA CIVIL.
ART. 16 DA LEI N. 7.347/1985. NATUREZA DO DIREITO TUTELADO. INCIDENCIA
NAS AGOES CUJO OBJETO SEJAM DIREITOS INDIVIDUAIS HOMOGENEOS.
EXAME MERITORIO PELO STJ EM SEDE RECURSAL. ALTERAGAQO DOS LIMITES
SUBJETIVOS DA CAUSA. NAQ OCORRENCIA.

[..]

4, Estando em pleno vigor o art. 16 da LACP, que restringe o alcance subjetivo da
sentenga civil, e atuando o julgador nos limites do direito posto, cabe-ihe, mediante
interpretagdo sistémica, encontrar hipétese para sua incidéncia.

5. Q caréter indivisivel dos direitos difusos e coletivos stricto sensu conduz ao
impedimento pratico, € mesmo légico, de qualquer interpretagéo voltada a cindir os
efeitos da sentenga civil em relagdo aqueles que estejam ligados por circunstincias
de fato ou que estejam ligados entre si ou com a parte contraria por uma relagéo
juridica base preexistente a lesdo ou & ameaga de lesao.

6. O art. 16 da LACP encontra aplicagao naquelas agbes civis publicas que envolvam
direitos individuais homogéneos, Unicos a admitir, pelo seu carater divisivel, a
possibilidade de decisdes eventualmente distintas, ainda que néo desejaveis, para os
titulares dos direitos autdnomos, embora homogéneos.

7. Dado o carater de subsidiariedade das normas do CDC em relagéo as agdes civis
pdblicas, revelado pela redagdo do art. 21 da LACP, o legisiador, ao editar a Lei n.
9.494/1997, ndo se preocupou em modificar o art. 103 do CDC.

8. O efeito substitutivo do art. 512 do CPC, decorrente do exame meritdrio do recurso
especial, ndo tem o condao de modificar os limites subjetivos da causa, sob pena de
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criagéo de novo interesse recursal. [..] (STJ-32 T, REsp 1.114.035/PR, re!. p/ acérdéo
Min. Joé&o Otévio de Noronha, julgado em 07/10/2014, DJe de 23/10/2014)

118. No AgRg no REsp 1.094.116/DF (rel. Min. Luis Felipe Salomao, julgado em
21/05/2013, DJe de 27/05/2013), a quarta turma assentou que “A sentenca proferida em
agao civil piblica versando direitos individuais homogéneos em relagdo consumerista faz
coisa julgada erga omnes, beneficiando todas as vitimas e seus sucessores, uma vez que
‘os efeitos e a eficdcla da sentenga néo estdo circunscritos a lindes geograficos, mas aos
limites objetivos e subjetivos do que foi decidido, levando-se em conta, para tanto, sempre a
exiensao do dano e a qualidade dos interesses metaindividuais postos em juizo (arts. 468,
472 e 474, CPC e 93 e 103, CDCY. (REsp 1243887/PR, Rel. Ministro Luis Felipe Salomao,
Corte Especial, julgado sob a sistematica prevista no art. 543-C do CPC, em 19/10/2011,
DJe 12/12/2011)".

119, Pelo exposto, percebe-se que a jurisprudéncia do STJ'* ainda ndo se
encontra consolidada quanto ao tema (ao menos n&o em relagéo a todas as controvérsias a
este relacionadas), existindo fortes chances de que se consolide pela aplicabilidade do art.
2°-A da Lei n® 9.494/97, desde que vigente & época do ajuizamento da demanda.

120. Mas ha algo que, seguramente, j& esta definido: os temas n° 480 e 481 de
recursos repetitivos (paradigmas REsp's n® 1243887/PR e n° 1247150/PR) sé trataram da
competéncia para liquidagdo e execugdo e de interpretagdo de decisdo transitada em
julgado relativa a caso especifico e anterior a vigéncia do art. 2°-A da Lei n° 9.494/97 (que
s6 deixou de ser aplicado por tais razdes), sendo inaceitdvel e devendo ser prontamente
combatida eventual aplicagéo indevida dos referidos precedentes. Essa posigéo, alias, ja era
defendida no item 24 do Parecer/PGFN/CRJ/N° 2498/2012, in verbis:

E necessério esclarecer que, apesar da redagao constante da ementa do Recurso
Especial n® 1.243.887, submetido & sistematica do recurso repetitivo, estd muito claro
no voto do relator, vencedor, que é aplicavel 0 que dispde o art. 2°-A da Lei n° 9.494,
de 1997. E que, no caso apreciado no recurso, a sentenga havia sido proferida antes
da vigéncia do referido dispositivo. Ademais, a sentenga havia fixado como limite
subjetivo todos os poupadores em caderneta de poupanga do Estado do Parana.
Assim, em fase de liquidagdo e de execugdo, é impertinente qualquer novo
questionamento a respeito de sua abrangéncia, j& que, com o trinsito em julgado,
tornou-se imutavel e indiscutivel.

i21. A prépria Corte Especial do STJ, em recente precedente, interpretou dessa

2'Quanto ao ponto, importa ressaltar a maior relevancia e pertinéncia dos precedentes que digam
respeito & matéria tributaria {ou, ao menos, direito pablico), considerando as ja constatadas diferen-
gas existentes em relagio a outros temas, sobretudo no que se refere as lides consumeristas e a

agéo civil pablica. T
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forma o referido julgamento firmado sob a sistematica do 543-C:

AGRAVO REGIMENTAL NOS EMBARGOS DE DIVERGENCIA. PROCESSUAL
CIVIL. AGAO COLETIVA AJUIZADA POR ASSOCIAGAO. EFEITOS DA SENTENGA.
COMPETENCIA TERRITORIAL DO JUIZO PROLATOR DA DECISAO. PARADIGMA
QUE DEIXOU DE APLICAR A LIMITAGAO INSCULPIDA NO ART. 2°-A, CAPUT, DA
LEI N.° 8.494/97, EM RAZAQ DE O AJUIZAMENTO DA AGAOQ TER SIDO ANTERIOR
A ENTRADA EM VIGOR DA NORMA EM TELA, ALEM DE HAVER COISA JULGADA
EM RELAGAO AO ALCANCE SUBJETIVO DA SENTENGA. SITUAGOES FATICO-
JURIDICAS DESSEMELHANTES. DISSIDIO JURISPRUDENCIAL
INDEMONSTRADO. EMBARGOS DE DIVERGENCIA AOS QUAIS SE NEGA

SEGUIMENTO. DECISAO MANTIDA EM SEUS PROPRIOS TERMOS. AGRAVO
REGIMENTAL DESPROVIDQ.

[

2. O acdrdio embargado negou provimento ao recurso especial interposto pela
ASSECAS, consignando o entendimento, baseado em precedentes desta Corte, no
sentido de que "a sentenga proferida em agao coletiva somente surte efeito nos
limites da competéncia territorial do 6rgao que a proferiu e exclusivamente em relagéo
aos substituidos processuais que ali eram domiciliados & época da propositura da
demanda.” 3. No paradigma, ndo houve incidéncia da limitagéo determinada no art.
2°.A, caput, da Lei n. 9.494/97, porque, naquele caso, o ajuizamento da agao
antecedeu a entrada em vigor do mencionado artigo e, além disso, havia coisa
julgada em relagéo ao alcance subjetivo da sentenga exequenda. E nenhuma dessas
hipéteses foi discutida no acérddo embargado. [..] (STJ-Corte Especial, AGRg nos
EREsp 1307178/CE, rel. Min. Laurita Vaz, julgado em 13/03/2014, DJe de 25/03/2014)

122. O mesmo se aplica, mutatis mutandis, quanto aos temas n° 723 e 724 de
recursos repetitivos (paradigma REsp n° 1.391.198/RS), conforme j& exposto. Passa-se,
entdo, a anlise da jurisprudéncia do Supremo Tribunal Federal acerca da matéria.

123. A matéria ndo costuma ser apreciada no STF, que, aparentemente, entende
se tratar de controvérsia infraconstitucional (STF-22 T, RE 468140 AgR, rel. Min.
Lewandowski, julgado em 03/09/2013, DJe de 26/09/2013; confira-se, ainda, dentre outras
tantas, as decisdes monocréaticas proferidas no RE 603366/PE e no Al 738693/PE).

124. Em algumas decisdes proferidas por Tribunais de origem (inclusive o préprio
STJ) em juizo de admissibilidade de RE, tém sido adotada a interpretacéo de que o STF, no
julgamento do tema n° 715 (paradigma ARE 796473/RS), teria assentado a auséncia de
repercussao geral da matéria sob a sistematica dos arts. 543-A, § 5°, e §43-B, § 2°, do CPC.
Isso possivelmente pelo fato de que o Min. Gilmar Mendes, relator do ARE paradigma, ao
rechagar a repercussdo geral da matéria, afirmou que “a controvérsia em exame discute
questdo atinente & limitagio territorial da eficacia da deciséo proferida em agéo coletiva,
questdo que se restringe ao Ambito infraconstitucional (Lei de Agéo Civil Plblica e Cédigo de
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Processo Civil)", mencionando, ainda, o tema n° 577'%, cuja auséncia de repercussao geral
também fora reconhecida, pelas mesmas razbes. Ocorre que, na verdade, o paradigma do
tema n° 715 de repercusséo geral, vide sua descrigdo, consiste em “Recurso extraordinario
em que se discute, a luz dos arts. 18 e 125 da Constituigdo federal, se sentenga proferida
em agéo civil pdblica promovida perante o Poder Judicidrio de determinado ente da
federacio pode ser executada perante o foro de outro ente federado’, controvérsia
claramente distinta da ora analisada (art. 2°-A da Lei n° 9.494/97).

125. Exemplo claro desse necessario distinguishing ocorreu no processamento do
RE interposto contra o acérddo resultante do julgamento do j& mencionado REsp n°
1.419.350/RS: a Fazenda Nacional havia interposto RE questionando a inobservancia, pelo
acordao recorrido, do art. 2°-A da Lei n° 9.494/97 (violagdo ao art. 97 da CF)edoart. 92, §
2°, da CF, na medida em que extensao dos ampliou os efeitos da deciséo tomada pelo juizo
da Subsegdo de Santo Angelo para alcangar jurisdicionados que ndo possuem domicilio
naquela abrangéncia territorialjurisdicional. Mencionado RE foi fiminarmente indeferido pela
Vice-Presidéncia do STJ, com fundamento na auséncia de repercussio geral (aplicagao do
tema n° 715). Todavia, contra a referida deciséo foi interposto agravo regimental bem
explicitando as diferengas entre os casos, o que resultou em retratagdo quanto ao ponto por
parte da Vice-Presidéncia do STJ, a qual registrou que “[...] a matéria discutida no presente
feito — alcance do titulo executivo formalizado na agéo coletiva promovida por associagao,
em face da regra contida no caput do art. 2.-A da Lei n.° 9,494/97, que o delimita aos
substituidos com domicilio, na data da propositura da agdo, no &mbito da competéncia

territorial do 6rgéo prolator — ndo se subsume ao tema n.° 715 da repercusséo geral da
Suprema Corte [...]".

126. Independentemente de tal debate, o fato é que ha uma clara resisténcia do

STF em apreciar a matéria em sede de RE, o que, todavia, ndo impediu a Corte de analisa-
la no exercicio de outras competéncias.

127. Com efeito, por ocasido da apreciagdo da medida cautelar na ADIn n° 1.576
(datada de 16/04/1997; recomenda-se a leitura do intsiro teor do acordéo resultante de tal
julgamento), o STF manifestou-se favoravelmente ao art. 16 da Lei n°® 7.347/85, rechagando
a possibilidade de que o juiz exerca jurisdigao fora dos limites de sua competéncia territorial.
O Min. Carlos Velloso salientou, inclusive, que o Tribunal Federal de Recursos aplicava a
limitagéo territorial antes mesmo de positivada. A maioria dos Ministros, enfim, longe de se
inclinar pela inconstitucionalidade suscitada, elogiou a inovagéo legislativa. Em seguida,

125"Ajuizamento de agdo individual autdnoma para pleitear o direito aos juros remuneratérios de ca-
derneta, reconhecido em agdo coletiva transitada em julgado”.
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todavia, referida ADIn restou extinta sem julgamento de mérito, em virtude da reedigéo da

MP questionada com modificagédo de parte do texto, sem aditamento da inicial (depois,
houve a conversdo da MP 1.570-5 na Lei n® 9.494/97).

128. Recentemente, o Supremo Tribunal Federal voltou a se manifestar quanto ao
tema, no juigamento de Reclamagéo n° 7.778/SP:

Agravo regimental em reclamagéo. 2. Agéo coletiva. Coisa julgada. Limite territorial
restrito a jurisdicio do 6rgdo prolator. Art. 16 da Lei n. 7.347/1985. 3. Mandado de
seguranga coletivo ajuizado antes da modificagéo da norma. Irrelevéncia. Transito em
julgado posterior e eficécia declaratéria da norma. 4. Decisdo monocréatica que nega
seguimento a agravo de instrumento. Art. 544, § 4°, li, b, do CPC. N&o ocorréncia de
efeito substitutivo em relagdo ao acérdao recorrido, para fins de atribuigéo de efeitos
erga omnes, em ambito nacional, & decisdo proferida em sede de agéo coletiva, sob
pena de desvirtuamento da lel que impde limitagéo territorial. 5. Agravo regimental a
que se nega provimento. (STF-Pleno, Rcl 7778 AgR, rel. Min. Gilmar Mendes, julgado
em 30/04/2014, DJe de 19/05/2014)

129. Tal precedente, em razdo de sua especial relevancia (trata-se de decisao do
plenario do STF, recente e uninime), merece andlise aprofundada.

130. A Associacdo dos Fabricantes Brasileiros de Coca Cola - AFBCC havia obtido,
em mandado de seguranga coletivo, direito de credito de IPl em favor de seus associados.
O MSC objetivava impedir que todos os fabricantes de Coca-Cola no Brasil fossem
compelidos pelo Delegado da Receita Federal/RJ a estornar o crédito do IPl que seria
devido, nao fosse a isengdo na compra de matéria-prima utilizada na industrializagao de
refrigerantes, cuja saida também & sujeita ao IPI, junto a empresa estabelecida na Zona
Franca de Manaus. Contra o acdrdédo concessivo da seguranga (proferido pelo TRF2), foi
interposto RE, cuja inadmissdo provocou a interposigdo agravo de instrumento, que teve

seguimento negado por decisdo monocratica do Min. Marco Aurélio (Al 252.801), a qual
transitou em julgado.

131. Na Rcl n° 7.778/SP, alegava a reclamante, associada da AFBCC, domiciliada
no Municipio de Ribeirdo Preto e sujeita s autoridades fazendarias da localidade (diversas
daquela indicada no MSC, qual seja, Delegado da RFB no Rio de Janeiro), o
descumprimento, por estas, da deciséo proferida pelo STF no Al 252.801.

132. Apbs regular tramitagao do feito, o, Min. Gilmar Mendes, tendo assumido a
relatoria, resolveu negar seguimento a reclamacgao, entendendo que: (i) a decisao proferida
no Al 252.801 nao substituiu o acérdéo proferido pelo TRF2, prevalecendo este; (ii) a coisa
julgada ndo aproveita & reclamante, pois a autoridade coatora no MSC era o Delegado da
RFB no Rio de Janeiro, de modo que os efeitos da decisdo s aproveitam aos associados

60




% Procuradoria-Geral da Fazenda Nacional
& Coordenagao-Geral de Representagéo Judicial
» Coordenagéo de Consultoria Judicial

Expediente n° 6094/2013

estabelecidos no territério de competéncia de tal autoridade administrativa; e (iii) tal
interpretagéo se compatibilizaria com o art. 2°-A da Lei n° 9.494/97, de modo que somente

estariam abrangidos os substituidos que tivessem, na data da propositura da ag&o, domicilio
no dmbito da competéncia do 6rgao julgador do MSC.

