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ABSTRACT: This article wants to discuss means to solve collective conflicts. With judicial
precedents analyses and a literature review, intends to search how alternative means of
resolving disputes can promote the fundamental rights effectiveness, avoid the [udiciary
intervention and to protect accordingly the collective rights.
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INTRODUCAO

ampliacdo do acesso a justica, a partir da Constituicao Federal
de 1988, reduziu os niveis de litigiosidade contida, mas aumentou

progressivamente o volume de processos que tramitam perante o
Poder Judiciario brasileiro.

Estatisticas divulgadas pelo Conselho Nacional de Justica, em 2014,
referentes a dados de 2013, demonstram que tramitavam no Brasil 95 milhoes
de processos judiciais. De 2012 para 2013, ingressaram no Poder Judicidrio 28,3
milhdes de novos processos, cerca de 400 mil a mais que em 2012. Cada um dos
16.500 juizes brasileiros julgou, em 2013, em média, 1.684 processos, niimero
inferior a média de 2012, quando foram julgados 1.712 processos. O volume
de processos pendentes vem aumentando e, entre 2009 e 2013, saltou de 58,9
milhdes para 66,8 milhdes. Desse total, 31,8% sdo processos relativos a direito
do consumidor e a questdes ambientais; outros 41,4% sao de acoes de execugdo
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fiscal’. Sem uma mudanga nesse quadro, estima-se que, em 2020, havera 114,5
milhdes de processos em tramitacdo na Justica brasileira.

E necessario, pois, pensar em uma estratégia nacional de prevengdo e de
reducao de litigios®, que inclua a resolucao de conflitos difusos e coletivos.

Um dos pilares do novo Cédigo de Processo Civil é, justamente, estimular
os métodos de solucao consensual dos litigios (art. 3°, § 3°, da Lein®13.105/2015).
Embora o NCPC néo se aplique diretamente aos conflitos difusos e coletivos, o
art. 19 da Lei de Acao Civil Pablica (Lei n°® 7.347/1985) afirma que o Cédigo
de Processo Civil (Lei n° 5.869/1973) deve incidir naquilo que ndo contrariar
as regras do processo coletivo. Pelo art. 1.046, § 4°, do NCPC, as remissoes a
disposi¢des do Coédigo de Processo Civil revogado, existentes em outras leis,
passam a referir-se as que lhes sao correspondentes no novo CPC.

Para evitar a préatica de ilicitos ou para que os atos contrdrios ao direito
cessem, com a minimizacado dos prejuizos, quanto mais rapida a solucao do
conflito melhor se tutela os direitos difusos e coletivos ameagados ou violados.
A resolucao consensual desses litigios, além de possibilitar uma protegao mais
adequada, permite a melhor pacificagdo social.

1 RESOLUCAO CONSENSUAL DOS LITIGIOS COLETIVOS

O art. 841 do Cédigo Civil prevé que s6 quanto a direitos patrimoniais de
carater privado se permite a transa¢do. Uma interpretacdo descontextualizada
dessa regra juridica conduziria a impossibilidade de resolucdo consensual de
conflitos envolvendo direitos difusos ou coletivos. Isso decorre da natureza
juridica da transacdo, que, pela regra prevista no art. 840 do Cédigo Civil,
corresponde a concessoes miituas como forma de resolucao de conflitos.

Aindisponibilidade dos direitos difusos e coletivos decorre de suanatureza
juridica, disciplinadanaregra doart. 81 do Cédigo de Defesa do Consumidor, que
prevé: (i) que os direitos difusos sdo os transindividuais, de natureza indivisivel,
de que sejam titulares pessoas indeterminadas e ligadas por circunstancias de
fato (v.g., o direito ao meio ambiente saudavel e ecologicamente equilibrado, a
protecao dos espacos naturais e da paisagem, a preservacao das espécies animais

e vegetais, a manutencdo do equilibrio biolégico contra todas as causas de
degradacao, o direito a respirar ar puro, a beber dgua potavel, a conservacao do

Disponivel em: <http:/ /opiniao.estadao.com.br/noticias/ geral,a-justica-em-numeros-imp-,1572117>.
Acesso em: 13 abr. 2015.

> CAMBI; PEREIRA, p. 435-458.
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patrimonio historico e cultural, o direito a satde publica, o direito a seguranca
publica, o direito a fungdo social da cidade, o direito de todos os consumidores
de ndo serem atingidos por propaganda enganosa e abusiva e o direito a gestao
proba do Erario); (ii) que os direitos coletivos sio os transindividuais, de natureza
indivisivel de que seja titular grupo, categoria ou classe de pessoas ligadas
entre si ou com a parte contraria por uma relagdo juridica base (v.g., a exclusao
da participacdo de pessoas com necessidades especiais do edital de concursos
publicos ou a cobranca de mensalidade abusiva aos estudantes de determinada
universidade particular).

Com efeito, os direitos difusos e coletivos sdo metaindividuais, que se
diferenciam pela possibilidade ou ndo de determinacao dos interessados, sendo
que, nos direitos difusos, os interessados sao indeterminados e indeterminaveis,
enquanto nos direitos coletivos, apesar de serem os titulares indeterminados,
poderdo ser determindveis enquanto grupo, classe ou categoria, interligadas por
meio de uma situagdo juridica base’.

Os direitos difusos e coletivos adquirem status de direito indisponivel,
posto que, diante da amplitude do alcance de sua titularidade, ndo poderiam
sofrer rentincia.

A indisponibilidade dos interesses coletivos impede a celebracao de
transagdo que importe em rentincia ao direito material tutelado. Entretanto,
tal impedimento ndo impede a celebracdo de compromissos de ajustamento
de conduta, em procedimentos extrajudiciais ou em agdes que versem sobre
direitos transindividuais, desde que importem na estipulacao de mecanismos
para a efetiva tutela desses direitos, tais como a concessao de prazo, a definicao
de modos de cumprimento e o parcelamento de obrigacao de dar ou de fazer.

Os termos de ajustamento de conduta podem ser celebrados, extraju-
dicialmente, em inquéritos civis publicos ou mesmo no curso da agado civil
publica. Alids, no &mbito dos processos coletivos, ha de prevalecer o interesse na
efetiva tutela dos valores maiores da sociedade civil, isto é, a adequada protegao
ou reparagdo ao interesse metaindividual ameagado ou lesado. A economia de
tempo e de custos justifica e favorece a solu¢do consensual dos litigios, ainda
que tenham sido judicializados®.

