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RESUMO

Artigo Cientifico
Programa de P0s-Graduacdo em Direito Civil
Universidade Federal de Santa Maria

O FUNDO DE REPARA(;AO DE INTERESSES
DIFUSOS LESADOS COMO INSTRUMENTO DEMOCRATICO DE
RECOMPOSIQAO DOS DANOS A COLETIVIDADE
AUTORA: ALINE CASAGRANDE
ORIENTADORA: JANIA MARIA LOPES SALDANHA
Data e Local da Defesa: Santa Maria, 11 de nhovembro de 2006.

O presente estudo tem como escopo apresentar a estrutura e o funcionamento do Fundo de
Reparacdo de Interesses Difusos Lesados, criado pela Lei da Ac¢do Civil Puablica.
Notadamente, objetiva-se demonstrar que a efetiva aplicacdo dos recursos a ele destinados
serve como instrumento democréatico de reparacdo dos danos causados a coletividade. O tema
perpassa 0 reconhecimento da importancia do papel da Lei da A¢do Civil Publica que, ainda
antes da Constituicdo de 1988, proporcionou a defesa dos interesses da coletividade com o
ingresso de instrumentos inovadores no ordenamento juridico brasileiro. A problematica que
se enfrenta diz respeito a necessaria informacdo acerca do funcionamento do Fundo da Acéo
Civil Publica, com a consequente ciéncia da destinacdo de seus recursos, tema que se coloca
em destaque frente as inUmeras noticias de corrup¢do envolvendo contas publicas. O trabalho
estd dividido em dois capitulos, tratando respectivamente da Acdo Civil Publica e do Fundo
de Reparacdo dos Interesses Difusos Lesados e da importancia do Fundo como instrumento
democratico de reparacdo de danos a coletividade. A interligacdo destas partes foi realizada
através da utilizagdo do método de abordagem dialético, seguido da metodologia de
procedimento monografica e da técnica de pesquisa bibliografica. Como resultados, aponta-se
que os recursos do Fundo Federal de Reparacdo de Interesses Difusos Lesados destinam-se a
implementacdo de projetos submetidos a uma prévia selecdo. Conclui-se, portanto, que a
criacdo deste Fundo é instrumento concretizador das diretrizes constitucionais atinentes a
protecdo dos interesses da coletividade, o que se apresenta, em tempos de crises —

institucionais, politicas, econdmicas, sociais — que a democracia ainda pode vencer.

Palavras-chaves: Acédo Civil Publica, Fundo de Reparacéo de Interesses Difusos Lesados.



INTRODUCAO

No presente trabalho apresentar-se-4 uma abordagem bastante resumida acerca do
Fundo Federal de Reparacdo de Interesses Difusos Lesados, criado pela Lei da Acdo Civil

Publica.

A problematica que ora quer se enfrentar diz respeito ao modo de utilizacdo dos
recursos destinados ao referido Fundo, no sentido de se apurar a natureza do dano, a

destinacdo e a aplicacdo do montante existente na conta do Fundo.

O principal objetivo, portanto, é trazer informacGes suficientes para demonstrar
que a correta aplicacdo dos recursos oriundos deste Fundo é parte da concretizacdo dos

preceitos democraticos inseridos no Estado brasileiro.

Justifica-se a analise do presente tema tendo em vista as diversas a¢des civis
publicas intentadas desde a promulgagdo da Lei da Acdo Civil Publica, em 24 de julho de
1985 e que, portanto, ja obtiveram finais exitosos no sentido de condenacBes em dinheiro
destinadas ao Fundo de Reparacéo de Direitos Difusos.

Para perfazer tal estudo, apresentaram-se, num primeiro momento, algumas
consideracdes acerca da Acéo Civil Publica e do Fundo Federal de Reparacdo de Interesses
Difusos Lesados, trazendo-se a natureza dos danos lesados, a origem e o destino dos recursos,
bem como o funcionamento propriamente dito do Fundo. Num segundo instante, buscou-se
demonstrar que o Fundo Federal da Acao Civil Publica constitui um instrumento democratico

de reparacgdo de danos a coletividade.

Deve-se atentar para o fato de que este breve artigo ndo objetiva exaurir as
questdes tocantes ao tema; pelo contrario: quer-se promover a instigacdo acerca do assunto,
promovendo-se novos estudos — com dados colhidos em pesquisa de campo, quicd — a fim de
se discutir a(s) melhor(es) aplicacdo dos recursos existentes no Fundo da A¢do Civil Publica.
Todavia, como inicio para um estudo mais aprofundado, apresenta-se esta pesquisa.