133. Interposto agravo regimental contra a referida deciséo, o plenario do STF, a
unanimidade, seguiu o voto do relator, o qual, em suma, afirmou:

[...] Pelo que percebo, o art. 16 da Lei n° 7.347, de 24 de julho de 1985, inserido pelo
art. 2°-A da Lei n° 9.494, de 10 setembro de 1997, compatibiliza-se com o atual
sistema juridico patrio, na medida em que preserva a higidez relativa & competéncia
jurisdicional de cada érgéo do Poder Judiciério, evitando, destarte, uma conhecida
deficiéncia oriunda do processo de natureza coletiva que dava enssjo a inimeras

distorgbes, quando permitia, v. g., que juizes de piso se investissem de uma pretensa
‘jurisdig&o nacional'.

Néo obstante as censuras ja emitidas por esta Corte acerca do mau uso das agdes
coletivas, inclusive como instrumento de controle de constitucionalidade com efeitos
erga omnes, persistiram as tentativas de conferir eficicia universal as decisdes
liminares ou as sentengas emanadas pelos juizes de primeiro grau.

Sensivel n&o s6 a essa realidade, mas também ao risco iminente de lesdo irreparavel
ao Patrimdnio Publico, & que o art. 2°-A da Lei n® 9.494/1997, ao modificar o art. 16
da Lei n° 7.347/1985, trouxe a tempestiva limitagio geografica para o provimento
Judicial, estabelecendo sua forga apenas no territdrio do érgéo prolator.

Registre-se, ainda, que o fato de 0 MSC n® 91.0047783-4 ter sido impetrado antes da
mudanga legislativa néo tem o condao de mudar os limites territoriais da coisa julgada
em sede desta demanda coletiva, isso porque a inovagdo legal é meramente
declaratéria, uma vez que os limites da decisdo estdo diretamente ligados &
competéncia jurisdicional, que j& era definida pela Constituigdo. Ademais, o transito

em julgado da deciséo proferida na ag&o coletiva ocorreu j& sob a égide do art. 2°-A
da Lei n® 9.494/1997.

A agravante sustenta, também, que a decisdo proferida no Al 252.801, Rel. Min.
Marco Aurélio, decisao monocratica, DJ 19.11.1999, teria irradiado efeito substitutivo
em relagéo a proferida nos autos do MSC n® 91.0047783-4.

Pretende-se, portanto, a atribuicio de eficdcia nacional & decisdo, tendo em vista o
julgamento monocrético de um agravo de instrumento por esta Suprema Corte.

Ocorre que o art, 2°-A da Lei 9.494 aduz expressamente que ‘a sentenga civil
prolatada em ag&o de cardler coletivo proposta por entidade associativa, na defesa
dos interesses e direitos dos seus associados, abrangeréd apenas os substituldos que

tenham, na data da propositura da agdo, domicilio no &mbito da competéncia
territorial do érgédo prolator’.

Assim, o limite da territorialidade pretende demarcar a area de produgéo dos efeitos
da sentenca, tomando em consideragéio o territério dentro do qual o juiz tem
competéncia para processamento e julgamento dos feitos.

Se se permitisse que a interposi¢do de um recurso a um érgao com jurisdigdo
nacional tivesse o cond&o de alterar essa realidade, sempre haveria legitimo
interesse recursal da parte, mesmo quando ja tivesse o seu pedido julgado

procedente, pois restaria a possibilidade de se estenderem os efeitos desse julgado a
todo o territdrio nacional.

Nitidamente, esse néo foi o objetivo da iei e nédo se pode admitir desvirtuamento. [...]
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134. Assim, o Supremo Tribunal Federal, em recente precedente, ndc apenas
entendeu pela aplicagdo da “limitagéo territorial” como defendeu a sua existéncia e
permanéncia no ordenamento juridico, em decorréncia da prépria distribuicdo constitucional
de competéncia. Ainda, reconheceu-se a natureza declaratéria dos limites previstos no art.
2°.A da Lei n° 9.494/97 que decorram da “competéncia jurisdicional’, de modo que seriam
aplicaveis até mesmo a feitos anteriores & vigéncia do dispositivo legal {sobretudo quando o
transito em julgado da decisdo se der posteriormente & vigéncia da norma)'?. Por fim,
rechagou-se a possibilidade do efeito substitutivo recursal ampliar a abrangéncia subjetiva
do feito.

135. Comentaremos a posigdo manifestada pelo STF mais adiante. Todavia,
oportuno registrar, desde ja, a contradigdo entre aquilo que a Corte parece assentar no
exercicio de sua competéncia recursal {carater infraconstitucional da matéria) e o que
manifesta no exercicio de suas outras competéncias constitucionais (que a matéria possui
grande relevancia, tendo indole constitucional e evitando que o magistrado exerca jurisdigéo

além da sua competéncia ou atribua eficacia erga omnes a controle de constitucionalidade
difusofconcreto).

136. Nos Tribunais Regionais Federais, embora ainda n&o pacificada a
controvérsia, parece prevalecer a aplicagdo da limitagéo territorial na linha interpretativa
tradicional do STJ, j4 que o entendimento deste ainda se mostra oscilante e, como visto,
eventual discussdo da matéria, nos REsp’s (repetitivos) n® 1243887/PR e n° 1247150/PR,
teria se dado em obiter dictum. O TRF/1® Regido, todavia, costuma adotar postura
diferenciada’?’, deixando - em se tratando de demanda proposta no Distrito Federal - de
aplicar o art. 2°-A da Lei n° 9.484/97 com fundamento no art. 109, § 2°, da Constituicao
Federal'?® (sob alegagdo de se tratar de foro nacional), de modo que a limitagéo territorial s6

1260 que, a nosso ver, reclama idéntica providéncia em relagéo as sentengas “omissas” (ou seja, que
nem aplicam a limitagio nem a afastam expressamente), sob pena de toda deciséo judicial ter de
repetir o 6bvio, ou seja, aquilo que j& esté estabelecido no ordenaments, em termos de competéncia.
Ademais, no caso da Rcl 7.778/SP, a decisdo proferida pelo TRF/22 Regi&o ndo mencionava a limita-
G40, mas esta foi aplicada pelo STF. .

12792 T, AC 0028786-30.2007.4.01.3400/DF, rel. Des. Angela Catéo, e-DJF1 p. 40 de 21/02/2014; 28
T., AC 200634000193630, rel. Des. Candido Moraes, e-DJF1 p. 300 de 18/08/2014; 72 T,, AC
0028642-58.2010.4.01.3400/DF, rel. Des. Reynaldo Fonseca, e-DJF1 p.300 de 17/01/2014; 3° T.
suplementar, AC 0012527-96.2003.4.01.3400/DF, rel. Juiz Miguel Angelo de Alvarenga Lopes, e-DJF1
p.192 de 30/10/2012; 22 T. suplementar, AC 0022326-42.1998.4.01.3400/DF, rel. Juiz José Alexandre
Franco, e-DJF1 p.243 de 04/10/2012. Em sentido oposto: 8* T., AGRAC 0033570-
45.2010.4.01.3400/DF, rel. Des. Novély Vilanova, e-DJF1 p.1371 de 25/07/2014.

1284Art. 109. Aos julzes federais compete processar e julgar. [...] § 2° - As causas intentadas conira a
Unido poderdo ser aforadas na segéo judiciaria em que for domiciliado o autor, naquela onde houver

ocorrido o ato ou fato que deu origem a demanda ou onde esteja situada a coisa, ou, ainda, no
Distrito Federal”.
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seria aplicavel as agbes ajuizadas no foro do domicilio do autor, do local do ato ou fato ou da
situagao da coisa.

137. Discordamos da doutrina majoritaria: independentemente do acerto ou
desacerto da opgdo legislativa e mesmo das falhas técnicas em sua justificativa
(tentativa de criagdo de competéncia originaria a partir de omissdo legislativa, por
exemplo) e texto (em especial do art. 16 da LACP), nio se pode deixar de reconhecer
que, a0 menos a limitagdo, da forma como prevista no caput do art. 2°-A da Lei n°
9.494/97, ndo pode deixar de ser aplicada, como defende o Min. Teori Albino Zavascki.

138, Realmente, a redagéo do art. 16 da Lei n® 7.347/85 da a entender que se esta
a limitar territorialmente a coisa julgada (imutabilidade) ou mesmo a eficicia da sentenga (ou
seja, que aquela sentenga s6 € apta a produzir efeitos em determinada parcela do territdrio
nacional), algo que reputamos inaceitavel e ilégico. Ainda, pode levar a interpretagio de que
a limitagéo seria aplicavel aos direitos difusos e coletivos (Unicos inicialmente tutelados na
LACP), 0 que, sob a perspectiva conceitual adotada neste Parecer (a qual implica
ampliagéo da nogao de direitos individuais homogéneos e restrigio da categoria de
direitos coletivos stricto sensu), entendimento que também rechagamos, tendo em vista a
natureza indivisivel que marca os direitos essencialmente coletivos/transindividuais'2e,

139. Dos mesmos vicios ndo pode ser acusado o art. 2°-A da Lei n° 9.494/97, que,
claramente, restringe-se a agdes de carater coletivo propostas por entidades associativas
visando defender “interesses e direitos dos seus associados” e n#o fala em limitagdo
territorial da eficacia da sentenga ou coisa julgada erga omnes, apenas delimitando (=
limitagdo subjetiva) quem sera abrangido/contemplado pela tutela jurisdicional a ser
prestada em tais casos (= pelos efeitos da sentenca): somente “os substituidos que tenham,
na data da propositura da agédo, domicilio no dmbito da competéncia territorial do 6rgéao
prolator”. Os “substituidos” em agéo coletiva proposta por entidade associativa na defesa de
seus associados sdo, por dbvio, justamente estes,

140. Ao contrério do que afirma a doutrina majoritaria, ndo se estd a limitar

'®Quanto ao ponto, irretocdvel o decidido pela terceira turma do STJ no julgamento do REsp
1.114.035/PR: “[...] 4. Estando em pleno vigor o art. 16 da LACP, que restringe o alcance subjetivo da
sentenca civil, e atuando o julgador nos limites do direito posto, cabe-lhe, mediante interpretagao
sistémica, encontrar hipdtese para sua incidéncia. 5. O carédter indivisivel dos direitos difusos e
coletivos stricto sensu conduz ao impedimento prético, e mesmo logico, de qualquer interpretagao
voltada a cindir os efeitos da sentenga civil em relagdo aqueles que estejam ligados por
circunsténcias de fato ou que estejam ligados entre si ou com a parte contraria por uma relagéo
juridica base preexistente a leséo ou & ameaga de leséo. 6. O art. 16 da LACP encontra aplicagio
naquelas agdes civis piblicas que envolvam direitos individuais homogéneos, Unicos a admitir, pelo
seu carater divisivel, a possibilidade de decisdes eventualmente distintas, ainda gue nao desejéveis,
para os titulares dos direitos autbnomos, embora homogéneos. [...J".
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territorialmente a eficacia da sentenga ou a coisa julgada (imutabilidade), mas sim a prever
os limites subjetivos da tutela jurisdicional a ser prestada, estipulando a abrangéncia
subjetiva da eficicia da sentenga, ou seja, delimitando os efetivamente
substituidos/representados (como ja faziam a CF, CPC, CDC, LACP, LAP, dentre outras
tantas normas, em maior ou menor grau) com a finalidade de evitar diversas disfungdes que
vinham sendo constatadas (ADIn's disfarcadas de agdes coletivas, multiplicacéo das
chances de éxito dos beneficiarios com o ajuizamento de diversas agdes coletivas em locais
diferentes do pais etc.) em virtude de abusos/excessos na seara do processo coletivo.
Significa que nio se esta diante de uma “limitacdo territorial”, mas, na verdade, de
uma limitagdo subjetiva cujo critério é de ordem geografica (pois exige o domicilio do
substituido no Ambito da competéncia territorial do 6rgao prolator, & época da propositura da
acao).

141. Ora, se é a Lei que autoriza a substituigio processual (e tambem a
representacio processual, na hipétese que interessa as agbes coletivas, qual seja, a do art.
5°, XX|, da CF), por qual razdo ela mesma — a Lei — nao poderia limitar subjetivamente a
tutela coletiva de direitos individuais homogéneos (e, assim, objetivamente divisiveis), ou
seja, a propria autorizagdo que concedera, pautando-se por critérios objetivos? Nao pode a
Lei, de forma aprioristica, autorizar que Y substitua processualmente (ou represente) o
conjunto de pessoas denominado X e, em seguida, delimitar, conforme criterios e marcos
temporais, quais as pessoas do grupo ficticio X que podem, naquela demanda especifica,
ser processualmente substituidas (ou representadas), ainda que todas tenham sofrido o

dano/ameaga (origem comum) e se enquadrem nos requisitos da autorizagéo (ser associado,
por exemplo)?

142, O critério escolhido para limitagao subjetiva da demanda foi, & bem verdade, o
da competéncia territorial do juizo. Serd que a opgéo foi correta, sendo este, de fato, o
melhor critério? N&o seria mais adequado ter o legislador focado no legitimado (sob a édtica
dos limites de sua representatividade adequada)? E evidente que ndo cabe a esta PGFN
fazer esse tipo de avaliagédo, até mesmo diante da presungéao relativa de constitucionalidade
e do principio da legalidade. E nem se diga que o Executivo legislou em causa prépria, pois
o Legislativo, além de silenciar até os dias atuais sobre a MP n° 2.180-35/2001, estabilizou-a
no ordenamento juridico com a aprovagao da EC n° 32/2001.

143. Por tudo quanto exposto, o instituto em estudo poderia, sem grandes esforgos
hermenéuticos e fazendo com que caiam por terra todas as criticas que lhe sdo
direcionadas (sobretudo no que diz respeito a unidade da jurisdi¢géo), ser descrito como
pura e simples limitagdo da eficacia subjetiva da sentenga coletiva (= delimitagéo dos
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processualmente substituidos/representados) referente a tutela de direitos individuais
homogéneos, ¢ ndo como mera “limitagéo territorial”, apta que é a sentenga a
produzir efeitos em todo o territ6rio nacional (ou mesmo fora deste).

144, Com efeito, imagine-se, por exemplo, que determinada associagdo obtenha,
através de agdo coletiva, em favor de seus associados domiciliados em determinada
comarca ou subsecdo judicidria (competéncia territorial do 6rgéo prolator) & época da
propositura, tutela jurisdicional (ex.: isengdo de IRPF): se um dos beneficidrios desse
comando sentencial ou titulo executivo passar a residir em qualquer outro lugar do territério
nacional, continuara a gozar do direito ali garantido, ndo havendo, perceba-se, que se falar

em ‘limitagio geogréfica” da eficacia da sentenga, mas sim em sua limitagéo subjetiva (com
base em critério territorial).

145. O quadro, entretanto, nao é tao simpies: o Supremo Tribunal Federal parece
(vide recente e supra comentado julgamento undnime do Agravo Regimental na
Reclamagéo n° 7.778/SP, bem como apreciagdo da medida cautelar na ADIn n° 1.576) ir
muito além dessa interpretagdo (inegavelmente mais flexivel e descompromissada com o
mérito da insercdo legislativa da limitagéo), apresentando entendimento mais rigoroso e
bastante semelhante ao defendido na ja transcrita exposi¢io de motivos da primeira

reedigdo da MP n° 1.798/1999 e na igualmente ja referida doutrina de Hely Lopes Meirelles,
Arnoldo Wald e Gilmar Ferreira Mendes.