® SERRANO JUNIOR, p. 33.
7 DONIZETTI, p. 40.
8 MANCUSO, 2011, p. 267.
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Alias, a circunstancia de o processo de conhecimento pressupor uma
sentenca de mérito ndo significa necessariamente que as lides tenham que
percorrer todos os graus de jurisdicdo, com o esgotamento de todas as
possibilidades recursais. Essa cultura demandista atua como ponderavel
concausa para o acimulo de processos no Judicidrio, desde o primeiro grau até
os Tribunais Superiores’.

A importancia da solucdo consensual de conflitos vai além de uma mera
técnica processual, mas deve resultar na superacdo do conceito cldssico de
jurisdicdo. Veja-se que, para Chiovenda, a jurisdicao é “a funcao do Estado que
tem por escopo a atuagdo da vontade concreta da lei por meio de substituicao,
pela atividade de 6rgaos publicos, da atividade de particulares ou de outros
6rgaos publicos, ja no afirmar a existéncia da vontade concreta da lei, ja no
torné-la praticamente efetiva”’. Em outras palavras, o Estado-Juiz substitui a
vontade das partes para afirmar a vontade concreta da lei.

O conceito de jurisdicdo contemporanea deve ser guiado pela nocao de
democracia participativa; isto é, a jurisdi¢do deve ser compartilhada com outros
agentes, 6rgaos e instancias capazes de prevenir ou resolver conflitos com justica,
em tempo razodvel e com uma boa equacado custo-beneficio''.

2 RESOLUCAO EXTRAJUDICIAL DE LITIGIOS

Os acordos extrajudiciais, versando interesses metaindividuais, sao
denominados compromissos de ajustamento de conduta. Por meio deles, é
possivel evitar ou por fim ao processo coletivo.

O compromisso de ajustamento de conduta foi inserido no Direito
brasileiro pela primeira vez no art. 211 do Estatuto da Crianga e do Adolescente
(Lei n° 8.069/1990), com a seguinte redagao: “Os 6rgaos publicos legitimados
poderdo tomar dos interessados compromisso de ajustamento de conduta
as exigéncias legais, o qual tera eficacia de titulo executivo extrajudicial”. Em
seguida, ele foi contemplado no art. 113 do Cédigo de Defesa do Consumidor
(Lein®8.078/1990), que acrescentou o § 6° ao art. 5° da Lei de Ac¢do Civil Pablica
(Lei n°® 7.347/1985), nos seguintes termos: “Os 6rgaos publicos legitimados

% Idem.

10 CHIOVENDA, p. 11.
' MANCUSO, 2011a, p. 473.
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poderdo tomar dos interessados compromisso de ajustamento de sua conduta
as exigéncias legais, mediante cominagdes, que terd eficacia de titulo executivo
extrajudicial”.

Outras legislagdes assimilaram o termo de ajustamento de conduta como
técnica processual adequada a protecdo dos direitos transindividuais. Vale
destacar, entre outros: (i) a Lei n® 9.469/1997, que regulamenta o art. 4°, inciso
VI, da Lei Complementar n°73/1993 (que instituiu a Lei Orgénica da Advocacia-
Geral da Unido e permite sejam firmados acordos e compromissos nas acoes de
interesse da Unido), o art. 4°-A, introduzido pela Lei n°® 12.249 /2010, possibilita
a celebragdo de termo de ajustamento de conduta, para prevenir ou terminar
litigios, nas hipoteses que envolvam interesse publico da Unido, suas autarquias
e fundacgdes); (ii) a Lei n° 9.605/1998, que dispde sobre as sancdes penais e
administrativas derivadas de condutas e atividades lesivas ao meio ambiente,
no seu art. 79-A, com redagdo atribuida pela Medida Proviséria n® 2.163-
41/2001, permite que os 6rgaos ambientais integrantes do Sistema Nacional
do Meio Ambiente (Sisnama), responsaveis pela execucdo de programas e
projetos e pelo controle e fiscalizagdo dos estabelecimentos e das atividades
suscetiveis de degradarem a qualidade ambiental, celebrem, com forca de titulo
executivo extrajudicial, termo de compromisso com pessoas fisicas ou juridicas
responsaveis pela construcdo, instalacdo, ampliacdo e funcionamento de
estabelecimentos e atividades utilizadores de recursos ambientais, considerados
efetiva ou potencialmente poluidores; (iii) a Lei n® 12.529/2011, que preveé regras
sobre a prevengdo e repressdo as infracdes contra a ordem econdmica, estabelece
que os Conselheiros do Tribunal Administrativo de Defesa Econémica podem
firmar termo de compromisso de cessacao da pratica ilicita, nos procedimentos
preparatorios de inquérito administrativo para a apuracao de infragdes a ordem
econdmica, em inquéritos administrativos para apuracgdo de infracdes a ordem
econdmica, bem como em inquéritos administrativos para a imposicao de
sangdes a ordem econdmica (art. 85).

Portanto, o termo de ajustamento de conduta é um meio alternativo de
protecdo dos direitos difusos ou coletivos. Nao pretende substituir a atividade
jurisdicional, mas complementé-la quando a solucao negociada se mostre mais
apropriada'.

12 RODRIGUES, p. 105.
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3 NATUREZA JURIDICA DO TERMO DE AJUSTAMENTO DE
CONDUTA

Como os direitos difusos e coletivos sdo direitos indisponiveis, o termo
de ajustamento de conduta nao tem natureza juridica de transacdo comum, nos
moldes dos arts. 840 e 841 do Codigo Civil.

Nao hé consenso na doutrina brasileira quanto a natureza juridica do
termo de ajustamento de conduta.

Hugo Nigro Mazzilli sustenta que o termo de ajustamento de conduta
ndo pode se equiparar a transacdo do Direito Civil, pois ndo tem a mesma
natureza bilateral e consensual, devendo ser conceituado como sendo um ato
administrativo negocial, pelo qual somente o causador do dano se compromete®.
O 6rgao publico apenas abre mdo de ajuizar agdo de conhecimento para pedir
aquilo que ja foi reconhecido no termo de ajustamento de conduta, que possui
eficicia de titulo executivo extrajudicial.