1 ACAO CIVIL PUBLICA E O FUNDO FEDERAL DE REPARACAO DE
INTERESSES DIFUSOS LESADOS: PRIMEIRAS CONSIDERACOES

No cenério juridico anterior & Constituicdo Cidada® de 1988, foi promulgada a
Lei Federal n. 7.347, de 24 de julho de 1985. Esta, denominada Lei da A¢do Civil Publica,
representou 0 marco histérico dos mecanismos de defesa da coletividade, ao disciplinar a
responsabilidade por danos causados ao meio ambiente, ao consumidor, a bens e direitos de

valor artistico, estético, historico, turistico e paisagistico®.

Evidenciado seu carater social, a Lei da Acdo Civil Pablica, ao longo de um
pouco mais que duas décadas de existéncia, tornou-se um instrumento de direito e de Justica
em favor da coletividade®, com a tutela jurisdicional de interesses transindividuais®. Através

de seus mecanismos, houve a incluséo de um amplo rol de legitimados® - Ministério PGblico,

! Assim denominada por Ulysses Guimardes, em discurso proferido no Congresso Nacional por ocasido da
promulgacdo da Constituicdo Federal, com o intuito de ressaltar seu amplo sistema de direitos de garantias
individuais e coletivas (CITTADINO, 2000, p. 13).

2 Importa lembrar que a lei, em sua versdo original, sofreu veto & emenda; ao artigo 1°, inciso 1V; ao final do
artigo 4° e ao final do inciso I, do artigo 5°, para ver excluida a expressdo “qualquer outro interesse difuso”.
Segundo constou da mensagem presidencial ao veto, este se deu “por razdes de interesse publico”, porquanto a
mencionada alusdo daria azo a inseguranga juridica, como decorréncia de sua “amplissima e impreciosa
abrangéncia”. Mencionou ainda aquela mensagem presidencial que os interesses difusos mereciam maior
reflexdo e analise. O veto evidenciou a cautela com que foi acolhida no direito patrio a legitimacdo e o
reconhecimento de direitos que transcendiam a classica nogdo de direito subjetivo, cara ao individualismo
inerente ao Estado Liberal de Direito (FINGER, 2002, p. 43).

® Alexandre Amaral Gavronski (2005, p. 24) afirma que “muito embora ndo tenha a Lei 7.347, de 24.07.1985,
sido a primeira a prever mecanismos processais de defesa de interesses difusos, visto que ha vinte anos o
ordenamento juridico patrio ja contava com a Lei 4.717, de 29.06.1965, regulando a acdo popular, e que desde
1981 a Lei 6.938 ja previa, em seu art. 14, § 1°, ndo apenas o dever do poluidor de indenizar ou reparar os danos
causados ao meio ambiente em decorréncia de sua atividade, como a legitimidade do Ministério Publico para
propor a correspondente acdo de responsabilizagdo civil, a LACP foi sem ddvida o maior marco da tutela
jurisdicional coletiva no Brasil tal qual conhecemos hoje, antecipando-se aos avancos que depois se
concretizariam na Constituicao Federal de 1988 e no Codigo de Defesa do Consumidor”.

* Diante da positivacdo constitucional a Agdo Civil Pdblica comegou a ser compreendida como instrumento
judicial de defesa de interesses sociais e do patriménio publico e de direitos e interesses difusos e coletivos,.
Nesse passo, resulta induvidosa sua destinacdo a tutela dos direitos fundamentais de segunda e de terceira
dimensdes. Assim, enquadra-se a Ac¢ao Civil Pablica no conceito de garantia fundamental.

> No que tange aos legitimados para propositura da acéo civil ptblica, em que pese este ndo seja o objeto deste
trabalho, destaca-se que, ainda em tempos anteriores a Lei n. 7.347/85, raros diplomas legais atribuiam
legitimidade ativa a pessoas ou entidades para a tutela de direitos transindividuais (Saraiva, 2006). Nesse sentir,
dada a importancia do rol de legitimados trazido pela Lei da A¢do Civil Publica, Carlos Alberto de Salles (2003,
p. 137) aponta que “o significado da legitimacdo do Ministério Publico e das associacfes para defesa dos
interesses difusos e coletivos é exatamente [...] de servir de mecanismos institucionais para propiciar ou
desencadear a defesa de determinados bens que, sem isso, permaneceriam sem protecdo nos varios processos de
deciséo social, tanto nos de mercado, como naqueles relativos ao processo politico”. Rodolfo Camargo Mancuso
(2002, pp. 21-22) coloca que a agdo civil publica “nao é ‘piblica’ porque o Ministério Publico pode promové-la,
a par de outros co-legitimados, mas sim porque apresenta um largo espectro social de atuacdo, permitindo o
acesso a justica para a tutela de certos interesses metaindividuais que, de outra forma, permaneceriam num certo

‘limbo juridico’”.