146. Com efeito, o STF nédo vislumbra na limitagdo territorial uma mera opgéo
legislativa (visdo pela qual se inclina nossa posigdo pessoal, a despeito da justificativa
adotada para a criagéo do art. 2°-A da Lei n® 9.494/97), entendendo que tal restrigdo decorre
da propria Constituicio Federal, pois um juiz ndo poderia exercer jurisdigio além dos limites
de sua competéncia territorial'®®, sendo precisamente essa, alids, a razéo pela qual a
limitagéo territorial poderia ser aplicada 4s demandas anteriores a vigéncia do art. 2°-
A da Lei n® 9.494/97 ou do art. 16 da LACP. Outra justificativa empregada para a aplicagao
ao caso da Reclamagéo n® 7.778/SP foi o fato do citado art. 16 da LACP ser anterior ao
transito em julgado da decisdo cujo descumprimento se alegava, o que sé reforga essa
viséo da Corte, pois, caso se tratasse de simples limitagdo subjetiva da demanda (fruto de
opgao legislativa em limitar a substituigao/representagédo legalmente autorizada), a adogéo

da propositura da ag&do como marco do direito intertemporal seria, ao que tudo indica,
inevitavel,

147. E bem verdade que o entendimento manifestado pelo STF deve ser visto com

'®Nesse sentido, prevé o art. 92, § 2° da Constituicio Federal que “O Supremo Tribunal
Federal e os Tribunais Superiores tdm jurisdi¢io em todo o territério nacional”.
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reservas, (i) seja pela pouca quantidade e profundidade'®' dos precedentes existentes sobre
a matéria, (ii) seja pelo fato de a Corte, em postura ~ com todo o respeito — incompreensivel,
demonstrar uma tendéncia de considerar infraconstitucional a matéria (para fins de recurso
extraordinario e, portanto, de repercusséo geral), embora sinalize, no exercicio de outras
competéncias, o carater e a importancia constitucional da controvérsia, (iii) seja, por fim,
diante da inegavel tendéncia (de lege ferenda, a nosso ver) de ampliagdo do uso e
abrangéncia das agdes coletivas.

148. Todavia, ndo menos verdade é que a Fazenda Nacional ndo resta outra
alternativa sendo a de adotar, ainda que cum grano salis, a diretriz interpretativa por ora
sinalizada pelo STF, a qual, longe de inquinar a exposigdo até aqui desenvolvida, revela seu

acerto e a necessidade de prestigiar ainda em maior grau a pretensao da norma em
comento.

149. Assim, reconhece-se, em adesao ao recente entendimento do STF na Rcl
n° 7.778/SP, que o art. 2°-A da Lei n® 9.494/97, ao prever a limitagdo territorial, somente
veio a declarar interpretagéo que decorre da propria distribuigdo constitucional do
poder jurisdicional e que implica didlogo e, via de regra, equivaléncia entre os lindes
subjetivos do exercicio deste e os limites da competéncia territorial do juizo (conforme
estabelecem os art. 86 do CPC'®), ainda que se trate de agdo coletiva cujos potenciais
beneficidrios estejam domiciliados em locais diversos do territério nacional (*dano” regional
ou nacional). Todavia, e isto ficard bastante clarc quando tratarmos do mandado de
seguranga coletivo, nem sempre esses limites da competéncia territorial do jufzo podem ser
interpretados como aqueles tradicionalmente previstos nas normas de organizagéo judiciaria,
sendo possivel a sua adequagdo as peculiaridades da legislacio especifica ou a

circunstancias do caso'®, sobretudo quando assim demandar o principio da universalidade
da jurisdigao’4.

131Aparente pouco debate no julgamento da Rcl n® 7.778/SP, bastante limitado ao voto do relator, Min.
Gilmar Mendes, e sem analise detalhada de aspectos importantes da controvérsia, a exemplo dos
principios da unidade da jurisdigéo e do acesso a justi¢a, das disposigbes constitucionais relativas ao
mandado de seguranga coletivo e do art. 109, § 2°, da Constituicho Federal. Quanto & medida caute-
lar na ADIn n° 1.676, ndo se pode desconsiderar que se trata de precedente antigo e fundado em
cognigao sumaria.

B32*Art. 86. As causas clveis serio processadas e decididas, ou simplesmente decididas, pelos 6r-
gdos jurisdicionais, nos limites de sua competéncia, ressalvada as partes a faculdade de institui-
rem julzo arbitral” (sem grifos no original).

133Temos, sob a interpretagio defendida no presente Parecer, 0 exemplo dos dirgitos difusos e coleti-
vos, cuja indivisibilidade impede essa adstrigio aos limites da competéncia territorial, caso interpreta-
dos de acordo com as normas de organizagéo judiciaria.

124S0b essa Gtica, a observincia dos limites tradicionais de competéncia territorial funciona como
regra geral em nosso ordenamento, podendo, todavia, ser excepcionada (por exemplo, diante da
existéncia principios de conflitantes), sem que isto obrigatoriamente caracterize inconstitucionalidade.
Também ndo merece ser de pronto rechagada a possibilidade de futura inovagao legislativa afastando
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150. Identifica-se, contudo, algumas dificuldades quanto & interpretagéo e regular
aplicagao do art. 2°-A da Lei n° 9,494/97.
151. Um primeiro problema consiste em identificar o “6rgéo prolator”, para, assim,

delimitar limites subjetivos sob a perspectiva geogréfica. Contudo, parece evidente que a
expressdo final “6rgéo prolator” refere-se & express&o inicial “sentenca civil prolatada”, de
modo que, ao contrério do que afirma Marcelo Abelha Rodrigues'®, ndo & possivel “inferir
que a cada degrau de jurisdigéo que se suba por intermédio de recursos se aumente a area
coberta pela deciséo”. A presente conclusdo é reforcada pela nogéo de efeito substitutivo
dos recursos (art. 512 do CPC'*) e pela proposta da primeira reedigao da MP n° 1.798/1999
(ja transcrita), que demonstram que a competéncia territorial esté relacionada a apreciagao
origindria (e ndo derivada) da demanda. Ademais, diversa ndo foi a solugéo a que chegou o

STF, no julgamento da Rcl 7.778/SP, e a terceira turma do STJ, no julgamento do REsp
1114035/PR:

Assim, o limite da territorialidade pretende demarcar a érea de produgao dos efeitos
da sentenca, tomando em consideragdo o territério dentro do qual o juiz tem
competéncia para processamento e julgamento dos feitos.

Se se permitisse que a interposigdo de um recurso a um érgdo com jurisdigdo
nacional tivesse o conddo de alterar essa realidade, sempre haveria legitimo
interesse recursal da parte, mesmo quando j& tivesse o seu pedido julgado

procedente, pois restaria a possibilidade de se estenderem os efeitos desse julgado a
todo o territério nacional.

Nitidamente, esse néo fol o objetivo da lei e nido se pode admitir desvirtuamento.
(Trecho do voto do relator, Min. Gilmar Mendes)

RECURSO ESPECIAL. DIREITO CIVIL E PROCESSUAL CIVIL. LEGITIMIDADE
ATIVA DO MINISTéRjO PUBLICO PARA PROPOSITURA DE AGCAO CIVIL PUBLICA
TUTELANDO MUTUARIOS DO SISTEMA FINANCEIRO DA HABITAGAOQ. SISTEMA
DE AMORTIZACAO EM "SERIE GRADIENTE". LEGALIDADE. PLANO DE
EQUIVALENCIA SALARIAL. COMPATIBILIDADE RECONHECIDA. CRIAGAO DE
CONTA APARTADA PARA DESTINAGAO DOS VALORES NAO AMORTIZADOS A
FIM DE EVITAR ANATOCISMO. EFICACIA ERGA OMNES DA SENTENGA CIVIL.
ART. 16 DA LE| N. 7.347/1985. NATUREZA DO DIREITO TUTELADO. INCIDENCIA
NAS AGOES CUJO OBJETO SEJAM DIREITOS INDIVIDUAIS HOMOGENEOS.
EXAME MERITORIO PELO STJ EM SEDE RECURSAL. ALTERAGAO DOS LIMITES
SUBJETIVOS DA CAUSA. NAO OCORRENCIA. [..] 8. O efeito substitutivo do art.
512 do CPC, decorrente do exame meritério do recurso especial, ndo tem o condéo

de modificar os limites subjetivos da causa, sob pena de criagdo de novo Interesse
recursal. {..]

(STJ-32 T., REsp 1.114.035/PR, rel. p/ acordéo Min. Jodo Otavio de Noronha, julgado

a limitagéo territorial, a qual, a nosso ver, poderia tentar conferir nova interpretagéo ao texto constitu-
cional (cujo sentido é dinamico), sem prejuizo de sua eventual submissao ao STF.
135RODRIGUES, Marcelo Abelha. Op. cit. p. 311.

%" Art. 512. O julgamento proferido pelo tribunal substituira a sentenga ou a deciséo recorridan que
tiver sido objeto de recurso”. Tﬁ
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em 07/10/2014, DJe de 23/10/2014)

152, Um segundo problema consiste no enfrentamento de outro argumento
empregado pela doutrina majoritaria em sua cruzada contra a “limitag&o territorial”.

152.1. Explica-se: o Cédigo de Defesa do Consumidor, em seu art. 93'¥, fixa a
competéncia territorial para processo e julgamento de causa coletiva, em se tratando
de direitos individuais homogéneos, de acordo com a extensdo do dano, conferindo
as capitais a competéncia para apreciagio de demandas relativas a danos de ambito
nacional ou regional, 0 que gera polémica quanto aos limites da “competéncia
territorial” (expressiio empregada pelo art. 2°-A da Lei n® 9.494/97), os quais,
segundo alguns, seriam diversos daqueles previstos nas normas de organizagao
judiciaria, em se tratando de agéo coletiva.

152.2. Contudo, entende-se que o critério é o da competéncia territorial de
acordo com as normas de organizacgio judiciaria (comarca, subsegao ete.), pois,
além de nao ampliada aquela pelo Cddigo de Defesa do Consumidor (que somente
estabeleceu os foros concorrentemente competentes, nao disciplinando a sua
abrangéncia), o fato é que o critério territorial de limitagdo subjetiva, mesmo
desconsiderando tudo quanto exposto no que se refere a Rel 7.778/SP e medida
cautefar na ADIn n° 1.576, restou veiculado em norma posterior, que perderia toda a
sua razao de ser caso interpretado de acordo com o art. 93 do CDC, tornando regra
geral algo que deveria ser excegdo. Nesse sentido ™ : “Dadoc o cardter de
subsidiariedade das normas do CDC em relagéo as agdes civis publicas, revelado
pela redagéo do art. 21 da LACP, o legislador, ao editar a Lei n. 9.494/1997, néo se
preocupou em modificar o art. 103 do CDC" (STJ-32 T., REsp 1.114.035/PR, rel. p/
ac6rdao Min. Jodo Otavio de Noronha, julgado em 07/10/2014, DJe de 23/10/2014).

152.3. Ademais, como visto, nem todas as regras do Titulo il do CDC podem ser
consideradas normas gerais da tutela coletiva'®, aplicando-se, na hipétese, as
regras do processo individual (afinal, ndo se estd a tratar de relagdo consumerista).

1a~Art. 93. Ressalvada a competéncia da Justica Federal, € competente para a causa a justica local:

| - no foro do lugar onde ocorreu ou deva ocorrer o dano, quando de &mbito local;

Il - no foro da Capital do Estado ou no do Distrito Federal, para os danos de &mbito nacional ou
regional, aplicando-se as regras do Cédigo de Processo Civil aos casos de competéncia concorrente”.
138No caso, a Corte de origem afirmou que “A jurisprudéncia tem admitido que a eficacia da decisao
proferida em agdo civil plblica possua abrangéncia nacional, mormente no caso em tela, em que a
lide foi proposta em Capital de Estado Membro (Subseg&o Judiciaria de Curitiba)”.

133Nesse sentido, reiteramos os ja mencionados ensinamentos de ZAVASCKI, no sentido de que “a
aplicagdo do procedimento da agéo coletiva do CDC a outras agdes coletivas é sempre em carater

subsidiario (somente se aplica a falta de disciplina propria em outra norma) € apenas no que couber e
for compativel” (Op. cit., p. 178).
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152.4. Assim, quanto ao ponto, reiteramos os argumentos apresentados por Hely
Lopes Meirelles, Arnoldo Wald e Giimar Ferreira Mendes'%:

Nem a Lei da Agdo Civil Pablica nem o Cédigo de Defesa do Consumidor, afinal,
afastam os principios referentes a competéncia e jurisdicho e as normas da
organizagao judicidria, limitando-se a estabelecer normas especiais, para protegéo do
economicamente mais fraco [...], ndo tendo criado uma competéncia nacional do juiz
de primeira instdncia, quer pertenga aos quadros da Justiga Federal ou Estadual,
quando julga as agdes civis publicas

Um terceiro problema reside no art. 109, § 2° da Constituicdo Federal,

argumento empregado em grande parte dos precedenies do TRF/1®* Regiao (ja
mencionados) para afastar a limitagao subjetiva territorial no que se refere as sentengas
proferidas por juizos integrantes da segéo judiciaria do Distrito Federal.

153.1. O intuito, aqui, &, mais uma vez, o de ampliar geograficamente a competéncia
territorial e, assim, tornar ineficazes as polémicas e impopulares regras, ja que,
adotada a tese ora analisada, certamente as agdes coletivas contra a Unido
passariam a ser, em sua maioria, ajuizadas na segéo judiciaria do Distrito Federal.

153.2. Os arts. 2°-A da Lei n°® 9.494/97 e 16 da Lei n° 7.347/85 delimitam os
processualmente substituidos/representados, enquanto o dispositivo constitucional
em comento prevé competéncia concorrente em favor do responsavel pelo
ajuizamento da demanda (nho caso, o substituto/representante processual), que
podera exercer livremente seu direito de opgao, embora ciente de que s6 sera
considerado efetivamente substituido/representado aquele que, dentre outros
requisitos, tenha, na data da propositura da agéo, domicilio no &mbito da
competéncia territorial do 6rgao protator, de modo que a opgéo pelo Distrito Federal
pode, em alguns casos, nao se mostrar eficaz {(sobretudo em se tratando de entidade
associativa de ambito local, diverso do Distrito Federal), revelando, eventualmente,
auséncia de interesse de agir (em face da inutilidade do provimenio jurisdicional
pretendido - inexisténcia de substituidos em face dos critérios de limitagdo subjetiva
aplicaveis).

153.3. Tal constatagao néo viola o disposto no art. 109, § 2°, da Constituigdo Federal,
que, além de ter sido pensado para demandas individuais, em nenhum momento
amplia a competéncia territorial dos juizos integrantes da segao judiciaria do Distrito
Federal (do contrario, estes nunca precisariam se valer de cartas precatérias),

14OMEIRELLES, Hely Lopes, WALD, Arnoldo e MENDES, Gilmar Ferreira. Op. cit., pags. 290 1./307.
1
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limites geograficos estes que ficam sujeitos as normas de organizagéo judiciaria
(comarcas, segbes, subsegbes etc., conforme o caso). Nesse sentido, mostra-se
oportuna a transcrigdo de trechos das manifestagdes do Min. Carlos Velloso no
julgamento da medida cautelar na ADIn n® 1.576:

[...] Assim, a regra do § 2° do art. 109 da Constituigao ficaria para as agbes em que
o individuo estivesse demandando por direito individual seu. Esclarega-se, alias,
que a regra de competéncia do § 2° do art. 109 da C.F. foi estabelecida para o
fim de proporcionar comodidade processual aos autores dessas agdes, vale

dizer, das agdes em que estivessem propugnando por direito individual seu [...]
(grifel)

[...] A regra processual, alids, & esta: o juiz decide nos limites de sua competéncia
territorial. Ndo ha, pois, novidade. A questdao que surge decorre, entretanto, do
disposto no § 2° do art. 109 da C.F.: [...] Entdo, sempre que a Unigo for ré, ndo sera
possivel fazer valer a regra do art. 16 da Lei 7.347/85, com a redagéo do art. 3° da
Medida Provis6ria 1.570/97, a menos que se interprete o § 2° do art. 109 da C.F.
com o entendimento no sentido de que a norma de competéncia ali inscrita
tem como destinatarios postulantes de direitos subjetivos individuais, aos
quais a norma constitucional objetiva conceder facilidade processual para o
fim de defenderem os seus direitos. Na verdade, nao seria possivel a alguém que
esta num Estado do Norte do pals, vir demandar no Distrito Federal. O certo é que,

para as acdes civis puablicas, que tém legitimacdo especial, a regra de
competéncia ndo deveria ser a geral. [...] (grifei)

153.4. Interpretar o art. 109, § 2°, da Constituigao Federal da forma pretendida em
nada contribuiria para aqueles que se deseja beneficiar e em muito auxiliaria quem
nac necessiia de qualquer incentivo dessa ordem. Explica-se: a entidade associativa
de &mbito local parece n&o ter qualquer interesse (nem condigdes financeiras e
estruturais) no ajuizamento de demanda coletiva no Distrito Federal. Quem o tem, na
verdade, sao as entidades associativas com atuagao nacional, que se utilizariam da
brecha constitucional para buriar a limitagdo subjetiva territorial {que, certa ou
equivocada, existe e deve ser aplicada) e obter, com uma (nica demanda,
provimento jurisdicional em favor de todos seus filiados.