Paulo Cezar Pinheiro Carneiro, por sua vez, defende que o termo de
ajustamento de conduta esta préoximo do reconhecimento de uma obrigacao
legal (um dever juridico) a cumprir™.

No entanto, o termo de ajustamento de conduta é um equivalente
jurisdicional, um método alternativo de solugdo de controvérsias, com esséncia
denegociojuridico bilateral, pois é fundamental a livre manifestacdo de vontades,
ainda que limitada a acertar a conduta do obrigado as exigéncias legais"™.

4 OBJETO DO TERMO DE AJUSTAMENTO DE CONDUTA

Por se tratar de direito difuso e coletivo, de natureza indisponivel, néo se
pode dispor, ainda que parcialmente, de seu contetido. Nao se podem dispensar
as obrigacdes necessarias para a efetiva satisfacdo do direito ofendido. Isso
porque a resolugdo extrajudicial do conflito ndo pode ser um meio para legalizar
a conduta contraria a lei, chancelar atividade ilegal ou lesiva aos direitos
transindividuais ameacados ou lesionados nem, tampouco, servir para excluir
eventual responsabilidade civil, administrativa ou criminal®.

13 MAZZILLI, p. 455-456.
14 CARNEIRO, p. 402.

15 RODRIGUES, p. 131-139.
16 NADER, p. 128.
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Cabe ao compromissario somente a fixagdo de condigdes de tempo, modo
e lugar para cumprimento do compromisso.

O termo de ajustamento de conduta deve versar sobre a prevencdo de
determinado ato ilicito, evitar o prosseguimento da ilicitude ou servir para
a reparacao dos danos provocados. Com o intuito de promover direitos
fundamentais sociais (art. 6° da CF), o objeto do termo também pode recair sobre
a necessidade de elaboracao, aperfeicoamento ou revisao de politicas pablicas",
compreendidas como o conjunto de iniciativas, decisdes e acdes resultantes da
interacao entre Estado e sociedade para a resolucao ou a minoragdo de situagdes
envolvendo a efetividade daqueles direitos. A democratizagdo do acesso a ordem
juridica justa e a efetivacdo da justica social é um processo que se consolida
com politicas publicas de inclusdo e construcao de cidadania, bem como com
métodos que favorecem a solugdo pacifica e extrajudicial de conflitos®.

Para tanto, é preciso delimitar, no termo de ajustamento, a conduta
comissiva ou omissiva do agente, o que pode ser apurado mediante inquérito
civil ou por qualquer outro procedimento administrativo.

Ap6s apurada a conduta, antecede a celebracao do termo de ajustamento
de conduta, uma fase de negociacdo que pode envolver técnicas de mediagao ou
de outros métodos de solugao consensual de conflitos. Embora seja recomendavel
que tais formas de composicao acontecam para evitar o processo judicial, nada
impede que sejam aplicadas apds a intervencao do Estado-Juiz como meio de
resolugdo consensual do processo.

O compromisso de ajustamento de conduta, como regra, tem como
objeto uma obrigacdo de fazer, ou de nao fazer, relacionada com a satisfagao
do resultado almejado pelo substituto processual, mediante formalizacao da
conduta com imposigdo de multa (astreintes)™.

Porém, é possivel ajustar cominacdes de natureza nao pecuniaria, como a
suspensdo de atividade, a obrigacdo de refazer a situacdo anterior a violacao, a
imposicao de adverténcias etc.”.

O art. 17, § 1°, da Lei n°® 8.429/1992 veda, expressamente, transagoes,
acordos ou conciliacdes nas acdes que versem sobre atos de improbidade

7" CAMBL LIMA, p. 113.
18 ALAK, p. 65.

19 MANCUSO, 2011, p. 267.
20 NERY, p. 199.
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administrativa. No entanto, o compromisso de ajustamento de conduta pode
ser total ou parcial. Nos processos desencadeados por acdes civis publicas de
improbidade administrativa, ndo se admite acordo quanto as san¢des impostas
no art. 12 da Lei n°® 8.429/1992, com exce¢do do ressarcimento integral dos danos
ao Erério, que sao imprescritiveis, por forca do art. 37, § 5°, da Constituicao
Federal®.

De qualquer modo, o que é indispensavel é a preservagdo do nucleo
essencial do direito metaindividual. O termo de ajustamento de conduta nao
pode, de nenhum modo, restringir o contettido do direito difuso ou coletivo
ameagado ou lesionado. Assim, o resultado obtido pela via consensual deve ser
o mesmo que seria alcancado em caso de efetivo cumprimento da lei ou, ainda,
em eventual condenagdo judicial.

5 LEGITIMADOS PARA CELEBRAR TERMO DE AJUSTAMENTO DE
CONDUTA

Os legitimados para celebragdo do compromisso de ajustamento de
conduta sdo drgdos publicos, denominados compromissarios, ao passo que
aqueles que se comprometem ao cumprimento denominam-se compromitentes.

Nos termos do art. 5°, § 5°, da Lei n° 7.347/1985, sao legitimados para
propositura de termo de ajustamento de conduta os ¢rgaos publicos legitimados
para ajuizar agdo civil puablica. Assim, podem firmar compromisso de
ajustamento de conduta o Ministério Pablico, a Defensoria Pablica, a Unido, os
Estados, o Distrito Federal e os Municipios, bem como a autarquia, empresa
publica, fundagao ou sociedade de economia mista.

Cabe a ressalva com relacao a terminologia drgdos piiblicos, que, a rigor,
representam estruturas decorrentes do poder hierdrquico sem personalidade
juridica, devendo-se ampliar o alcance da expressao, de modo a considera-la
como entes publicos. Com isso, estariam abarcados nesse rol os entes politicos
da Administracado direta, as entidades da Administracido indireta de natureza
publica, bem como instituicdes de natureza ptublica, como o Ministério Pablico.