Unido, Estados, Municipios e Associagdes — para a defesa do patriménio coletivo, bem como
a instituicdo da figura de um fundo federal, como ancoradouro das indenizagcfes pelos danos

causados aos bens acima descritos, nas hipoteses das condenagdes em dinheiro.

Segundo Macedo Janior (2002, pp. 799-800),

Uma das inovagdes trazidas pela Lei de Acgdo Civil Pablica, de 1985,
foi a constituicdo de Fundos Especiais de Despesa de Reparacdo de Interesses
Difusos Lesados (FEDRIDL), para os quais seriam destinadas verbas indenizatérias
derivadas de medidas judiciais e extrajudiciais propostas em favor da tutela dos
chamados interesses transindividuais tutelados por aquela lei. Neste passo, o direito
brasileiro incorporava em seu ordenamento um mecanismo de tutela de interesses
coletivos muito semelhante ao chamado “Fluid Recovery Fund” existente no direito
norte-americano que lhe servia de inspiracéo.

Lucon e Silva (2006, pp. 180-181) consideram que o Fundo para Reconstituicdo
dos Bens Lesados no sistema brasileiro foi criado para minimizar as dificuldades existentes na
efetivacdo da defesa dos direitos metaindividuais. O Fundo, portanto, constitui uma resposta a
problemética da destinacdo da indenizacdo, servindo para reconstituicdo, manutencdo ou
conservacao dos bens lesados, bem como para criacdo de condi¢Ges favoraveis para a tutela
dos direitos difusos, coletivos e individuais homogéneos. Segundo os autores, ““com o
reconhecimento do fundo, o sistema brasileiro adere a uma verdadeira revolucdo no conceito
tradicional da responsabilidade civil que determinadas acdes de classe podem exigir”
(LUCON e SILVA, 2006, p. 181).

Edis Milaré (2002, pp. 257-259), ao aduzir a inteligéncia legislativa da criacdo do

Fundo como destino a possivel indenizacéo, justifica que

[...] ndo seria razoavel e logico destina-la ao Estado (ao Erario), que sempre sera
indiretamente responsavel pelo dano, quando ndo seu causador direto. Nem teria
sentido, por outro lado, utilizar-se a indenizacdo para outra finalidade que ndo a de
reparar 0 mal ocasionado, de repor as coisas, sempre que possivel, ao seu estado
anterior. Atento a isso, determinou o legislador que quando a decisdo impuser
condenagdo em pectnia — caso de aplicacdo de multa diaria ou condenacéo final em
dinheiro — esses recursos devem reverter a um Fundo gerido por um Conselho do
qual participam, necessariamente, o Ministério Publico e representantes da
comunidade, ficando afetados a uma finalidade social especifica: permitir a efetiva
reconstituicdo dos bens lesados, verdadeira restitutio in integrum.



Nesse diapasdo, o Fundo de Defesa dos Direitos Difusos, criado pela Lei da Agéo
Civil Piblica em seu artigo 13°, representou um avanco na garantia de protecdo aos bens da
coletividade, mas trouxe consigo uma preocupacdo pratica atinente ao funcionamento e
aplicabilidade dos recursos a ele destinados. Diversos decretos perpassam a historia de

regulamentacéo deste Fundo.

Inicialmente, o Fundo de Defesa de Direitos Difusos foi regulamentado pelo
Decreto n. 92.302, de 16 de janeiro de 1986, com as alteracdes trazidas pelo Decreto n.
96.617, de 31 de agosto de 1988. Ambos foram revogados pelo Decreto n. 407, de 27 de
dezembro de 1991 que, por sua vez, foi revogado pelo Decreto n. 1.306, de 09 de novembro
de 1994, hoje em vigor’. Posteriormente, forte na vedacdo constitucional de instituico de
fundos de qualquer natureza sem prévia autorizacdo legislativa, de acordo com o disposto no
artigo 167, inciso IX, da Constituicdo Federal, foi editada a Lei n. 9.008, de 21 de margo de
1995 que, na estrutura organizacional do Ministério da Justica, criou o Conselho Federal de
que trata o artigo 13 da Lei n. 7.347/85 (MILARE, 2002, p. 259).