153.5. Ora, é evidente que isso geraria distorgdes, pois (i) beneficiaria as entidades
associativas nacionais em detrimento das locais, (ii) faria com que, em certas
hipbteses, a competéncia territorial do juizo de primeira instancia pudesse ser
considerada mais ampla do que a dos Tribunais (concepgao que tanto a exposigéao
de motivos para criagdo do art. 2°-A da Lei n® 9.494/97 quanto o STF, intérprete
maximo da ConstituicAo Federal, parecem rechagar com veeméncia), violando o
disposto no art. 92, § 2°, da CF, e (iii) implicaria o reconhecimento de que o Juiz
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federal lotado no Distrito Federal pode - em tema de agdes coletivas - mais do que
qualquer outro magistrado, inclusive Desembargadores e Ministros, quando a estes
nao competir a apreciagéo origindria da demanda.

153.6. Na verdade, diante da vedagéo & substituigdo/representacdo per saltum, a
tendéncia seria a de que as entidades associativas nacionais passassem a captar
filiados em detrimento das entidades associativas locais, que, progressivamente,
deixariam de existir, 0 que néo parece desejavel em um pais continental, que ostenta
tamanhas diversidades regionais.

153.7. Ainda, néo se pode esquecer que, fosse o preceito constitucional em comento
tao sensivel como pretendido, a ponto de ser considerado viclado por mera restrigdo
ao direito de opgédo (competéncia concorrente) nele previsto, afronta-lo-ia até mesmo
0 simples reconhecimento de que, em mandado de seguranga, a competéncia
territorial € determinada (critéric absoluto) pela sede funcional da autoridade coatora,

apesar de se tratar, em se acatando a amplitude hoje conferida ao writ, de “causa
intentada contra a Unido”.

153.8. Nao se desconhece que a primeira turma do STJ, analisando a matéria,
entendeu que “a eficacia subjetiva da sentenga coletiva abrange os substituidos
domiciliados em todo o territdrio nacional desde que: 1) proposta por entidade
associativa de &mbito nacional; 2) contra a Unido; e 3) no Distrito Federal.
Interpretacéo do art. 2°-A da Lei 9.494/97 & luz do disposto no § 2° do art. 109, § 1°
do art. 18 e inciso XXI do art. 5° todos da CF” (AgRg nos EDcl no AgRg no Ag
1424442/DF, rel. Min. Benedito Gongalves, julgado em 20/03/2014, DJe de
28/03/2014). Semelhante posigdo foi adotada pela 18 Segédo da referida Corte, no

julgamento do CC 133.536/SP, que resultou em acérddo cuja ementa &, a seguir,
transcrita:

CONFLITO NEGATIVO DE COMPETENCIA. JUSTICA FEDERAL DA SEGAO
JUDICIARIA DO DISTRITO FEDERAL E DO ESTADO DE SAO PAULO. DEMANDA
COLETIVA AJUIZADA POR ENTIDADE DE ABRANGENCIA LOCAL EM FACE DA
UNIAQ. COMPETENCIA CONSTITUCIONALMENTE ATRIBUIDA A SEGAO
JUDICIARIA DO DISTRITO FEDERAL (ART. 109, § 2°), QUE NAO SE ALTERA EM
FACE DA LIMITAGAO SUBJETIVA PREVISTA NO ART. 2°-A DA LEI 9.494/97.

1. Conflito negativo de competéncia instaurado enire Juizo Federal da Segéo
Judiciéria do Distrito Federal e do Estado de S&0 Paulo para processar e julgar agao
coletiva proposta por associagéo local de servidores domiciliados no Estado de Séo
Paulo (Oficiais de Justiga Avaliadores Federais da Justiga do Trabalho da 22 Regido)
em desfavor da Uni&o, no caso, para discutir a incidéncia do imposto de renda sobre
o auxilio creche {ou auxilio pré-escolar). A agao foi ajuizada junto & Segdo Judicidria
do Distrito Federal.

E
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2, O Juizo Federal do Distrito Federal, o suscitado, declinou da competéncia ao
fundamento de que eficacia subjetiva da sentenga coletiva almejada, segundo o que
dispde o art. 2°-A da Lei 9.494/97, estaria limitada & competéncia territorial do seu
érgéo prolator. O Jufzo Federal de Sdo Paulo, o suscitante, alega que a competéncia
constitucional da Justica Federal do Distrito Federal ndo poderia ser preterida por

norma infraconstitucional e que o art. 2°-A da lei 9.494/97 nédo trataria de
competéncia, mas dos efeitos da sentenga.

3. A Justica Federal do Distrito Federal, na exegese do art. 109, § 2°, da CF, tem
competéncia em todo o territério nacional, pois, a critério do autor, pode ser instada a
processar e julgar qualquer demanda ajuizada em desfavor da Uniao.

4, O art. 2°-A da lei 9.494/97 estabelece que: "A sentenga civil prolatada em agéo de
caréter coletivo proposta por entidade associativa, ha defesa dos interesses e direitos
dos seus associados, abrangera apenas os substituidos que tenham, na data da
propositura da agéo, domicilio no &mbito da competéncia territorial do 6rgao prolator”.

5. Assim, proposta a agéo coletiva na Segéo Judicidria do Distrito Federal, ndo ha
cogitar de falta de competéncia territorial, sendo que a eficicia subjetiva da sentenga
ficara limitada ao espectro de abrangéncia da associagao autora.

6. Conflito de competéncia conhecido, para declarar a competéncia 22% Vara da
Segdo Judicidria do Distrito Federal, o suscitado.

(STJ-12 Segdo, CC 133.536/SP, rel. Min. Benedito Gongalves, julgado em 14/08/2014,
DJe de 21/08/2014)

153.9. Todavia, a questdo, de natureza eminentemente constitucional, ainda esta a
merecer apreciagao por parte do Supremo Tribunal Federal (que, ao que tudo indica,
é bastante resistente ao exercicio de “jurisdicdo nacional’ por parte de juizos de
primeira instancia; ndo localizamos precedentes da Corte a respeito, mas o ja
admitido RE interposto contra acérddo do STJ nos autos do Ag 1.424.442/DF trata da
matéria), além de ndo poder, ainda, ser considerada pacificada no ambito do STJ,
considerando que se tratam de poucos e muito recentes precedentes, pelo que,
diante de tudo quanto exposto, entende-se que a Fazenda Nacional deve nao
abandonar, mas reforgar a atuagao judicial no sentido ora defendido.

154. Resta, por fim, tratar da situagao relativa ao mandado de seguranga coletivo,

hodiernamente disciplinada no Parecer PGFN/CRJ N° 2049/2010, que esta assim redigido,
no essencial:

17. Ao que se verifica a Nota PGFN/CRJ n.° 44 se ateve a andlise do caso concreto
em que a autoridade era o Delegado da Recita Federal em Brasilia. Na hipdtese, o
ambito de atuagdo da autoridade impetrada coincidia com o &mbito da competéncia
do érgao julgador, situagdo em que néao suscita qualquer divida, uma vez que o
Delegado da Receita Federal possui ambito de atuagdo dentro do territério da
competéncia do 6rgao julgador.

18. Dito isto, entendemos que nao ha ddvidas quanto a aplicagdo do art. 2-A da Lei
n.° 9.494/90, quando a autoridade impetrada for de &mbito local (Delegado da Receita
Federal). Isso porque, conforme bem fundamentado na Nota PGFN/CRJ n.° 44/2006,
a autoridade coatora (delegado) somente pratica atos relativamente aos associados
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da impetrante domiciliados na localidade em que a agéo for proposta.

19. O problema de se aplicar o art. 2-A da Lei 9.494/90 surge apenas quando a
autoridade impetrada for de ambito nacional, o 6rgéo julgador de &mbito local e a
associag@o impetrante de abrangéncia nacional ou local fora do territério do 6rgao
julgador. Como exemplo, podemos citar um mandado de seguranga coletivo
impetrado por associagéo nacional, contra ato do Secretario da Receita Federal
(cujos atos tém alcance nacional), perante a justiga federal local {no caso, do Distrito

Federal), pois o Secretério da Receita Federal nido goza de foro por prerrogativa de
fungao.

20. Nessa hipdtese, em particular, ndo h& como fazer valer o art. 2-A da Lei n.°
9.494/90, ja que, considerando que a competéncia no mandado de seguranga &
absoluta, ndo haveria a possibilidade de os substituidos da associagéo impetrante
impetrar 0 mandamus contra ato do Secretario da Receita Federal em seus Estados.

21. Desta feita, se a decisao proferida pelo érgéo julgador, no caso, o Distrito Federal,
somente produzir efeitos para os substituidos domiciliados no Distrito Federal, os
demalis substituidos das outras unidades da federagéo jamais poderiam obter a tutela
jurisdicional, j& que ndo séo domiciliados na competéncia do érgéo prolator.

22. Forgoso € convir, todavia, que quando se tratar de mandado de seguranga
coletivo em que a autoridade impetrada for de &mbito nacional, como, por exemplo, o
Secretério da Receita Federal, tendo em vista que a competéncia é definida pela
categoria da autoridade coatora apontada, bem como de sua sede funcional, a
deciséo prolatada deve produzir efeitos em razdo de todos os substituidos da

associagdo impetrante, deixando de aplicar, somente nessa hipétese, o art. 2-A na
Lei n.° 9.494/90.

23. Nas demais situagbes, em que a autoridade somente possui atribuigdo para
praticar atos em determinada unidade federativa, imp&e-se a aplicagdo do art. 2-A da
Lei n.° 9.494/90, devendo a sentenga somente produzir efeitos quanto aos associados

domiciliados na data do ajuizamento da agdo no &mbito de competéncia do 6rgdo
prolator.

24. Por fim, ao conjugar o art. 22 da Lei 12.016/09 com o art. 2-A da Lei 9.494/97,
entendemos que somente serdo abrangidos pela decisdo os membros filiados a
associagdo impetrante na data da propositura da agéo.

25. Ora, o art. 2-A dispde que a sentenga civil prolatada em agao de carater coletivo
proposta por entidade associativa, na defesa dos interesses e direitos dos seus
associados, abrangerad apenas os substituidos. Nao havendo, portanto, divida
quanto ao alcance da decisfio, j4 gue o dispositivo acima citado exige que os
membros do grupo sejam associados ha data da propositura da agéo.

26. Destarte, a sentenga proferida em mandado de seguranga coletivo, somente

alcancara aqueies membros que na data da propositura da agdo eram filiados &
associagao impetrante.

154.1. Parece-nos que a posigéo institucional merece ser revista, pois a, nosso ver,
o art. 2°-A da Lei n° 9.494/97 é plenamente aplicavel ao mandado de seguranga
coletivo {exceto quanto & autorizagio assemblear exigida em seu paragrafo nico),
enquanto “acdo de carater coletivo proposta por entidade associativa, na defesa dos
interesses e direitos dos seus associados”, sendo-lhe peculiar, tio somente, a
questdo da abrangéncia da “competéncia territorial do 6rgéo prolator”.

154.2. Com efeito, em se tratando de mandado de seguranga coletivo, cujo critério
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faz possive!, excepcionalmente (em relagdo & ja destacada regra geral do nosso
sistema processual), a observincia dos limites territoriais do juizo previstos nas
normas do organizagéo judiciaria: € que "a competéncia para processamento e
julgamento do mandado de seguranga é fixada em razéo da fungdo exercida pela
autoridade coatora”, ou seja, & esta que “determina qual sera o juizo competente” '4',
dai, a nosso ver, a ‘competéncia territorial do orgdo prolator', no MSC,
necessariamente equivaler a area de atuagdo da autoridade coatora, que é o local
afetado pelo ato coator'*2, Aqui, portanto, a limitagdo & ainda menos “territorial” (ou,
como visto, subjetiva), decorrendo das circunstancias faticas do caso e, portanto, da
causa de pedir e pedido.

154.3. Perceba-se que, sob a logica do Parecer PGFN/CRJ N° 2049/2010 {ou seja,
com a interpretagdo tradicional da competéncia territorial do juizo), mesmo que o
ambito de atuagéo da autoridade coatora seja local, coincidindo, eventualmente, com
os limites da competéncia territorial do juizo, a limitagdo subjetiva de ordem
geografica é desnecessaria, pois a ordem é dirigida somente aquela autoridade,
limita-se aquele ato que se busca reprimir ou prevenir e favorece, nos termos do
caput do art. 22 da Lei n° 12.016/09, tdo somente os “membros do grupo ou
categoria substituidos pelo impetrante”.

154.4. Exemplificando a hip6tese acima cogitada, ainda que o juizo da subsegéo X
profira ordem, em MSC, contra autoridade coatora com atuacdo na area da subsegéo
X ou inferior, o fato é que, independentemente de limitagéo territorial, s6 quem
estaria sujeito (= processualmente substituido) & drea de atuagéo da autoridade
coatora é que seria beneficiado. E bem verdade que podemos cogitar situagio na
qual um individuo que ndo morava na subsegdo X passe a ali residir, mas, entdo,
deixa-se escapar o ébvio: se o individuo ndo era domiciliado na érea de atuagéo da
autoridade coatora no momento da impetragéo, é evidente que, independentemente
de jimitagao subjetiva territorial, ndo era substituido'?, pois contra ele a autoridade
coatora nada fez nem poderia vir a fazer, e, se por absurdo o fizesse, daria ensejo a

14{CUNHA, Leonardo Carneiro da. Op. cit., p. 580.

142N30 desconhecemos a forte tendéncia, impulsionada pela jurisprudéncia, de “ordinarizag&o” do
mandado de seguranca, com o fortalecimento de sua eficacia declaratoria e inclinagao, Inclusive dou-
trindria, na controvérsia quanto ao polo passivo, pela viséo da pessoa juridica (e nao autoridade coa-
tora) como parte. Todavia, a autoridade coatora e a carga mandamental ainda s@o as principais mar-
cas do mandado de seguranga, n&o podendo ser desconsideradas para fins de eficacia subjetiva das
decisdes ali proferidas, inclusive por ser a primeira determinante para fins de determinagao da com-
peténcia para processo e julgamento da demanda.

143N30 custa ressaltar a existéncia de outra limitagdo no art. 2°-A da Lei n® 9.494/97, qual seja, a exi-

géncia de ser substituido & época do ajuizamento da demanda, pautada, inclusive, pelo critério da
filiagao.
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uma impetragao diversa e, possivelmente, individual, porquanto peculiar o direito
(excesso de poder, por vicio de competéncia do ato).

154.5. Por outro lado, mas ainda sob a Iégica do Parecer PGFN/CRJ N° 2049/2010,
0 certo é que a hipétese de coincidéncia entre o &mbito de atuagao da autoridade
coatora e os limites da compeiéncia territorial do juizo {ou de serem estes mais
amplos do que aquele) raramente se materializa, pois, néo bastasse a possibilidade
de se tratar de autoridade com abrangéncia estadual, regional ou nacional (esta
ultima ja ressalvada pelo referido Parecer) — hip6teses nas quais dificilmente ha a tal
coincidéncia, a menos que se trate de caso de competéncia originaria de Tribunal — o
fato & que até mesmo o “ambito local” atribuido as autoridades n3o costuma refletir a
estrutura da organizago judiciaria, que, na esfera federal, apresenta regides e,
sucessivamente, se¢0es e subsegdes.