21 4O Plenario do STF, no julgamento do MS 26.210, da relatoria do Ministro Ricardo Lewandowski,

decidiu pela imprescritibilidade de aces de ressarcimento de danos ao Erario” (RE 578.428-AgRg,
Rel. Min. Ayres Britto, Segunda Turma, J. 13.09.2011, DJe 14.11.2011). No mesmo sentido, conferir: RE
693.991, Rel. Min. Carmen Lucia, decisdo monocratica, J. 21.11.2012, DJe 28.11.2012; Al 712.435-AgRg,
Rel® Min. Rosa Weber, J. 13.03.2012, Primeira Turma, DJe 12.04.2012.
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Com a superveniéncia do art. 82 do Cédigo de Defesa do Consumidor,
restou claro que as entidades e 6rgaos da Administracao Publica, direta ou
indireta, ainda que sem personalidade juridica, tém legitimidade para formular
termo de ajustamento de conduta. Com isso, 6rgaos como os Procons tém
legitimidade para firmar o termo de ajuste de conduta.

Por outro lado, associagdes, sindicatos e fundacdes de direito privado
nao sao legitimados. Essa vedacdo decorre da auséncia de subordinacao dessas
entidades ao regime juridico administrativo e, consequentemente, de vinculacao
aos principios da legalidade, impessoalidade, moralidade, publicidade e
eficiéncia, previstos no art. 37 da Constituicao Federal. A desvinculacao das
obrigacdes decorrentes do regime de direito publico desobriga tais entidades de
atender a determinados requisitos inerentes ao Poder Publico.

Com relagao as empresas publicas e sociedades de economia mista, apesar
de integrantes da administracao indireta, é necessério saber qual é a atividade
desenvolvida por essas entidades. Se forem prestadoras de servicos publicos,
as empresas publicas e sociedades de economia mista se revestem de natureza
juridica de direito publico, podendo firmar compromissos de ajustamento de
conduta. Por outro lado, se atuam na exploragdo de atividade econdmica, em
condicOes empresariais e tendo como finalidade o lucro (ndo a protecdo dos
interesses de toda a coletividade e a busca do bem comum), prevalece o regime
de direito privado, com as alteracdes previstas em lei e exigidas pelo art. 173,
§ 1°, da Constituicao Federal, o que retira a legitimidade para celebracdo de
termo de ajustamento de conduta.

Além do elenco expressamente contido na Lei de Agdo Civil Publica,
outras leis ampliam o rol de legitimados, conforme exposto no item 3.

Hé que se observar, além da natureza juridica do ente publico, a pertinéncia
tematica de suas finalidades institucionais em relagao ao objeto do compromisso.

A legitimidade do Ministério Pablico é presumida por forca do art. 127,
caput, da Constituigdo Federal. Atente-se que uma das maiores preocupagdes
estratégicas do Ministério Pablico, em dmbito nacional, é ampliar a resolucao
extrajudicial dos conflitos. Para prevenir os conflitos, reduzir a judicializacao de
demandas, assegurar maior eficiéncia e eficicia institucionais na protecao dos
direitos e interesses sociais e individuais indisponiveis (art. 127, caput, da CF)
e ampliar os instrumentos efetivos de pacificagdo social, o Conselho Nacional
do Ministério Pablico (CNMP) editou a Resolucao n® 118, de 1° de dezembro de
2014, para estabelecer a Politica Nacional de Incentivo a Autocomposigao, para
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a implementacao e a adogdo de mecanismos como a negocia¢do, a mediacao, a
conciliagdo, o processo restaurativo e as convencgdes processuais.

O art. 5° § 5°, da Lei n® 7.347 /1985 afirma que poderéd haver litisconsércio
facultativo entre os Ministérios Publicos da Unido, do Distrito Federal e dos
Estados na defesa dos interesses difusos e coletivos. O litisconsércio entre
Ministérios Pablicos é um corolario dos principios constitucionais da unidade e
da indivisibilidade (art. 127, § 1°, da CF) e, além de estar regulamentado na Lei
de Acao Civil Pablica, poder ser extraido do proprio Cédigo de Processo Civil
(arts. 46 do CPC/1973 113 do CPC/2015)*. Trata-se de hip6tese de litisconsércio
facultativo. Isto significa que cada unidade do Ministério Publico pode, sozinho
ou sem a anuéncia da outra, ajuizar a acao civil pablica®. Logo, tanto o Ministério
Puablico da Unido pode demandar perante a Justica Estadual quanto o Ministério
Puablico Estadual pode ajuizar acdo civil publica na Justica Federal sem ser
necessario o litisconsércio. Afinal, o titular do direito de acdo é o Ministério
Pablico (art. 129, inc. III, da CF), ndo suas unidades de forma fragmentada. Ora,
se o raciocinio vale para o ajuizamento de ag¢des civis publicas, também deve
ser estendido para a legitimidade para a formula¢do de termos de ajustamento
de conduta, ressalvada a discussdo, anterior a assinatura do compromisso de
ajustamento de conduta, quanto aos conflitos de atribui¢des perante o Supremo
Tribunal Federal, na forma do art. 102, inciso I, letra f, da Constituicao Federal®,
ou, posterior a sua assinatura, quanto a fixa¢do de condi¢des de tempo, modo e
lugar para cumprimento do compromisso.

Quando o Ministério Publico ndo participa da celebragdo do termo de
ajustamento de conduta, que versa sobre a protegao de direito difuso ou coletivo,
deve fiscalizar a atuacao dos demais colegitimados, como defensor da ordem
juridica (art. 127, caput, da CF). Antes da fixagdo dos termos de ajustamento
de conduta, o Ministério Pablico pode atuar, preventivamente, requisitando
informacOes sobre acordos a serem celebrados e até expedir recomendagdes
administrativas aos 6rgaos publicos para que os direitos difusos ou coletivos
sejam adequadamente tutelados. Porém, ap6s a celebracao dos compromissos
sem a participacdo do Ministério Pablico, caso as condicdes pactuadas estejam

2 STJ, REsp 1444484 /RN, Rel. Min. Benedito Gongalves, Primeira Turma, J. 18.09.2014, DJe 29.09.2014;
REsp 382.659/RS, Rel. Min. Humberto Gomes de Barros, Primeira Turma, J. 02.12.2003, DJ 19.12.2003,
p- 322.