Nota-se que, somente ap6s dez anos da promulgacédo da Lei da Acédo Civil Publica
foi efetivamente regulamentado o Conselho Gestor do Fundo Federal de Defesa dos Direitos
Difusos, com o estabelecimento de regras quanto a finalidade, formagéo de seus recursos e
sua respectiva aplicacdo. Isto significa dizer que, muito embora 0os mecanismos para defesa
dos direitos difusos e coletivos em juizo estivessem sendo utilizados, as indenizacdes
decorrentes dos danos causados estavam impossibilitadas de gestdo pela auséncia do

Conselho Gestor Federal.

Atualmente, tem-se que a Portaria n. 11, de 05 de janeiro de 1996, do Ministério
da Justica, aprovou o Regimento Interno do Conselho Federal Gestor do Fundo de Defesa dos
Direitos Difusos (CFDD), bem como o artigo 1°, 88 1°, 2° e 3° da Resolugéo n. 07, de 25 de
junho de 1999, definiu os critérios para aplicacdo dos recursos do Fundo, e a Resolugéo n. 15,

de 25 de novembro de 2004, disciplinou a forma de recolhimento dos recursos a ele

® Cuja redacdo do caput é a seguinte: “Havendo condenagdo em dinheiro, a indenizagdo pelo dano causado
reverterd a um fundo gerido por um Conselho Federal ou por Conselhos Estaduais de que participardo
necessariamente o Ministério Publico e representantes da comunidade, sendo seus recursos destinados a
reconstituicdo dos bens lesados”.

’ Basicamente, as alteracdes realizadas pelos diversos decretos que se sucediam eram acerca dos representantes
responsaveis pela gestdo do Conselho Federal do Fundo.



destinados.

A origem dos recursos constantes neste Fundo, bem como a destinacdo de tais
verbas sdo questdes que ndo foram abarcadas pela Lei da Acdo Civil Publica, recebendo
regulamentacdo posterior, mas ndo menos importante. E através do esclarecimento de tais
pontos que se faz possivel a consecucdo da finalidade para a qual o Fundo de Reparacéo foi
criado.

1.1 Natureza dos danos lesados, origem e destino dos recursos

O objetivo do Fundo era gerir recursos para a reconstituicdo dos bens lesados.
Gradativamente, por forca de alteracdes legislativas®, sua destinagdo veio sendo ampliada,
podendo ser usado para recuperagdo de bens, promoc¢do de eventos educativos e cientificos,
edicdo de material informativo relacionado com a lesdo, bem como modernizagédo
administrativa dos 6rgéos publicos® responsaveis pela execucdo da politica relacionada com a
defesa do interesse envolvido (MAZZILLI, 2001, p. 378)".

8 Varias foram as modificages na redagao original da Lei n. 7.347/85, as quais se concretizaram através das Leis
ns. 8.078/90, 8.884/94, 9.494/97 e 10.257/01, além das alteragdes trazidas pela Medida Proviséria n. 2180-35/01.
% 0 uso dos recursos do fundo na reparacéo do bem lesado nio oferece nenhuma novidade ou surpresa, tendo em
vista a propria finalidade do Fundo. Por outro lado, o seu uso na promogao de eventos educativos, cientificos e
na edicdo de material informativo especificamente relacionados com a natureza da infragdo ou dano causado é
igualmente justificavel, tendo em vista que muitos danos ndo comportardo outro tipo de reparacdo diverso dos
mencionados. No que tange a destinagdo dos recursos do Fundo para modernizagao de érgdos publicos, Ronaldo
Porto Macedo Janior (2002, p. 814) tece sua critica, afirmando que “a questdo é bem mais polémica no que se
refere ao uso dos recursos do fundo na modernizacdo administrativa e na aquisicdo e aprimoramento dos
equipamentos dos érgdos responsaveis pela execucdo das atividades-meio e fim na defesa de interesses difusos
ou coletivos. Tal ampliacéo é perigosa e indesejavel, na medida em que com ela poderao os recursos do fundo
ser diluidos e utilizados em atividades estranhas a origem do recurso. Pense-se, novamente a titulo de exemplo,
na utilizagdo de recursos do fundo na compra de papel, combustivel ou pecas de reposicdo para 6rgaos ligados a
defesa de interesses difusos ou coletivos (de certo modo é até dificil pensar em quais nao o seriam!!!), como o
PROCON, a Policia Florestal, a Secretaria da Crianga e do Bem-Estar Social, o Poder Judiciario e o prdprio
Ministério Pablico. Nestas hipéteses, a ligagdo entre o espirito da LACP, a ocorréncia da lesdo ao bem coletivo
ou difuso e os proprios riscos na diluicdo dos recursos do fundo ndo recomendam seja seguida a linha adotada
pela Lei 9.008/95”. Hugo Nigro Mazzilli (2001, p. 379) coloca que, se de um lado a legislacdo permite a
utilizacdo das verbas destinadas ao Fundo para reaparelhamento de 6rgdos publicos, de outro ndo admite sua
destinacdo ao custeamento de pericias, 0 que, de fato, é uma real necessidade, ante ao fato de inimeros casos
sofrerem o0 agravamento dos danos pela demora na realizagdo de pericias. No estado de S&o Paulo, por exemplo,
foi encaminhado projeto de alteracdo da Lei estadual n. 6.539/89, que institui 0 Fundo Estadual de Direitos
Difusos, no qual foram incluidas entre as aplicag6es do fundo possiveis “o0 custeio de exames periciais, estudos e
trabalhos técnicos necessarios a instrucdo de inquérito civil instaurado para a apuracdo de fato ofensivo a
interesse difuso e coletivo” (MACEDO JUNIOR, 2002, p. 815).