154.6. Em tais casos (dmbito de atuagéo da autoridade coatora mais amplo do que
os limites da competéncia territorial do juizo), caso inadvertidamente aplicada a
limitag&o territorial de acordo com as normas de organizagdo judicidria, seriam
geradas consequéncias juridicas com as quais nosso ordenamento nao se conforma.

154.7. Imagine-se, por exemplo, que determinada autoridade sem prerrogativa de
foro tenha atuagéo restrita a um determinado Estado {ou a parte deste) e sede
funcional na capital, a qual, todavia, é sede de uma subsegdo judicidria que nao
engloba todo o Estado/Segdo judicidria. Na hipdtese, eventual mandado de
seguranca coletivo s6 aproveitaria aos substituidos domiciliados, & época da
propositura, no ambito da referida subsegdo, de modo que quaisquer outros
potenciais substituidos (perceba-se que, em tese, partindo-se da premissa em exame,
ndo o seriam naquele MSC) seriam privados do acesso & prestagéo jurisdicional pela
via do mandado de seguranga coletivo, pois estariam entre a cruz e a espada:
ajuizada a demanda em local outro que ndo o da sede funcional da autoridade
coatora, haveria reconhecimento da incompeténcia absoluta, enquanto que,
impetrado o writ na capital, s6 os domiciliados na subsegdo da qual ela é sede
seriam beneficiados, em que pese 0 ato coator atingir a todos. O mesmo se verifica
em todos 0s casos nos quais o Ambito de atuacio da autoridade coatora é mais
amplo do que os limites da competéncia territorial do juizo.

154.8. Ora, parece-nos evidente que essa indevida restrigdo viotaria diversos
dispositivos constitucionais, dentre os quais o préprio art. 5%, LXX'%, e o principio da

144"Art. 5° Todos sdo iguals perante a lei, sem distingdo de qualquer natureza, garantindo-se aos bra-
sileiros e aos estrangeiros residentes no Pais a inviolabilidade do direito a vida, & liberdade, & igual-
el
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isonomia.

154.9. Toda essa construgio légica esta a demonstrar o acerto da concluséo
exposta desde o inicio da andlise ora empreendida: a “limitacdo territorial”
prevista no art. 2°-A da Lei n°® 9.494/97 é plenamente aplicavel ao MSC, mas a
“competéncia territorial do 6rgdo prolator” equivale & area de atuacdo da
autoridade coatora.

154.10. Por todos os fundamentos expostos, vislumbra-se, inclusive, éxito em
desconstruir a tese, defendida por ZAVASCKI, de que (i) a eficacia subjetiva do MSC
estaria vinculada exclusivamente & representatividade do impetrante, (ii) seria
injustificavel a “aplicacio desses limites e exigéncias restritivas ao mandado de
seguranga coletivo, que, como garantia constitucional fundamental que &, deve ter
sua eficacia potencializada em grau maximo” e (iii) a aplicagéo, ao MSC, de limitagéo
que ndo decorra expressa ou implicitamente da CF demandaria “fundamento

razoavel e previsio especifica em lei”, o que néo seria atendido pelo art. 2°-A da Lei
n° 9.494/97'45,

154.11. Isso porque, como visto, (i) a eficacia subjetiva do MSC nao depende s6 da
representatividade da impetrante (que decorre da legislagdo e do seu quadro de
filiados), mas também das peculiaridades do caso concreto (ato coator, autoridade
coatora, causa de pedir, pedido etc.), (ii) a justificativa para aplicagéo dos limites ao
MSC é exatamente a mesma das demais agdes coletivas, nada exigindo o
tratamento diferenciado, pois a envergadura constitucional néo é exclusiva do MSC e,
por fim, (iii) ha previsdo especifica em lei (art. 2°-A da Lei n° 9.494/97), que
menciona justamente a “ag&o de carater coletivo proposta por entidade associativa,
na defesa dos interesses e direitos dos seus associados”, sob fundamentos que, de

tdo razodveis, convencem o préprio doutrinador em relagdo as demais agles
coletivas.

152.12. Também ndo se pode desconsiderar o fato de que o STF, conforme ja
exposto, decidiu (& unanimidade), no julgamento da Rcl 7.778/SP (na qual se
alegava o descumprimento de decisdo proferida justamente em sede de MSC), que a
limitagho em comento decorreria da prépria Constituicio Federal. Na verdade, a
jurisprudéncia em geral costuma aplicar a limitagéo subjetiva territorial normalmente

dade, & seguranga e a propriedade, nos termos seguintes:

LXX - 0 mandado de seguranga coletivo pode ser impetrado por:

a) partido politico com representagio no Congresso Nacional;

b) organizagdo sindical, entidade de classe ou associagao legalmente constituida e em funcionamen-

to hé pelo menos um ano, em defesa dos interesses de seus membros ou associados”.
1457 AVASCKI, Teori Albino. Op. cit., pags. 207/208.
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ao mandado de seguranga coletivo (v.g9. STJ-12 T., AgRg no REsp 1349795/CE, rel.
Min. Arnaldo Esteves Lima, julgado em 07/11/2013, DJe de 20/11/2013; STJ-28 T.,

AgRg no REsp 1340628/CE, rel. Min. Assusete Magalhaes, julgado em 05/06/2014,
DJe de 13/06/2014).

154.13. Importa destacar que as conclusées a que se chegou neste topico nao
implicam o reconhecimentc de que o art. 2°-A da Lei n® 9.494/97 resta inutilizado em
caso de MSC contra ato de autoridade nacional (a exemplo do Secretario da RFB ou
do Procurador-Geral da Fazenda Nacional). A flexibilizagio defendida resume-se a
interpretagéo do que seria a “competéncia territorial do érgao prolator”, de modo que
s6 devem ser considerados abrangidos pelos limites subjetivos aqueles que,
na data da propositura da agédo, jA4 eram “substituidos” (filiados) e tinham
domicilio no &mbito da area de atuagdo da autoridade coatora, sendo, assim,

necessaria a instrucdo da petigéo inicial com a relagio nominal dos associados,
indicando seus respectivos enderegos.

154.14. Por tudo quanto exposto, € imprescindivel a observancia da legitimidade
passiva ad causam da autoridade apontada como coatora, com os devidos cuidados

em relagéo a teoria da encampagéo, evitando, assim, que eventual futura decisdo
judicial atinja amplitude indevida.

- Do critério associativo

155. Compreendido o critério territorial de limitagao subjetiva e estabelecido o seu
ambito de incidéncia, passamos a analisar o critério associativo ou da filiagao (aferido no
marco temporal legalmente previsto).

156. Quanto tratamos dos legitimados, consignou-se que, dentre eles, apenas os
sindicatos (entidades sindicais de primeiro grau) e o Ministério Publico (e, quicd, a
Defensoria Publica) gozam de autorizagéo genérica de substituicio processual (= qualquer
demanda coletiva), embora limitada, no tocante ao primeiro, & respectiva categoria
econdmica ou profissional e base territorial (ndo se trata, portanto, de uma autorizagdo
“ampla’, exceto em ACP). Para os demais legitimados, a autorizagac é, além de limitada,
especifica e deve ser interpretada restritivamente (conforme entendimento do STF). Caberia
questionamento quanto ao art. 3° da Lei n°® 8.073/90, mas, como ja antecipado, referido
dispositivo s6 se aplica, conforme inciso IV do revogado enunciado n°® 310 da sumula do
TST (referido inciso ndo foi 0 motivo da revogagao), as lides nas quais se discuta reajustes
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salariais resultantes do disposto em lei de politica salarial, e, mesmo que assim néo fosse, a
expressao “entidades sindicais”, nele constante, deveria, em razao do art. 8° Ill, da CF, ser
compreendida como entidade sindical de primeiro grau (sindicato).

157. Como também ja restou salientado, o STJ ndc costuma ser técnico quanto a
matéria, desconsiderando as diferengas existentes entre as espécies de agdes coletivas e
os conceitos de sindicato, entidade de classe e associagdo, bem como de substituicéo e
representagio processual, pelo que, por vezes, chega ao ponto de interpretar o art. 3° da Lei
n® 8.073/90 de forma ndo s6 a estendé-lo a qualquer tipo de demanda e as entidades
sindicais de grau superior, mas também a todas as entidades associativas, o que, por bvio,
afronta o art. 2°-A da Lei n°® 9.494/97, que, inclusive, & norma posterior. Da confusa
jurisprudéncia do STJ, extrai-se, embora com certa dificuldade, que a Corte da cidadania
tende a néo aplicar o critério da filiagdo, dentre outras exigéncias constantes do referido
dispositivo legal'*é, Tal postura merece, de lege lata, ser revista, como se passa a analisar.

158. O art. 2°-A da Lei n° 9.494/97 se aplica a “a¢é@o de carater coletive proposta
por entidade associativa, na defesa dos interesses e direitos dos seus associados”. Ora, &
evidente que, nessas circunstancias, os “substituidos” s&o, por ébvio, somente os filiados
(dentre outros requisitos). A menos que existisse (como fazem crer alguns precedentes do
STJ) autorizagéo legal para que uma entidade associativa substitua toda uma categoria a
ela relacionada, sem restricdo quanto a espécie/procedimento (como ha em relagéo aos
sindicatos, limitada & categoria e base territorial, e mesmo na ACP, com ampla substituigéo
processual), ndo &, por bvio, possivel escapar da regra em exame (por mais rigorosa ou
injusta que possa parecer). Até mesmo a representagdo processual do art. 5%, XXI, da
Constituigéo Federal, observe-se, & restrita aos filiados (e nédo teria como ser diferente).

159. Quanto ao marco temporal para aferigiao da filiagdo, o caput do art. 2°-A da
Lei n° 9.494/97 poderia, de fato, ser mais claro quanto a necessidade de se estar filiado a
época da propositura da agao, mas a exigéncia de instru¢éo da petigao inicial com a relagao
nominal dos associados e respectivos enderegos, constante do § 1° do art. 2°-A da Lei n°
9.494/97, torna evidente que o caput aplica 0 marco temporal ndo s6 ao critério territorial,
mas também ao da filiagio (para ser considerado substituido, é preciso, a época do
ajuizamento, estar filiado e ter domicilio no dmbito da competéncia territorial do juizo
originariamente responsavel pelo processo e julgamento do feito). Ademais, perceberemos,

mais adiante, que o referido marco nem precisaria estar positivado, decorrendo do préprio
sistema processual.

1487 este respeito, dentre varios outros: STJ-12 T.,, REsp 1.403.062/SC, rel. Min. Napoledo Nunes
Maia Filho, julgado em 27/05/2014, DJe de 19/08/2014.
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160. Jodavia, os que partem da equivocada premissa de que a defesa de direitos
coletivos e a defesa coletiva de direitos sdo equivalentes acabam por difundir a igualmente
equivocada ideia de que o trato do que, por natureza, é divisivel, deveria se dar de modo
indivisivel (com solugéo molecular do conflito), sendo inconcebivel e inaceitavel (i) que um
fitiado possa usufruir de determinado direito e outro n&o, em razéo da filiagao superveniente
deste, (ii) que um integrante de uma categoria possa fazé-lo e outro ndo, em razdo da nao
filiagao deste a entidade associativa que propusera a demanda coletiva e (iii) que, em suma,
mesmo apos prestada tutela jurisdicional coletiva, individuos com direitos de mesma origem
néo sejam por ela beneficiados (nesta linha, v.g. STJ-12 T., REsp 1338687/SC, rei. Min.
Napoledo Nunes Maia Filho, julgado em 23/10/2012, DJe de 09/11/2012).

161. Entretanto, estamos a tratar de direitos individuais homogéneos, tutelaveis, de
regra, pela via individual, na qual, diariamente, pessoas em idéntica situacdo ganham,
perdem ou sequer requerem a tutela jurisdicional, ndo sendo a jurisprudéncia lotérica e as
consequéncias anti-isondmicas novidades no ordenamento juridico patrio. E ndc é o fato de
aceitar a tutela coletiva de direitos individuais homogéneos que os transforma num todo
indivisivel (vide, por exemplo, dentre outros dispositivos, o art. 22, § 1°, da LMS'¥, que
demonstra claramente que o ordenamento juridico, embora néo as deseje nem estimule, se
conforma com respostas jurisdicionais contraditérias, mesmo na seara da tutela coletiva). A
tutela coletiva, @ bem verdade, tenta (0 que independe das limitagbes abordadas) destina-
los tratamento uniforme em nome da seguranga juridica, da isonomia, do acesso & justica e
da razodvel duragéo dos processos, mas néo se pode nunca, por mais justo e legitimo que
possa parecer tratar todos de forma isondmica, atropelar o sistema processual, que, como

visto, é — certo ou equivocado — conservador e limita a substituicdo processual a estrita
legalidade.

162. Se uma filiagdo superveniente ou uma nao filiagio justificam, por expressa
previsdo legal (na verdade, até mesmo por auséncia desta em sentido oposto), tratamento
diferenciado entre titulares de direitos de mesma origem, isto ndo impede que se ajuize
nova demanda coletiva (por aquela ou por outra entidade legitimada) em face dos
substituidos néo beneficiados, ou mesmo que estes demandem individualmente utilizando
como fundamento o resultado da demanda coletiva que n&o os beneficiou, ou, por fim, que o
réu reflita sobre seu posicionamento e, discricionariamente, venha a modificar seu

147Art. 22. No mandado de seguranga coletivo, a sentenga fara coisa julgada limitadamente aos
membros do grupo ou categoria substituidos pelo impetrante.
§ 1° O mandado de seguranga coletive nac induz litispendéncia para as agdes individuais, mas os
efeitos da coisa julgada néo beneficiardo o impetrante a titulo individual se ndo requerer a desisténcia
de seu mandado de seguranga no prazo de 30 (trinta) dias a contar da ciéncia comprovada da impe-
tragao da seguranca coletiva. [...J".
;
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entendimento ou a dispensar contestagiofrecursos em relagao a tese, evitando o tratamento
anti-isondmico e desgaste com confrontos judiciais.

163. Ainda que a pretexto de equidade e isonomia, desrespeitar as normas que
autorizam a tutela coletiva é prestar verdadeiro desservico a coletividade, na medida em que
essa prética (ilegitima sob a perspectiva democratica) inibe e desestimula o legislador de
incorporar ao ordenamento juridico patrio técnicas processuais inovadoras e garantidoras de
uma prestagdo jurisdicional efetiva, por receio de avangos doutrindrios e jurisprudenciais
prematuros, que exorbitam as autorizagfes legais. Se o cbjetivo é destinar a todos os
afetados um tratamento célere e uniforme, solugdo melhor e mais eficaz ndo ha, por ora
(diante das peculiaridades do ordenamento patrio), em se tratando de direitos individuais
homogéneos, do que o estimulo a cuitura de respeito aos precedentes (com tao almejada
incorporagdo da tradicéo do stare decisis, abandonando o individualismo téo caracteristico
de nosso meio juridico), com os enunciados de siimula vinculante, a sistematica de recursos
extremos multiplos e mesmo a estabitizacao da jurisprudéncia (especiaimente dos Tribunais
superiores), além, eventualmente, do aguardado incidente de resolugdo de demandas
repetitivas (projeto do novo Caddigo de Processo Civil).

164. Nada impede, ainda, que a comunidade juridica e os Poderes da Republica (e
ndo um destes isoladamente, nem mesmo o Judiciario) promovam amplo e democratico
debate no sentido do aperfeigopamento do direito processual coletivo patrio, chegando a
solugdes consensuais que atendam, de modo justo e balanceado, aos interesses de todos
os jurisdicionados, coletividade que também inclui, perceba-se, os réus, inclusive aqueles
considerados “litigantes habituais”.