2 NERY JR; Nery, p. 1.664-1.665.

2 STF, Pet 3528, Rel. Min. Marco Aurélio, Tribunal Pleno, J. 28.09.2005, DJ 03.03.2006, p. 00071, Ement.
v. 02223-01, p. 00078, LexSTF, v. 28, n. 327, 2006, p. 165-175, RT, v. 95, n. 849, 2006, p. 469-474.
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em desacordo com a maxima protegao dos direitos metaindividuais, pode ajuizar
acao civil publica para completar os termos do compromisso de ajustamento de
conduta ou mesmo para invalidé-lo.

Emrela¢do a Defensoria Publica, o art. 5%, inciso II, da Lein®7.347 /1985, com
a redacao dada pela Lei n° 11.448/2007, ao atribuir expressa legitimidade ativa
para a Defensoria Publica para propor agao civil publica e, consequentemente,
para a propositura de termos de ajustamento de conduta, exige interpretacao
conforme os arts. 134, caput, e 5°, inciso LXXIV, da Constituicdo Federal para
admitir a atuagdo da Defensoria Publica na promocdo dos interesses individuais
homogéneos e coletivos dos necessitados. O Supremo Tribunal Federal, em 1994,
de certo modo, balizou esse entendimento ao interpretar o art. 68 do Cédigo de
Processo Penal®; ou seja, estruturada da Defensoria Publica, é inconstitucional
a atuacdo do Ministério Publico na defesa dos necessitados®®, bem como viola a
autonomia institucional do Ministério Pablico (art. 127, caput, da CF) a atuagdo
irrestrita da Defensoria Pablica na defesa de interesses sociais e individuais
indisponiveis quando duvidosa ou manifesta a auséncia de comprovagao da
hipossuficiéncia do grupo beneficiado.

2 “Art. 68. Quando o titular do direito a reparagdo do dano for pobre (art. 32, §§ 1° e 2°), a execucdo
da sentenca condenatoéria (art. 63) ou a agdo civil (art. 64) serd promovida, a seu requerimento, pelo
Ministério Pablico”.

% “LEGITIMIDADE - ACAO EX DELICTO - MINISTERIO PUBLICO - DEFENSORIA PUBLICA
- ARTIGO 68 DO CODIGO DE PROCESSO PENAL - CARTA DA REPUBLICA DE 1988 - A teor
do disposto no artigo 134 da Constituicao Federal, cabe a Defensoria Publica, instituicdo essencial
a fungdo jurisdicional do Estado, a orientacdo e a defesa, em todos os graus, dos necessitados, na
forma do artigo 5°, LXXIV, da Carta, estando restrita a atuacdo do Ministério Pablico, no campo
dos interesses sociais e individuais, aqueles indisponiveis (parte final do artigo 127 da Constituicao
Federal). INCONSTITUCIONALIDADE PROGRESSIVA - VIABILIZACAO DO EXERCICIO DE
DIREITO ASSEGURADO CONSTITUCIONALMENTE - ASSISTENCIA JURIDICA E JUDICIARIA
DOS NECESSITADOS - SUBSISTENCIA TEMPORARIA DA LEGITIMACAO DO MINISTERIO
PUBLICO - Ao Estado, no que assegurado constitucionalmente certo direito, cumpre viabilizar o
respectivo exercicio. Enquanto nao criada por lei, organizada - e, portanto, preenchidos os cargos
proprios, na unidade da Federagdo - a Defensoria Ptblica, permanece em vigor o artigo 68 do Codigo
de Processo Penal, estando o Ministério Publico legitimado para a agdo de ressarcimento nele prevista.
Irrelevancia de a assisténcia vir sendo prestada por érgao da Procuradoria Geral do Estado, em face
de ndo lhe competir, constitucionalmente, a defesa daqueles que ndo possam demandar, contratando
diretamente profissional da advocacia, sem prejuizo do préprio sustento” (RE 135328, Rel. Min.
Marco Aurélio, Tribunal Pleno, J. 29.06.1994, DJ 20.04.2001, p. 00137, Ement. v. 02027-06, p. 01164,
RT], v. 00177-02, p. 00879). No mesmo sentido, conferir: RE 147.776, Rel. Min. Sepulveda Pertence,
J. 19.05.1998, Primeira Turma, DJ 19.06.1998; RE 341.717-AgRg, Rel. Min. Celso de Mello, J. 05.08.2003,
Segunda Turma, DJe 05.03.2010.
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Em relagdo aos entes politicos, a atuacdo decorre da natureza da ofensa®.
Se a lesdo ou a ameaca de lesdo ao bem juridico é restrita ao Municipio, é dele
a legitimidade para firmar o termo de ajustamento de conduta. Caso envolva
mais de um Municipio, a atuacdo deve ser do Estado ou da atuacdo conjunta
dos Municipios envolvidos. De igual modo, se a lesdao ou ameaca de lesao for
regional, com repercussdo em dois ou mais Estados-membros, a legitimidade
é da Unido ou dos Estados interessados. Por fim, havendo lesdo ou ameaca
de lesdo de ambito nacional, a legitimidade para estabelecer compromisso de
ajustamento de conduta deve ser da Unido.

Ademais, em relacdo aos demais entes legitimados, é preciso fazer
ressalva quanto ao objeto do termo de ajustamento de conduta. Por exemplo,
uma autarquia federal de protecdo ao meio-ambiente pode celebrar acordo
com industria que nao realize a adequada gestdo de residuos sélidos, mas nao
podera fazé-lo com relagdo a fabricante de automoveis para a realizagao de recall
em sistema de freio.

Por outro lado, podem figurar como obrigados ou compromissados no
ajustamento de conduta quaisquer pessoas naturais ou juridicas, de direito
publico ou privado, desde que observadas as regras gerais para a validade dos
negdcios juridicos prevista no art. 104 do Cédigo Civil. Quando o 6rgao publico
comparecer como compromissado, somente o seu representante legal podera
assina-lo®.

6 ASPECTOS FORMALIS DO TERMO DE AJUSTAMENTO DE
CONDUTA

Nao h4, no art. 5°, § 6° da Lei n° 7.347/1985, um estrito rigor formal na
formulacao de termos de ajustamento de conduta. Alids, o excesso de formalismo
para a sua celebracdo o tornaria mais dispendioso, demorado, e limitaria a sua
operacionalidade®.

Porém, certas leis, como a Lei n° 9.605/1998, no art. 79-A, a Lei
n°9.469/1997, no art. 4°-A, e a Lein®12.529/2011, no art. 85, § 1°, preveem alguns
requisitos minimos para a validade do termo de ajustamento de conduta.

27 VIEIRA, p. 271.
8 MAZZILLI p. 454.
2 RODRIGUES, p. 105.

Revista da AJURIS - v. 42 - n. 137 - Marco 2015



238

Doutrina Nacional

De qualquer modo, é importante consignar que somente 6rgaos publicos,
conforme explicado no item anterior, podem ser compromitentes. Precisa ser
formalizado em um instrumento escrito, contendo, pelo menos: o nome, a
qualificacdo e o endereco das partes compromissadas; a previsao das obrigagdes
acordadas (incluindo, entre outros, o tempo e o modo de cumprimento) e de
sancdes em caso de inadimplemento; os fundamentos de fato e de direito e a
forma de fiscalizagao.

E suficiente a assinatura do compromitente e do compromissario, sendo
dispensavelapresencadeadvogados, bemcomo de testemunhasinstrumentarias.

Nao precisa de homologacdo judicial para produzir efeitos porque
possui eficacia de titulo executivo extrajudicial (art. 5°, § 6°, da Lei
n® 7.347/1985). Contudo, quando o termo de ajustamento de conduta,
formalizado extrajudicialmente, é levado a juizo para homologacao ou quando
é celebrado no curso de processo judicial, torna-se, por consequéncia, um titulo
executivo judicial (arts. 475-N, incs. IIl e V, do CPC/1973 ou 515, incs. I e III,
do NCPC), sujeito as regras do cumprimento de sentenca. Entretanto, para a
validade do titulo executivo, a obrigacao deve ser certa, quanto a sua existéncia,
e exigivel, quanto ao seu objeto, nos termos do art. 580 do CPC/1973 ou do
art. 783 do NCPC.

A Lein®7.347/1985 nao prevé prazo prescricional para o ajuizamento de
acao civil publica. Retirando a hipdtese de ressarcimento de danos ao Erario
publico, que sao imprescritiveis por forca constitucional (art. 37, § 5°, da CF), as
demais pretensdes deduzidas nessa demanda coletiva prescrevem em 5 anos.
Tal prazo decorre da interpretacao analégica do art. 21 da Lei n® 4.737/1965 (Lei
de Agao Popular)®. A apuragdo do ato ilicito ndo se sujeita a um prazo maximo,
nao existindo legislacdo que determine um tempo especifico para o término do
inquérito civil ou do procedimento administrativo. A Resolucao n° 23/2007 do
Conselho Nacional do Ministério Pablico, no art. 9°, determina apenas que o
inquérito civil deve ser concluido em um ano, mas tal prazo pode ser prorrogado
quantas vezes forem necessarias, desde que por decisao fundamentada, baseada
na imprescindibilidade da realizacdo ou da conclusdo de diligéncias. O excesso
de prazo para o processamento de inquéritos civis ndo prejudica, em principio, o

80 “O Superior Tribunal de Justica considera aplicavel, a mingua de previsao do prazo prescricional
para a propositura da acdo civil publica, o prazo previsto no art. 21 da Lei n® 4.717/1965. Precedentes:
AgRg-AREsp 113.967/PR, Rel. Min. Sidnei Beneti, Terceira Turma, DJe 22.06.2012; AgRg-REsp
1.185.347/RS, Rel. Min. Humberto Martins, Segunda Turma, DJe 25.04.2012” (REsp 1310857/RN, Rel.
Min. Humberto Martins, Segunda Turma, J. 25.11.2014, DJe 05.12.2014).
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investigado, que tem o 6nus de demonstrar que tal dilacao lhe traz prejuizos™. O
prazo prescricional para o oferecimento de termo de ajustamento de conduta, ndo
se tratando de obrigacdes de trato sucessivo, deve seguir a regra da prescrigao
na agdo civil publica, devendo expirar em cinco anos a contar da data em que o
6rgao publico responsavel toma conhecimento da conduta ilicita e/ou danosa.

7 EFEITOS E EXECUCAO DO TERMO DE AJUSTAMENTO DE
CONDUTA

O instrumento que materializa o compromisso de ajustamento de conduta
possui eficicia de titulo executivo extrajudicial, quando formalizado em
inquérito civil ou em procedimento avulso, sem homologacao judicial®.

Para a eficdcia do titulo executivo extrajudicial ndo se exige a prévia
manifestacdo do Conselho Superior do Ministério Pablico, na hipdtese de o
compromisso ter sido formalizado por membro do Ministério Ptablico Estadual
ou das Camaras de Coordenagao e Revisao, quando celebrado pelo Ministério
Publico da Uniao.

O controle judicial, quanto a legalidade do termo de ajustamento de
conduta, é posterior a sua celebragdo. Nesse caso, qualquer dos colegitimados
pode propor agdo civil puablica para complementar ou anular o compromisso
de ajustamento de conduta, quando contrariar a protecdo adequada do direito
difuso ou coletivo a ser tutelado, inclusive quando a recomposicao dos bens
juridicos lesados ou a reparacao dos prejuizos forem insuficientes. Além disso,
na execugdo do titulo extrajudicial, cabera ao compromissado opor embargos
a execucao, para discutir as matérias contidas no art. 745 do CPC/1973 ou no
art. 917 do NCPC.

Por outro lado, caso o termo de ajustamento de conduta se mostre apto a
tutelar o bem juridico ao qual se destina, ndo é cabivel a propositura de agao civil
publica por falta de interesse processual.

A previsao de multas por descumprimento das obrigacdes assumidas tem
o intuito de forcar o cumprimento do termo de ajustamento de conduta. Por
esse motivo, ndo devem ter cardter compensatorio e sim cominatorio (astreintes).
O fundamento para o carater cominatério das cominagdes reside no interesse
publico do cumprimento da obrigacdo especifica. A reparacdo integral dos

31 STJ, AgRg-RMS 25.763 /R], Rel. Min. Humberto Martins, Segunda Turma, J. 02.09.2010, DJe 24.09.2010.
32 CARNEIRO, p. 401.
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danos nem sempre é suficiente para a protecdo do interesse metaindividual,
ndo podendo se substituir o cumprimento especifico da obrigacdo (v.g., a
recuperacao ambiental de drea degrada ou a melhoria de determinado servico
publico prestado por concessiondria ndo se converte em obrigagdo pecunidria).