165. Ademais, quanto a aplicagdo do marco temporal para fins de afericdo do
critério da filiagdo, costuma passar despercebido um importante detalhe: se o litisconsércio
ativo facultativo ulterior é, como regra, taxado de inconstitucional (violagdo ao principio do
juiz natural), como admitir, sem que issc implique contradigéo, uma ampliagéo facultativa e
ulterior do rol de processualmente substituidos/representados (dos limites subjetivos da
demanda), a critério de cada individuo, que poderia escolher a quem se filiar e, assim, qual
juizo apreciaria sua pretensdo (aquele desconhecido ou aquele que, notoriamente, a
acolhera?) e mesmo a qual feito estara sujeito (aquele “caso perdido” ou aquele no qual
restou deferida a antecipagdo dos efeitos da tutela, ou, ainda, a outro, no qual ja proferida
sentenga de procedéncia, quiga transitada em julgado?).

166. Ora, se o STJ ndo admite “a formagao de litisconsorcio facultativo ativo ap6s
a distribuicdo do feito, sob pena de violagao ao Principic do Juiz Natural, em face de
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propiciar ao jurisdicionado a escolha do juiz” ', afirmando, pacificamente, que “A inclusdo
de litisconsorte ativo facultativo, apés a distribuigdo da agao judicial, configura desrespeito &
garantia constitucional do Juiz Natural (artigo 5°, incisos XXXVII e Llll, da Constituigiao
Federal de 1988), praxe que é coibida pela norma inserta no artigo 253, do CPC" ¢, é $bvio
que nao poderia deixar de observar o marco temporal (data da propositura), ainda que este
nao estivesse expressamente previsto no caput do art. 2°-A da Lei n°® 9.494/97 (e, assim,
mesmo em relacdo as demandas anteriores a sua vigéncia), sob pena de grave afronta ao
juiz natural e aos postulados do contraditério @ ampla defesa, pois o réu néo teria qualquer
previsibilidade quanto & potencial abrangéncia do feito.

167. A problematica fica ainda mais evidente nos casos de representacéo
processual coletiva, na qual, além de o representado ser parte (litisconsorte), exige-se
autorizagdo assemblear, e ndo ha como defender que alguém que néo era filiado nem
mesmo & época do ajuizamento estaria abrangido pela referida autorizagéo (que, pela
Constituicéo Federal, tem de ser expressa). Perceba-se que, para tais casos, o art. 2°-A da
Lei n° 9.494/97 chega a ser generoso ao empregar como marco o ajuizamento, ja que, em
tese, os filiados apds a data da realizagdo da assembleia autorizativa daquele teriam

concedido a autorizagdo expressa constitucionalmente exigida e assim interpretada pelo
STF.

168. A situagé@o que vem sendo ratificada pelo STJ em alguns precedentes (nao se
pode dizer que ha uma jurisprudéncia da Corte firmada acerca dessa questéo), enfim, chega
a ser até mesmo mais grave do que a que seria criada pelo notoriamente rechagado
“litisconséreio facultativo ativo ulterior”, pois deixaria ao exclusivo arbitrio do individuo a
escolha entre uma vitoria ou uma derrota judicial e estimularia a criagdo de odioso e escuso
mercado de venda de tutela jurisdicional, na medida em que, a “compra da filiagao”

acompanharia, como uma venda casada ou “brinde” gratuito, a abrangéncia pela decisdo
judicial desejada.

169. Independentemente do art. 2°-A da Lei n® 9.494/97 e entdc considerando a
auséncia de previsdo legal em sentido oposto, s6 pode ser abrangido pelos limites
subjetivos de demanda coletiva aquele que ja era substituidofrepresentado a época de sua
propositura, por ser precisamente esta a regra geral de nosso sistema processual. Significa

que néo ha, aqui, nenhuma novidade, pelo que inexiste justificativa para tamanha aversao
ao dispositivo legal em comento.

170. Por todo o exposto, divida ndo ha de que os beneficiarios da tutela

1488TJ-22 T., AgRg no REsp 1022615/RS, rel. Min. Herman Benjamin, julgado em 10/03/2009, DJe de
24/03/2009.

1498TJ-12 Segao, REsp 796.064/Ry, rel. Min. Luiz Fux, julgado em 22/10/2008, DJe de 10/11/2008.
p
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jurisdicional coletiva provocada por entidades associativas agindo em defesa de seus
associados sdo apenas os substituidos naquela agao coletiva, ou seja, aqueles que, a
época da propositura, eram filiados a entidade autora e tinham domicilio no ambito de
competéncia territorial (conforme normas de organizagdo judiciaria e
independentemente de se tratar de juizo integrante da seg¢do judiciaria do Distrito
Federal) do juizo responsavel pela apreciacao originaria da demanda, observando-se
as ressalvas quanto ao mandado de seguranga coletivo.

171. E mais: o fato de determinado dispositivo legal ser inaplicavel ao caso
concreto em razdo de sua vigéncia tardia ndo autoriza a concluséo de que toda e qualquer
limitagéo nele prevista deva ser desconsiderada, j4 que pode decorrer do proprio sistema
processual (por exemplo, principio da perpetuatio jurisdictionis **°), prescindindo de
positivacdo especifica. Foi exatamente essa a interpretagdo adotada pelo STF no
julgamento da Rel n® 7.778/SP. Consequentemente, mesmo que, por exemplo, inaplicavel
o art. 2°-A da Lei n°® 9.494/97, necessério ser substituido/representade a época da
propositura da demanda. Desprezar esta constatagdo (ou, ao menos, a de que se faz
necesséria aplicagédo de algum marco temporal) inviabilizaria a aplicagéo de institutos como
o da prescrigdo (um mero ato de filiagio poderia afastar, num passe de magica, a prescrigdo
anteriormente consumada? Ou haveria uma prescrigio para a tutsla individual e outra para
a tutela coletiva?) e litispendéncia/coisa julgada/concorréncia entre agbes individuais e
coletivas (institutos ja deficientemente regulados em nosso ordenamento; com o desrespeito
do marco temporal, os jurisdicionados acabariam por ter quanias chances quisessem de
éxito perante o Judiciario), tornaria ilimitada a eficacia subjetiva de sentengas coletivas e as
conferiria caracteristicas de norma juridica geral ¢ abstrata.

172. Quanto as confederagdes e federagdes (sindicais ou nao) e demais entidades
que adotem estrutura piramidal, importa observar que a jurisprudéncia majoritaria dos
Tribunais Regionais Federais's' é no sentido de que ditas entidades, quando legitimadas

150Art. 87 do CPC: “Determina-se a competéncia no momento em que a agdo é proposta. Sao irre-
levantes as modificagcbes do estado de fato ou de direito ocorridas posteriormente, salvo quan-
do suprimirem o 6rgéo judiciario ou alterarem a competéncia em razéo da matéria ou da hierarquia”
(grifei). .

151Neste sentido: TRF/12 R.-12 T,, AC 200234000211126, rel. Des. Angela Maria Catéo Alves, e-DJF1
de 17/08/2010; TRF/12 R.-72 T., AC 2008.34.00.008431-3/DF, rel. Des. Luciano Tolentino Amaral, e-
DJF1 de 10/10/2008; TRF/12 R.-12 T., AC200334000401189, rel. Des. Antbnio Savio De OQliveira Cha-
ves, e-DJF1 de 02/12/2008; TRF/12 R.-72 T., AC200834000216055, rel. Des. Francisco Renato Code-
vila Pinheiro Filho {conv.), e-DJF1 de 13/03/2009; TRF/4* R.-2® T., AC 5001890-14.2013.404.7200, rel.
Des. Luciane Amaral Corréa Minch, D.E. de 11/12/2013; TRF/4* R.-1* T., AC 5014284-
42.2011.404.7000, rel. p/ acérdao Des. Jorge Antonio Maurique, D.E. de 25/10/2013; TRF/42 R.-22 T.,
APELREEX 5025417-09.2010.404.7100, rel. p/ acorddo Otavio Roberto Pamplona, D.E. de
05/07/2013; TRF/52 R.-22 T., AC 508621/PB, rel. Des. Francisco Wildo, DJe de 14/04/2011; e TRF/5?
R.-12 T, AC 437372, rel. Des. Francisco de Barros € Silva (conv.), DJ de 31/07/2009.

No sentido oposto: TRF/32 R.-22 T., AMS 00111689520094036100, rel. Des. Henrique Herkenhoff, e-
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para o ajuizamento de demandas coletivas, s6 podem fazé-lo em defesa das entidades e
pessoas a ela diretamente filiadas (normalmente federagbes, sindicatos, associagoes,
sociedades, etc.; mas é possivel que se adote um quadro misto, também com pessoas

fisicas), carecendo de legitimidade para, per saltum, provocar a tutela jurisdicional em favor
de direitos de filiados de suas filiadas.

173. Ha antigo precedente do STJ adotando essa linha restritiva (STJ-62 T., RMS
5748/RO, rel. Min. Anselmo Santiago, julgado em 29/10/1998, DJ de 12/04/1999, p. 195).
Mais recentemente, no julgamento unénime (23/09/2009) do MS 13.643/DF, a 12 Segao do
STJ, sob a relatoria do Min. Teori Albino Zavascki, deixou de pronunciar-se sobre a matéria,
considerando que *independentemente do questionamento a respeito da legitimidade ativa
das Confederagdes para atuar em juizo, ndo em defesa das suas préprias associadas, mas
sim dos associados dessas entidades, é certo que a legitimagéo fica comprometida se,
COMO No caso, inexiste ameaga ou lesao a direito de qualquer deles".

174. O STF, na seara do controle concentrado de constitucionalidade, entende que
o fato de se tratar de "associagao de associagdes" ndo lhe retira a natureza de entidade de
classe (v.g. ADI 15/DF, ADI 2794/DF, ADI 2797/DF, ADI 3472 MC/DF e ADI 3153 AgR/DF).
Na realidade, desde sempre, o entendimento do Supremo foi o diametralmente oposto, mas,
em 2004, com o julgamento da ADI AgR 3153/DF, inverteu-se. A fundamentagéo adotada era
justamente a de que as entidades de classe de grau superior (segundo ou terceiro grau) néo
representavam diretamente a classe, mas outras entidades que, por sua vez, faziam-no.

1785. Todavia, constata-se que a virada jurisprudencial deu-se por fundamentos
afetos ao controle concentrado de constitucionalidade e estranhos as agdes coletivas. Com
efeito, a mudanga de entendimento baseou-se no argumento de que, se somente as
confederagdes sindicais (e ndo as demais organizagdes sindicais), entidades formadas por
federagdes sindicais, sdo legitimadas para provocagdc do controle concentrado, ndo é
razoével conceber que a entidade de classe de &mbito nacional, pelo sé fato de ser formada
por associagdes e ndo (diretamente) pelos integrantes da classe, careceriam de igual
prerrogativa, afinal, muitas vezes, é justamente para adquirir &mbito nacional que a entidade
de classe adota a sistematica federativa/confederativa.

176. Ademais, o mesmo STF entende que sindicato, ainda que de 4mbito nacional,
ndo possui legitimidade para provocagéo do controle concentrado de constitucionalidade'®,
0 que indica que, na visdo da Suprema Corte, sindicato, federacao e confederagéo néo se
confundem em tema de legitimidade, realmente merecendo os dispositivos

DJF3 de 10/12/2009; TRF/3% R.-38 T., AMS 1889.61.00.000049-5/SP, rel. Des. Silvio Gemaque (conv.),
DJU de 30/11/20085, p. 198.

152http://www.conjur.com.br/201 4-fev-24/sindicato-nao-[egitimidade-propor-adi-supremo-tribunCL-federal
7/
"
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legais/constitucionais acerca da matéria interpretagéo restritiva.

177. Assim, as federagdes e confederagdes (e demais estruturas piramidais),
ainda que eventuaimente legitimadas para provocagdo da tutela coletiva, defendem os
interesses da “base” (e demais niveis ndo diretamente inferiores) através de
atividades outras (de <carater mais amplo) que ndo a de mera
substituicdo/representa¢gdo processual, a qual — exceto previsdo legal expressa em
sentido contrario (CPC, art. 6°) — cabe exclusivamente as entidades que integram, ou
seja, como regra, a autorizagdo de substituigdo ou representacio processual se limita
ao grau imediatamente inferior's%,

178. Portanto, deve ser adotado 0 j4 mencionado entendimento majoritario dos
Tribunais Regionais Federais, que implica forte restricao a legitimagéo das entidades
associativas/sindicais de segundo ou terceiro grau.

- Exigéncias do paragrafo unico do art. 2°-A da Lei n°® 9.494/97

179. Para além dos critérios territorial e associativo de limitagdo subjetiva (com
aplicagao do marco temporal do ajuizamento da agao), exige o art. 2°-A da Lei n° 9.494/97,
em seu paragrafo Unico, que, nas agdes coletivas propostas contra a Fazenda Publica, “a
petigao inicial devera obrigatoriamente estar instruida com a ata da assembléia da entidade
associativa que a autorizou, acompanhada da relagdo nominal dos seus associados e
indicag&o dos respectivos enderegos’”.

180. Ja se viu que a autorizagao assemblear somente precisa ser apresentada nas
hipoteses de legitimidade fundada no art. 5° XXI, da Constituicio Federal (representagdo
processual coletiva). Resta, entao, tratar da necessidade de instru¢édo da petigéo inicial com
a relagao nominal de associados, a qual deve indicar os respectivos enderegos destes (na
verdade domicilios, em conformidade com o capuf), exigéncia que, diferentemente da
autorizagéo, ndo esta relacionada ao fundamento de legitimidade (se substituigao ou

representacdo processual), mas aos ja abordados critérios territorial e associativo.

181. Com efeito, trata-se exigéncia legal de documento essencial'® (CPC, art.

183Pgrece ser essa logica do art. 534, § 3°, da CLT, in verbis: “E permitido a qualquer federagéo, para
o fim de lhes coordenar os interesses, agrupar os Sindicatos de determinade municipio ou regido a
ela filiados; mas a unido nac tera direito de representagdo das atividades ou profissbes agrupadas”.

154Todavia, alguns precedentes déo a entender que se cuidaria de pressuposto processual, de modo
que, em tese, seria possivel sustentar a prescindibilidade da concesséo de prazo para emenda (CPC,
art. 284). Entendo desnecessario tal rigor, desde que a entidade indique, na relagao juntada no prazo
de regularizagdo, as datas de filiagéo, evitando que sejam contempladas pessoas que somente se
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283'%) a propositura da agéo coletiva que se subsuma ao art. 2°-A, caput e parégrafo (inico,
da Lei n° 9.494/97, somente aplicavel as aghes ajuizadas posteriormente & vigéncia do
referido dispositivo legal'®® (exceto quanto a autorizagéo assemblear, nos casos em que
exigivel, por ser fruto do texto constitucional) e decorrente das previsiveis dificuldades a
serem enfrentadas especificamente pela Fazenda Plblica - litigante habitual cuja atuagéo
judicial & revestida de interesse publico — na fiscalizagéo do fiel cumprimento dos critérios
territorial e da filiagao e mesmo na avaliagéo dos riscos enfrentados em cada demanda (que
poderiam se tornar conhecidos somente na fase de execugéo, prejudicando até mesmo a
andlise de viabilidade de eventual suspenséo de liminar/sentenga).

182. Cuida-se, portanto, de exigéncia razoavel e salutar, prevista em dispositivo
legal em pleno vigor e que {i) viabiliza o controle das limitagdes impostas pela legislagéo, (ii)
confere seguranca aos proprios substituidos (que ndo precisam esperar eventual titulo
executivo para, somente apés, saber se estio contemplados) e (iii) ndo cria qualquer
dificuldade para a entidade associativa, que, por razdes ébvias, tem & sua disposicdo os
dados dos filiados com seus respectivos domicilios (constante das informagdes cadastrais,

que devem ou pelo menos deveriam ser atualizadas, ainda que apds consulta aos
potenciais interessados).