A auséncia de previsio de multa didria ndo invalida o termo de
ajustamento. Na omissdo da estipulacdo dessa multa, podera esta ser fixada pelo
juiz, que poderd adequa-la ao caso especifico (arts. 461, § 4°, 5°, 6° e 461-A, § 3°,
do CPC/1973, e 536, § 1°, do NCPC).

A nao observancia da decisao judicial que fixa a multa didria pode resultar
na execugao por quantia certa, com a expropriacao dos bens do executado.

O termo de ajustamento de conduta, quando celebrado extrajudicialmente,
mas levado a homologacao judicial ou for fixado, em juizo, para por fim - total
ou parcialmente - a um processo judicial, possuird natureza de titulo executivo
judicial, ficando sujeito as regras do cumprimento de sentencga. Ao contrério do
que se verifica nos compromissos extrajudiciais, em que somente entes publicos
podem compor extrajudicialmente, nas a¢des judiciais é permitida a celebracao
de composicdo consensual por qualquer legitimado para a propositura da
acao civil puablica. Caso o Ministério Pablico nado seja parte no processo, para
a validagdo desse acordo é obrigatoria a sua intervencao como fiscal da lei
(art. 5° § 1°, da Lei 7.347/1985). O acordo judicial pode importar tanto na
suspensao processual, até o efetivo cumprimento do acordo celebrado, ou ainda
acarretar a resolugdo do processo com resolucdo de mérito, nos moldes do
art. 269, inciso III, do CPC/1973 ou do art. 487, inciso III, letra a, do NCPC. O
acordo judicial homologado produz efeitos de coisa julgada material, formando
um titulo executivo judicial em favor da coletividade®.

Sado restri¢cdes a homologacao do acordo por sentenca as discordancias
entre as partes sobre os termos pactuados ou quando o acordo celebrado for
incompleto ou apresentar vicios insandveis. Se homologado, poderao recorrer
da sentenca homologatéria os litisconsortes, assistentes litisconsorciais ou o
Ministério Pablico. O colegitimado que nao tenha sido parte no processo podera
interpor recurso como terceiro prejudicado (arts. 499, § 1°, do CPC/1973 ou 996
do NCPC).

No que se refere a execucdao do compromisso de ajustamento de conduta,
observa-se ampliacdo do rol de legitimados para promover a execugdo, em

% DONIZETTI, p. 320
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relacdo a este rol, para celebrar o compromisso. Qualquer dos colegitimados,
incluindo associacdes civis e mesmos os individuos, em se tratando da tutela de
direitos individuais homogéneos, poderé ajuizar acdo de execucao.

Ao Ministério Publico cabe a atribuicdo de promover a execucdo de
qualquer compromisso nao efetivado, desde que o objeto esteja descrito nas suas
fungdes institucionais (art. 127, caput, da CF)*.

8 METODOS DE SOLUCAO CONSENSUAL DE CONFLITOS NO
NOVO CODIGO DE PROCESSO CIVIL

O NCPC, atendendo a excessiva judicializacdo de demandas e da
morosidade da prestacao jurisdicional, estimula, no art. 3°, § 3° a conciliagdo, a
mediacdo e outros métodos de solucdo consensual de conflitos.

Comisso, onovo Cédigoinova emrelagaoao CPC/1973, pois estabelece, no
art. 334, a possibilidade de realizacao de audiéncia de conciliagdo ou de mediagao
antes da resposta do réu. Este é citado apenas para participar dessa audiéncia.
E tdo somente se restarem frustrados os mecanismos de autocomposicdo é que
comecard a correr prazo para o réu contestar.

O NCPC aposta em meios alternativos de resolucao de controvérsias, por
consideré-los mais adequados, rdpidos, baratos e eficientes. Tais meios evitam
a imposicao de uma decisao pelo Estado-juiz, o que favorece o bom-senso das
partes e contribui para a pacificagao social.

O NCPC enaltece os mecanismos alternativos de solu¢do dos conflitos
de interesses, que podem ser heterocompositivos (quando a decisdo é imposta
por um terceiro, como no caso da arbitragem) ou autocompositivos (quando as
partes chegam a solucao de per si, com a intervencdo de um terceiro, como na
conciliagdo ou na mediacgao).

3 “PROCESSO CIVIL - RECURSO ESPECIAL - COMPROMISSO DE AJUSTAMENTO DE CONDUTA
- TITULO EXECUTIVO EXTRAJUDICIAL - LEGITIMIDADE DO MINISTERIO PUBLICO PARA
PROPOR A EXECUCAO - 1. Consoante decidiu esta Turma, ao julgar o REsp 443.407/SP (Rel. Min.
Joao Otévio de Noronha, D] de 25.04.2006, p. 106), encontra-se em plena vigéncia o § 6° do art. 5° da Lei
n°7.347/1985, de forma que o descumprimento de compromisso de ajustamento de conduta celebrado
com o Ministério Publico viabiliza a execucdo da multa nele prevista. No referido julgamento, ficou
consignado que a Mensagem n° 664/90, do Presidente da Reptblica - a qual vetou parcialmente o
Codigo de Defesa do Consumidor -, ao tratar do veto aos arts. 82, § 3°, e 92, paragrafo tnico, fez
referéncia ao art.113, mas ndo o vetou. 2. Recurso especial provido para reconhecer a forga executiva
do compromisso de ajustamento de conduta firmado com o Municipio de Curitiba e a legitimidade
do Ministério Publico para o ajuizamento da execucdo” (STJ, REsp 828.319/PR, Rel. Min. Mauro
Campbell Marques, Segunda Turma, J. 16.12.2010, DJe 08.02.2011).
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Assim, destacam-se trés meios de evitar a solucdo da controvérsia,
pelo Estado-juiz, apds o tramite do processo judicial: (i) a conciliagido, que é
o método pelo qual as partes, com auxilio de uma terceira pessoa imparcial,
procuram chegar a um acordo que seja favoravel (ou menos prejudicial) a
ambas; foi recomendada pelo art. 165, § 2°, do NCPC para os casos em que,
preferencialmente, ndo houver vinculo anterior entre os litigantes, sem qualquer
tipo de constrangimento ou intimidacdo para que as partes conciliem; (ii) a
mediagdo, que deve ocorrer preferencialmente nos casos em que houver vinculo
anterior entre as partes, que contratam terceira pessoa de sua confianca ou
aceitam que terceiro imparcial lhes auxiliem na busca de um acordo; o mediador
deve ajudar as partes a compreender as questdes e os interesses em conflito, de
modo que elas possam, pelo reestabelecimento da comunicagao, identificar, por
si proprios, solugdes consensuais que gerem beneficios mutuos (art. 165, § 3°, do
NCPC); (iii) a arbitragem, pela qual as partes resolvem transferir a um arbitro ou
a uma entidade especializada a solucao do conflito.

A conciliacao e a mediacdo integram a Politica Judicidria Nacional de
tratamento dos conflitos de interesses, desenvolvida pelo Conselho Nacional de
Justica (CNJ) e voltada a assegurar a todos o direito a solucao dos conflitos por
meios adequados a sua natureza e peculiaridade. Tanto a conciliacdo quanto a
mediagdo sao consideradas instrumentos efetivos de pacificagao social, prevengao
e resolucao de litigios, além de técnicas de reducdo da excessiva judicializagao
dos conflitos de interesses e de redugao da quantidade de recursos e execugdes
de sentencas. Tal Politica Judicidria Nacional foi regulamentada pelo Conselho
Nacional de Justica na Resolucdo n° 125, de 29 de novembro de 2010, e vem
sendo incentivada em campanhas como a da Semana Nacional de Conciliacao,
na qual processos que tenham a possibilidade de acordo sdo selecionados
pelos Tribunais, que intimam as partes envolvidas no conflito, ou sao incluidos
a pedido dos cidadaos ou de instituicdes, como empresas e 6rgaos publicos,
quando identificam demandas padronizadas e repetitivas. O NCPC incentiva
a execucao de programas instituidos pelo Poder Judicidrio para promover a
autocomposicao, prevendo a suspensao dos prazos processuais e incumbindo
os Tribunais de especificar, com antecedéncia, a duracao dos trabalhos (art. 221,
paragrafo tnico, do NCPC).

Além disso, o NCPC (art. 175) ndo exclui outras formas de conciliacdo e
de mediagao extrajudiciais, vinculadas a 6rgaos institucionais ou realizadas por
intermédio de profissionais independentes, que poderao ser regulamentadas por
lei especifica. Ao admitir inclusive outras formas de conciliagdo e de mediagdo
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extrajudiciais, o NCPC aproxima-se do modelo portugués que prevé, no
art. 209°.2, os julgados de paz. A atuagdo dos julgados de paz é vocacionada a
permitir a participacdo civica dos interessados e estimular a justa composicao
dos litigios por acordos das partes (art. 2°, item 1, da Lei n® 78/2001).

Ademais, o art. 174 do NCPC incentiva a criacdo de cAmaras de mediacao e
deconciliagao, pelos entes da Federagao, para dirimir conflitos envolvendo 6rgaos
e entidades da Administragdo Puablica, avaliar a admissibilidade de pedidos de
resolucao de conflitos, por meio de conciliacao, no ambito da administragao
publica, e promover, quando couber, a celebragdo de termo de ajustamento de
conduta. Nesse sentido, o art. 11, inciso III, da Lei n° 11.079/2004, que institui
normas gerais para licitacao e contratagao de parceria publico-privada no ambito
da Administracao Publica, ja estabelecia, no art. 11, inciso III, a possibilidade
de o instrumento convocatério prever o emprego dos mecanismos privados de
resolucao de disputas, a ser realizada no Brasil e em lingua portuguesa, para
dirimir conflitos decorrentes ou relacionados ao contrato.

Alias, encontra-se em estdgio avancado de tramitacdo no Congresso
Nacional o Projeto de Lei do Senado n°®7.169/2014, que regulamenta a mediacao
entre particulares como meio alternativo de solugdo de controvérsias e sobre a
composicao de conflitos no ambito da Administracao Puablica. A fixacao desse
marco regulatério é importante para promover a cultura de métodos adequados
de solucao de conflitos e, a um sé tempo, ampliar os instrumentos de pacificagao
social e conferir maior racionalidade a jurisdicdo estatal®. Nesse sentido, é
preciso destacar também os esforgos desenvolvidos pela Escola Nacional de
Mediagao e Conciliagao e pelo Centro de Estudos sobre o Sistema de Justica, da
Secretaria de Reforma do Judicidrio, do Ministério da Justica, com a elaboracio
de cursos e manuais especificos para advogados, defensores ptiblicos, membros
do Ministério Publico e Defensores Publicos.

CONSIDERACOES FINAIS

A resolucao consensual de conflitos que tratam de direitos transindividuais
é um importante meio de adequacao da tutela, pois assegura a mais rapida e
eficiente protecdo dos direitos coletivos e difusos ameacados ou lesados, bem
como tem se mostrado mais eficiente para a pacificagdo social do que a decisdo
judicial de mérito transitada em julgado.

% SALOMAO, p. 19.
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Porisso, métodos de solucao consensual de conflitos tém sido incentivados
pelo Conselho Nacional de Justiga, na Resolugao n° 125, de 29 de novembro de
2010, pelo Conselho Nacional do Ministério Publico, na Resolugao n° 118, de 1°
de dezembro de 2014, pelos Poderes Executivo e Legislativo, que aprovaram o
novo Codigo de Processo Civil (Lei n® 13.105/2015) e buscam votar e sancionar
o Projeto de Lei do Senado n° 7.169.

A ampliagdo dos métodos alternativos de protecao de direitos difusos
e coletivos exige redobrada atengdo dos operadores do sistema de justica,
em especial dos legitimados para a celebracdo de termos de ajustamento de
conduta, a fim de se aumentar a mais rdpida e efetiva resolucao de conflitos
sem a intervencao do Estado-Juiz ou, pelo menos, sem a observancia integral do
processo judicial.
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