183. Néo se desconhece a consideravel quantidade de precedentes afastando a
necessidade de juntada dessa relagdo nos casos de substituicdo processual's’. Todavia,
além da existéncia de precedentes em sentido inverso'®, o fato é que tais decisGes estao
muito mais relacionadas & exigéncia de autorizagdo assemblear ou & limitagdo subjetiva
(sobretudo no que se refere ao critério da filiagdo e ao marco temporal) do que,
propriamente, ao inofensivo requisito da juntada da relagio nominal em comento. E nao faz
sentido exigi-la somente nos casos de representagéo processual, pois, além do caput do art.
2°-A da Lei n°® 9.494/97 falar em “substituidos”, a documentagio em questdo, como dito, tem
por Unica finalidade operacionalizar os critérios territorial e associativo, cuja aplicagdo as
hipbteses de substituicdo processual néo se costuma questionar (a controvérsia quanto a

associaram no lapso temporal entre o ajuizamento e a efetiva emenda.

135*Art, 283. A petig8o inicial serd instruida com os documentos indispensaveis a propositura da ago™.
'%6Nos casos anteriores, a comprovagdo documental do enquadramento nos limites subjetivos do
titulo executivo fica postergada para a fase de execugéo.

S7y.g. STF-12 T., RE 501953 AgR, rel. Min. Dias Toffoli, julgado em 20/03/2012, DJe de 26/04/2012;
STF-Pleno, MS 23769, rel. Min. Ellen Gracie, julgado em 03/04/2002, DJ de 30/04/2004; STJ-12T,,
AgRg no REsp 1404086/SC, rel. Min. Napoledo Nunes Maia Filho, julgado em 05/06/2014, DJe de
18/08/2014; STJ-2® T., REsp 1251159/DF, rel. Min. Castro Meira, julgado em 07/08/2012, DJe de
21/08/2012; TRF/5°Regido-12 T., AG 00108456620104050000, Des. Emiliano Zapata Leitao, DJe de
17/02/2011)

158v,g. TRF/12 Regido-12 T., AC 0005271-08.2012.4.01.3200/AM, rel. Des. Néviton Guedes, e-DJF1 de

19/08/2013; TRF/2? Regido-8% T. especializada, AC 200951010145036, Des. Poul Erik Dyrlund, E-
DJF2R de 23/01/2013. -
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tais critérios normalmente diz respeito a outras questdes, como visto).

184. Ademals, a necessidade de juntada de relacdo nominal, diferentemente da
autorizagdo assemblear, ndo descaracteriza o pleito em nome préprio de direito alheio
(substituicao processual), pois — além de restrita as agdes coletivas que se enquadrem na
moldura do art. 2°-A da Lei n° 9.494/97 e sejam propostas contra a Fazenda Publica — n&o
torna os substituidos partes do processo nem mesmo os identifica e quantifica de modo
preciso, apenas conferindo ao ente fazendario prévia nogéo da abrangéncia subjetiva do
feito (no que tange ao direito material) e facilitando eventual futura observancia dos critérios
territorial e associativo (0 que, por certo, gera seguranga juridica, evitando discussbes
futuras, pautadas, sobretudo, por desconfianga de fraudes).

185. Merece registro o fato de que, diversamente do que afirmou ¢ Min. Gilmar
Mendes em decisdo monocratica na Rcl n° 7.778/SP, o STF, no julgamento do MS
23.769/BA, ndo declarou a inconstitucionalidade do paragrafo Unico do art. 2°-A da Lei n®
9.494/97, tendo, tao somente, entendido pela "ndo aplicagdo, ao mandado de seguranca
coletivo, da exigéncia inscrita no art. 2°-A da Lei n® 9.494/97, de instrugéo da peticao inicial
com a relagdo nominal dos associados da impetrante e da indicacdo dos seus respectivos

enderegos”, requisito que estaria restrito & hipétese do art. 5°, XX|, da CF (representagao
processual).

186. Em que pese o precedente (que parece confundir a exigéncia ora tratada com
a da autorizagéo assemblear, ja que os precedentes nele mencionados dizem respeito a
esta), deve-se sustentar que a necessidade de juntada da relagdo nominal também se aplica
as hipdteses de substituicdo processual, pois, como visto, decorre dos critérios territorial e
associativo. Na verdade, a exigéncia nio era mesmo aplicavel ao caso do MS 23.769/BA,
mas n3o em razédo da substituigio processual (ou do MSC) e sim por se tratar de tutela de
direito colstivo stricto sensu, relativo & composicao de Tribunal Regional do Trabalho (como
visto, 0 art. 2°-A da Lei n° 9.494/97 & restrito aos casos de direitos individuais homogéneos).

187. Portanto, nos casos do art. 2°-A, paragrafo dnico, da Lei n® 9.494/97 (pouco
importa se de substituigio ou representagdo processual), a peticdo inicial devera
obrigatoriamente estar instruida com a relagdo nominal dos seus associados e indicagao
dos respectivos enderecos (domicfiios), sob pena do seu indeferimento.

B) Sindicatos:

188. E necessario lembrar que a Constituigho Federal trata os sindicatos
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diferentemente das demais “entidades associativas” (na verdads, os precedentes divergem
se sindicatos seriam mesmo “entidades associativas”), atribuindo-lhes (art. 89, 111'®%) a
peculiar prerrogativa da “defesa dos direitos e interesses coletivos ou individuais da
categoria, inclusive em questdes judiciais ou administrativas"'®® e impondo-lhes (aqui, € bem
verdade, juntamente com as demais “organizagbes sindicais”) a observancia do principio da
unicidade sindical (que acaba por limitar o direito previsto no inciso V do art. 8° da
Constituigao Federal, pois, em tese, ou o individuo se filia aquele sindicato ou nao se filia a
nenhum). Ainda, ha o pagamento da contribuigio prevista no art. 149 da Constituigao
Federal, dentre outras peculiaridades. Portanto, os sindicatos, apesar de serem espécie dos
géneros “associagdes”, (art. 44, §, do Cddigo Civil) e, em tese, “entidades associativas” (STJ-
2% T., AgRg no REsp 1279061/MT, rel. Min. Humberto Martins, julgado em 19/04/2012, DJe
de 26/04/2012), merecem estudo em apartado no que se refere as suas especificidades.

189. Pelo fato de a Constituicio Federal atribuir-lhes a defesa em juizo dos
interesses coletivos ou individuais “da categoria® {econdmica ou profissional), e ndo apenas
dos respectivos sindicalizados, aos sindicatos ndc se aplicaria, de regra, o requisito da

filiagao (STJ-2° T., AgRg no AREsp 108.779/MG, rel. Min. Herman Benjamin, julgado em
17/04/2012, DJe de 24/04/2012).

190. Todavia, para ser considerado substituido, é necessario ser integrante da
categoria na correspondente base territorial & época do ajuizamento da demanda
(marco temporal, até mesmo pelo art. 87 do CPC), porquanto inadmissivel a ampliagdo
ulterior da substituigio processual. Ou seja, na verdade, o critério da filiagdo {cuja
légica reside na ligagdo com a entidade autora), aplica-se mutatis mutandis {mera
necessidade de integrar a categoria no marco temporal).

191, Apesar de nao se cuidar, em regra, de agio coletiva proposta em defesa de
direitos de associados, mas de toda a categoria na correspondente base, o critério
territorial se aplica aos sindicatos (em “agéo ordinaria” e MSC), aplicando-se o caput do
art. 2°-A da Lei n° 9.494/97, ainda que por analogia e até mesmo pelo fato do conteddo do
referido dispositivo, na visdo do STF (Rcl n® 7.778/SP), decorrer da propria distribuigao
constitucional do poder jurisdicional. O préprio principio da unicidade sindical também
importa em limitagéo subjetiva por critério territorial, referente a base territorial do

1580 STF entende que o dispositivo em comento autoriza genericamente a substituigio processual
{legitimagao extraordinaria) da categoria pelo sindicato na defesa de seus interesses individuais ou
coletivos. Quanto ao tema, relevante a leitura do inteiro teor do acérdéo proferido pelo plenario do
STF no julgamento do RE 193503/SP, embora trate de matéria ndo analisada neste Parecer.

'%9No mesmo sentido, a CLT, em seu art. 513, “a", dispde que “S&o prerogativas dos sindicatos: a)
representar, perante as autoridades administrativas e judicidrias os interesses gerais da respectiva

categoria ou profisséo liberal ou interesses individuais dos associados relativos a atividade ou profis-
séo exercida”
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sindicato'®,

192. Por se estar diante de toda uma categoria econdmica/profissional, néo
merece aplicagdo, todavia, o disposto no paragrafo unico do art. 2°-A da Lei n°
9.494/97 (que somente poderia se dar em relagéo a indicagao de enderegos), ja que exigir a
indicagéo dos integrantes da categoria com domicilio no &mbito da competéncia territorial do
jufzo constituiria — aqui sim — 6nus excessivo e desarrazoado ao sindicato (uma coisa é
manter cadastro do quadro de associados; outra, totalmente diversa e praticamente
impossivel, é ter, em registro atualizado, o nome e domicilio de cada integrante de toda uma
categoria naquela base territorial), prejudicando o acesso a justiga e reduzindo a eficacia do
art. 8°, lll, da Constituigdo Federal.

193. A inaplicabilidade do paragrafo (nico do art. 2°-A da Lei n°® 9.494/97 aos
sindicatos decorre, assim, da prépria desnecessidade de ser efetivamente filiado ao
sindicato (bastando integrar a categoria). A indicagao dos domicilios dos substituidos & (til
mas nédo imprescindivel & implementagio do critério territorial de limitagdo subjetiva. Na
hipbtese, fica a comprovacéo do atendimento dos critérios territorial (inclusive sob a Gtica da

unicidade) e da filiagio postergada para a fase de execugéo, incumbindo o 6nus da prova
ao interessado.

194. Diante de tais constatagdes, assume especial relevéncia o defendido controle

ope judicis da legitimidade em se tratando de sindicato, sobretudo no tocante a pertinéncia
tematica.

195. Ainda, essencial a percepcao de que a experiéncia pratica demonstra que,
recorrentemente, sob a otica de que “quem pode o mais, pode o menos”, sindicatos
optam por agir como se entidade de classes/associativas fossem, restringindo seu
pedido aos sindicalizados para evitar o fendmeno dos free riders e, assim,
estimulando a filiagdo. Em tais casos, afigura-se plenamente aplicavel o art. 2°-A da
Lei n° 9.494/97, inclusive com as exigéncias constantes do seu paragrafo unico
(exceto autorizagdo assemblear), ja que entdo ndo ha qualquer dificuldade e se trata,

efetivamente, de agdo coletiva “na defesa dos interesses e direitos dos seus
associados”.

196. Ressalta-se que o exposto quanto aos sindicatos n&o se aplica as federagdes,
confederagbes e centrais sindicais, que se sujeitam ao regramento das demais entidades
associativas, vedada a substituigio e representagéo processual per saftum.

181“Nos termos da legislagao de regéncia, cabe aos sindicatos a representagéo da categoria dentro da
sua base territorial” (STJ-128 Sec¢do, EDcl na Pet 7.939/DF, rel. Min. Arnaldo Esteves Lima julgado em
10/04/2013, DJe de 18/04/2013; No mesmo sentido: STJ-1? Segéo, EDcl na Pet 7.933/DF, rel. Min.
Arnaldo Esteves Lima, julgado em 10/04/2013, DJe de 18/04/2013).
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C) Conselhos Profissionais:

197. Outra situagéo peculiar € a dos conselhos profissionais, quando expressa e
especificamente autorizados para a propositura de agdes coletivas diversas da agdo civil
puablica, como é o caso dos Conselhos Federal e Seccionais da Ordem dos Advogados do
Brasil (arts. 45, §2°, 54, Il e XIV, e 59 da Lei n® 8.906/94), que, contudo, ostenta posigéo sui
generis em nosso ordenamento, nédo se revelando, a rigor, como mero conselho profissional.

198. Aqui, a limitagéo subjetiva e a legitimidade precisam ser analisadas diante do
caso concreto, & luz da respectiva autorizagao legal, caso existente. Todavia, podemos
afirmar, em tese, que o art. 2°-A da Lei n° 9.494/97 & inaplicavel (o dispositivo, ndo seu
conteddo), pois a inscrigéo é obrigatoria, nao se tratando de entidade associativa, pelo que
todos os integrantes da respectiva categoria profissional, respeitadas as limitagdes
geogréficas de atuacdo (a este respeito, art. 45, § 2°, da Lei n° 8.906/94'%?), podem ser
processualmente substituidos pelo conselho a que pertencem, observados os limites da
competéncia do juizo (vide Rcl 7.778/SP). Devem ser observadas, todavia, as questdes
da legitimidade e dos limites de atuagéo em matéria tributéria, sobretudo no que se refere a
possibilidade de defesa de direitos individuais (em tais casos, parece mais adequado que a
autorizagdo legal se restrinja & defesa de direitos coletivos stricto sensu da categoria
fiscalizada) e pertinéncia tematica/representatividade adequada, bem como a necessidade
de o potencial beneficiario ser substituido 4 época da propositura da demanda.

v

CONCLUSOES

199. Do exposto, extraem-se as seguintes conclusdes, no essencial:

199.1. € na categoria dos direitos individuais homogéneos que se enquadram, em

principio, pretensbes concernentes ao direito tributario veiculadas através de agdes
de natureza coletiva;

199.2. Inexiste vedagdo aprioristica a tutela coletiva de pretensdes de natureza

16°Art. 45. S&o 6rgaos da OAB: [...] § 2° Os Conselhos Seccionais, dotados de personalidade juridica

propria, tém jurisdicdo sobre os respectivos territérios dos Estados-membros, do Distrito Federal e

dos Territérios". -

. "Bikeno
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tributaria, mas estas, quando relacionadas a direitos individuais homogéneos, s6
podem ser veiculadas, na seara coletiva, através de mandado de seguranca ou
injunglo coletivo e de “agdo ordinaria” coletiva, pelos respectivos legitimados e
observados os pertinentes limites;

199.3. Nem todas as regras constantes da Lei n® 7.347/85 e do Titulo Il da Lei n°
8.078/90 podem ser tidas como normas gerais da tutela coletiva, dependendo a sua
incidéncia, dentre outros, da matéria, do legitimado e da ag¢éo coletiva de que cuida o
caso concreto, inclusive pela possibilidade de se tratar de representagéo processual;

199.4. As espécies de agéo coletiva apresentam diferengas entre si, inclusive quanto
aos processualmente substituidos/representados (limitago subjetiva), merecendo
andlise especifica de suas peculiaridades e ndo podendo ser confundidas, sobretudo
quanto a amplitude da substituigdo/representagdo processual autorizada (vide
entendimento reafirmado pelo STF no julgamento do tema n° 82 de repercussao
geral - paradigma RE 573.232/SC);

199.5. O controle ope judicis da legitimagao coletiva néo é vedado pelo ordenamento
juridico pétrio e pode ser provocado, desde que de modo fundamentado e nao
banalizado, em atengéo as peculiaridades patrias da sistemética das agdes coletivas;

199.6. Podem, em tese, observados os pertinentes requisitos, propor mandado de
seguranga  coletivo:  associagbes, sindicatos, entidades de classe,
centrais/federagdes/confederagbes (vedada a substituicao per saftum), determinados
conselhos profissionais (Conselhos Federal e Seccionais da OAB, por exemplo)
partidos politicos com representagdo no Congresso Nacional (com esta
permanecendo durante toda a tramitagdo da demanda);

199.7. Em matéria tributaria, somente os sindicatos (denominagdc privativa das
entidades sindicais de primeiro grau que ostentam registro sindical) podem, em tese,
propor “agéo ordinaria” coletiva em substituigio processual, limitada esta a respectiva
categoria econdmica/profissional e base territorial;

199.8. O género “entidades associativas” & amplo, contemplando todas as formas de
associativismo, inclusive cooperativas e partidos politicos, mas nédo os conselhos
profissionais. As entidades associativas estdo autorizadas (art. 5° XXI, da
Constituigdo Federal) a representar seus filiados em juizo, desde que apresentem
autorizagdo estatutaria e assemblear (vide tema n°® 82 de repercusséo geral -
paradigma RE 573.232/SC), sem prejuizo da necessidade de observancia de outros
requisitos (ex.: estar regularmente constituida);
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199.9. Cooperativas nio gozam de autorizagéo de substituigio processual, mas sao
entidades associativas (# associagbes). Federagbes e confederagdes, embora
associagées (de segundo ou terceiro grau), ndo podem proceder & substituigio ou
representacao processual per salfumn (direitos de associados de suas filiadas) e, caso
sindicais, devem ostentar registro no MTE;

199.10. Caso objetive ampla substituigo processual, ndc se restringindo aos
associados (entidades associativas) ou a categoria (sindicatos), a “agdo ordinaria”
coletiva em matéria tributdria (em se tratando de direitos individuais homogéneos)

deve ser considerada agéo civil publica e extinta com base no art. 1°, paragrafo Gnico,
da Lei n® 7.347/85;

199.11. Sentenca proferida em agéo de natureza coletiva nao é norma juridica geral
@ abstrata, devendo ser respeitados os limites subjetivos e objetivos do decidido, sem
prejuizo da possibilidade de a Administragéo, discricionariamente e em nome de
valores tais quais a isonomia e seguranga juridica, refletir acerca da sua posigao ou
mesmo avaliar a viabilidade de dispensa de contestag&o e/ou recursos;

199.12. A autorizagéo assemblear referida no paragrafo Unico do art. 2°-A da Lei n°
9.494/97 sb deve ser exigida nos casos de representagéo processual (art. 52, XXI, da
Constituicéo Federal), ndio o sendo na “ag#o ordinaria” coletiva proposta por sindicato
em substituicho processual nem no mandado de seguranga coletive. Em todos os
casos ali previstos (exceto sindicatos atuando em favor de toda uma categoria),
ainda que de substituicdo processual, a petigao inicial devera obrigatoriamente estar
instruida com a relagdo nominal dos seus associados e indicagdo dos respectivos
domicflios, sob pena do seu indeferimento;

199.13. Em se tratando de agdo de natureza coletiva ajuizada por entidade
associativa em defesa de seus associados, s6 sdo processualmente
substituidos/representados aqueles que, na data da propositura da agdo, eram
filiados e tinham domicilio no &mbito da competénecia territorial do juizo
originariamente competente para apreciar a demanda, interpretados os limites
daquela, em néo se tratando de MSC, de acordo com as normas de organizagdo
judicidria, ainda que tal juizo integre a segdo judicidria do Distritc Federal
(irrelevancia, no ponto, do art. 109, § 2°, da CF);

199.14. O art. 2°-A da Lei n° 9.484/97, no que se refere a “limitagdo territorial”,

apenas veio a declarar norma ja prevista na Constituigio Federal, sendo aplicével

aos casos anteriores a sua vigéncia e aos titulos executivos omissos (andlise

casuistica). Ademais, o fato de determinado dispositivo fegal ser inaplicavel a&caso
I

Fiipe 91
COJUDICRJ




2} Procuradoria-Geral da Fazenda Nacional
! Coordenagao-Geral de Representagéo Judicial
Coordenagéo de Consultoria Judicial

Expediente n° 6094/2013

concreto em razdo de sua vigéncia tardia ndo autoriza a concluséo de que toda e
qualquer fimitagéo nele prevista deva ser desconsiderada, j& que pode decorrer do
proprio  sistema  processual, prescindindo de positivagdo  especifica.
Consequentemente, mesmo que, por exemplo, inaplicivel o art. 2°-A da Lei n°

9.494/97, necessario ser substituido/representado a época da propositura da
demanda (CPC, art. 87);

199.15. No mandado de seguranga coletivo, a competéncia territorial do juizo, para
fins de aplicacdo do critério territorial de limitagao subjetiva, equivale a area de
atuagéo da autoridade coatora;

199.16. O art. 2°-A da Lei n° 9.494/97 se aplica, mutatis mutandis, aos sindicatos,
afastando-se, tdo somente, quando atuam em favor de toda a correspondente
categoria, as exigéncias do paragrafo Unico e a necessidade de efetiva filiagao (basta
integrar, & época da propositura da demanda, a categoria na correspondente base
territorial — esta em respeito ao principio da unicidade sindical — e, observado 0
mesmo marco temporal, ter domicilio no &mbito da competéncia territorial do juizo
originariamente competente para apreciar a demanda). Se, contudo, o sindicato age
meramente “na defesa dos interesses e direitos dos seus associados”, ou seja, como
se associagdo/entidade de classe fosse, é plenamente aplicavel o regramento destas,

respeitado o regime juridico da substituicdo processual (desnecessidade de
autorizagao assemblear); e

199.17. O art. 2°-A da Lei n° 9.494/97 nao se aplica aos conselhos profissionais
eventualmente legitimados, devendo a limitagdo subjetiva ser analisada a luz da
respectiva autorizagio legal e demais normas do ordenamento juridico (vide Rel n°

7.778/SP), sem prejuizo da necessidade de o potencial beneficiario ser substituido a
época da propositura da demanda.

199.18. A tese de auséncia de repercusséo geral fixada pelo STF por ocasido da
apreciacdo do tema n° 715 de repercussao geral (paradigma ARE 796473/RS)
somente se aplica aos recursos extraordinarios idénticos ao seu paradigma, quais
sejam, aqueles que discutam, “a luz dos arts. 18 e 125 da Constituicao federal, se
sentenca proferida em acgéo civil publica promovida perante o Poder Judiciario de

determinado ente da federagédo pode ser executada perante o foro de outro ente
federado”.

200, S30 essas as consideragbes que reputo Uteis ao deslinde das questbes
juridicas trazidas & apreciagdo desta CRJ, sugerindo (i) a revogacdo do Parecer
PGFN/CRJ/N® 2049/2010 e dos itens 56 e 57 do Parecer PGFN/CRJ/N°® 2527/2009; (ii) a
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aprovagao, inclusive, do Anexo Quadro Esquematizado; (iii) ampla divulgagao deste
Parecer e Anexo; (iv) a mencio a este Parecer no item 2.19, “a”, da Lista do art. 2°, § 1°,

da Portaria PGFN N. 294/2010; e (v} o encaminhamento de cépia deste Parecer a RFB,
para ciéncia.

E o Parecer. A consideragao superior
PHOCUHADOHIA~GERAL DA ENDA NACIONAL, em 27 de novembro de

2014.
FILr B}/IQROS
da Faz

Procurad da Nacional

De acordo. A consideragéo superior

PROCUF{ADOFIIA G ENDA NACIONAL, em 27 de novembro de
2014.
|/A, TO ARBOSA DINIZ
r

denado de Consultoria Judicial

GERAL DA FAZENDA NACIONAL, em/)d,de a1 € de

/] vy Bait S
AO BATISTA DE FIGUEIREDO
da Representagésl Judicial da Fazenda Nacional

2015.

Coordenador-Ger

Aprovo o presente Parecer e Anexo, revogando o Parecer PGFN/CRJ/N®
2049/2010 e os itens 56 e 57 do Parecer PGFN/CRJ/N® 2527/2009. Determino ampla
divulgagéo deste Parecer e Anexo. Promova-se a pretendida alteragéo no item 2.19, “a’, da
Lista do art. 20, § 1°, da Portaria PGFN N. 294/2010. Encaminhe-se cépia a RFB, conforme
sugerido. Em face da relevAncia do tema ora tratado, recomendo que seja realizada
videoconferéncia junto a Carreira, difundindo o conteido abordado e dirimindo dividas
acerca da aplicagao deste Parecer.

PROCURADORIA-GERAL DA FAZENDA NACIONAL, em 1 de M de

FABRICIO DA SOLLER

| Adjunto de Consultoria e Contencioso Tributario

2015.

Procurador-G

Koo
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ANEXO - Quadro esquematizado
Legitimidade para agdes coletivas em matéria tributaria (D.I.H.)

*Marco temporal Mandado de Segu-| Acdo ordinaria Acao ordinaria
para aferigéo dos Conceito ranga Coletivo (MSC) | (substituigéio pro- | (representagio
limites: data da cessual) processual)
propositura.
SIM Sim SIM
Associag@o profissi- | Limites: categoria/base | Limites: catego- | (mas, em tese, nunca
onal de primeiro | territorial @ competéncia | ria/base territorial e ocorrera)
Lo grau com registro | territorial do juizo (drea de | competéncia territo- | Entidade associativa
S sindical e peculiar [ atuagdo da autoridade | rial do julzo (org. | Limites: filiados, com-
regime juridico, | coatora, sujeigio ao ato | judicidria). Inaplicabi- | peténcia territorial do
representando  de- | coator). Inaplicabilidade, | lidade, via de regra, | juizo (org. judiciaria).
terminada categoria | via de regra, do p. tnice | do p. nico do art. 20- | Aplicabilidade do p.
econdmica ou pro- | do art. 2°-A da Lei n® | Ada Lein®9.494/97. | tinico do art. 2°-A da
fissional. 9.494/97. Lei n° 9.494/97, inclu-
sive quanto a autori-
2acio assembiear.
Sim SIM
Simples agrupa- | Limites: filados e compe- Entidade associativa
mento de pessoas | téncia territorial do jufzo Limites: filiados, com-
o fisicas ou juridicas, | (4rea de atuagao da auto- - peténcia territorial do
Associagdo | oyadas para objeti- | ridade coatora, sujeigao NAO julzo (org. judicidria).
Vo comum & sem | ao ato coator). Aplicabili- Aplicabilidade do p.
finalidade lucrativa. | dade do p. nico do art. Unico do art. 2°-A da
0oBS: RMS | 20.A da Lei n° 9.494/97, Lei n°® 9.494/97, inclu-
34.270/MG (P.J. de | exceto quanto & aut. as- sive quanto & aut.
Dir. Publico) semblear. assemblear.
SiM SImM
Limites: filiados e compe- Entidade associativa
téncia territorial do juizo Limites: filiados, com-
' Associagéo N&o | (irea de atuagdo da auto- . peténcia territorial do
E"t'ldade de | sindical com objeti | ridade coatora, sujeigao NAO juizo (org. judicidria).
classe

vo institucional clas-
sista (classe defini-
da e homogénea)

ao ato coator). Aplicabili-
dade do p. Onico do art.
2°-A da Lei n° 9.494/97,
exceto quanto A aut. as-
semblear.

Aplicabilidade do p.
Unico do art. 2°-A da
Lei n® 9.494/97, inclu-
sive quanto & aut
assemblear.

-
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*Marco temporal Mandado de Segu-| Ag¢do ordinaria Agao ordinaria ]
para aferigao dos Conceito ranga Coletivo (MSC) | (substituicdo (representagéo
limites: data da processual) processual)
propositura.
Sim SIM
Como regra, associa- | Limites: fillados (vedada Entidade assoclativa
goes que adotam estru- | a substituigéo per saitum) Limites: filiados (ve-
tura  piramidal {em | e competéncia teritorial dada a representagéo
Federagao e . . -
graus), podendo osten- | do jufzo (érea de atuagio per saltum), compe-
Confederagéo | 5 5 condigéo de orga- | da autoridade coatora, NAO téncia territorial do
(exceto  socieda- | pizagéo sindical de grau | sujeigio ao ato coator). juizo (ora. judiciéria).
des cooperativas) | gyperior, entidade de | Aplicabilidade do p. unico Aplicabilidade do p.
classe etc. No caso das | do art. 2°-A da Lei n° tinico do art. 2°-A da
federagdes e confedera- | 9.494/97, exceto quanto Lei n° 9.494/97, inclu-
gbes sindicais, necessa- | a aut. assemblear. sive quanto & aut.
rio registro no MTE. assemblear.
Sindicais: + base terri-
torial.
Sim SiM
“Entidade associativa de | Limites: filiados (vedada Entidade associativa
dirgito privado composta | a substituigao per saltum) Limites: filiados (ve-
por organizagdes sindi- | ¢ competéncia territorial dada a representagéo
Central sindical cais de trabalhadores’ | do juizo (drea de atuagéo . per saltum), compe-
(Lei n° 11.648/08, p. |da autoridade coatora, NAO téncia territorial do
Unico do art. 1%): diver- | sujeigho ao ato coator). juizo (org. judicidria).
sas categorias. Deve | Aplicabilidade do p. Gnico Aplicabilidade do p.
observar o disposto nos | do art. 2°-A da Lei n° Unico do art. 2°-A da
arts. 2° e 4° da Lei n° | 9.494/97, exceto gquanto Lei n° 8.494/97, inclu-
11.648/08  (reconheci- | 4 aut. assemblear. sive quanto a aut.
mento pelo MTE). assemblear.
SIM SImM
PJ de direito privado | (repr. no Congresso) Entidade associativa
semelhante a associa- | Limites: filiados e com- (associativismo)
gdo, mas destinada a | peténcia territorial do Limites: filiados, com-
Partido politico “assegurar a autentici- | juizo (4rea de atuagio da . peténcia territoriai do
dade do sistema repre- | autoridade coatora, sujei- AO juizo (org. judiciaria).
sentativo e a defender | cao ao ato coator). Apli- Aplicabilidade do p.
os direitos fundamentais | cabilidade do p. Unico do dnico do art. 2°-A da
definidos na Constitui- | art. 2°-A da Lel n° Lei n° 9.494/97, inclu-
¢éo Federal” (Lei n° | 9.494/97, exceto quanto sive quanto & aut.
9.096/95). & aut. assemblear. assemblear.

i

COJJDICR!




A
[}
%
o

i

£
wsime- M
4

.4

Procuradoria-Geral da Fazenda Nacional
Coordenagao-Geral de Representagio Judicial
Coordenagéo de Consultoria Judicial

*Marco temporal
para aferigdo dos
limites: data da

Conceito

Mandado de Segu-

ranga Coletivo

Acéo ordinaria
(substituicdo pro-

Acdo ordinaria (re-
presentagédo pro-

(MSC) cessual) cessual)
propositura.
SIM
(Conselhos Federal e
“Servigo publico indepen- Seccionais)
dente, categoria impar no | Limites: inaplicabilida-
elenco das personalida- | de do art. 2°-A da Lsi n° - .
OAB des juridicas existentes | 9.494/97.  Caiegoria NAO e
no direito brasileiro” (ADI | profissional, abrangén- Insorigéo obrigatéria.
3026/DF). cia do Conselho (caso
Seccional) e compe-
téncia territortal do jufzo
{(decorréncia da CF).
Conselho Néo é entidade de clas- NAO NAO NAO
Profissional ;:a;:s dzm::(a;;:::c?;:g Exceto eventual previ- | Exceto eventual previ- Inscrigéo obrigatdria,
profisséo (autarquia). sao legal especifica. sé&o legal especifica.
A singular (também ha SIM
federagéo/confederagéo) Entidade associativa
é sociedade simples, (associativismo)
fruto de contrato entre Limites: filiados (ve-
“pessoas que reciproca- dada a representagédo
Sociedade | o0 s obrigam a con- NAO NAO per saltum), compe-
cooperativa | tribyir com bens ou servi- téncia territorial do
¢os para o exercicio de juizo (org. judiciaria).
uma atividade econémi- Aplicabllidade do p.
ca, de proveito comum, Unico do art. 2°-A da
sem objetivo de lucro” Lei n® 9.494/97, inclu-
(art. 3° da Lei n° sive quanto a aut
5.764/71; ha distribuigdo assemblear.
dos resultados entre os
cooperados).
Cidadao, Min.
Puab., Def. Pab.
e De conhecimento geral NAO NAO NAO
Unido
|Est./DF/Mun./
Adm. indireta
Filibe
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