19 Nos termos dos §§ 1° e 3° do artigo 1° da Lei n. 9.008/95, seus recursos serdo destinados para estes fins,
respectivamente: “reparacdo dos danos causados ao meio ambiente, ao consumidor, a bens e direitos de valor
artistico, estético, historico, turistico, paisagistico, por infracdo a ordem econdmica e a outros interesses difusos e
coletivos” (8§ 1°); “na recuperacdo de bens, na promog¢do de eventos educativos, cientificos e na edi¢do de



Antes de dispor propriamente do produto do Fundo, é necessario tecer algumas
pontuacgOes acerca da origem da condenagéo e a natureza do interesse lesado. A destinacdo do
produto arrecadado na execucdo em acdo civil publica ou coletiva dependera, pois, de seu

objeto.

Hugo Nigro Mazzilli (2001, p. 375) elucida que, se a acdo versar a defesa de
interesses indivisiveis (interesses difusos ou coletivos, considerados estes em seu sentido
estrito), o produto arrecadado ird para o Fundo de que cuida o artigo 13 da Lei n. 7.347/85.
Caso a acgdo verse a defesa de interesses divisiveis (interesses individuais homogéneos), o
produto devera ser repartido entre os lesados, de acordo com o que dispde os artigos 96 a 100
do Cédigo de Defesa do Consumidor™.

Desse modo, tem-se que, na lesdo a interesses individuais homogéneos, a
reparacao individual € perfeitamente possivel, sendo destinada ao Fundo a verba referente a
eventual saldo somente se ndo houverem interessados individuais em quantidade suficiente

para comprometer todo o valor da condenagdo fixada na acdo'. J& na lesdo a interesses

material informativo especificamente relacionados com a natureza da infracdo ou do dano causado, bem como na
modernizacdo administrativa dos 6rgdos publicos responsaveis pela execugdo das politicas relativas as areas
mencionadas no § 1° deste artigo” (8§ 3°).

1 Os incisos I, 1l e Il do paragrafo Gnico do artigo 81 do Cédigo de Defesa do Consumidor dispéem,
respectivamente: “interesses ou direitos difusos, assim entendidos, para efeitos deste Cadigo, os transindividuais,
de natureza indivisivel, de que sejam titulares pessoas indeterminadas e ligadas por circunstancias de fato;
interesses ou direitos coletivos, assim entendidos, para efeitos deste Cédigo, 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; interesses ou direitos individuais homogéneos, assim entendidos os decorrentes de
origem comum.”. Pedro Lenza (2003, p. 64) coloca que a doutrina aprimorou a literalidade legislativa, sugerindo
outras caracteristicas que ilustram a matéria. Nesse sentido, adiciona, por exemplo,a caracteristica de auséncia de
unanimidade social para os direitos difusos e irrelevancia da unanimidade social para os direitos coletivos stricto
sensu e individuais homogéneos. Quanto a reparabilidade dos danos, coloca como indireta em relagdo aos
direitos difusos e coletivos stricto sensu e direta, com recomposicdo pessoal dos bens lesados no tocante aos
direitos individuais homogéneos.

12 A decisdo das agbes civis publicas pode ter repercussdo em interesses individuais, gerando direito & destinacio
da indenizacdo obtida em favor de um universo de pessoas. Nesse sentido, em matéria de danos a interesses
individuais homogéneos, a execucdo podera ser coletiva, a par do que dispde o artigo 98 do Cédigo de Defesa do
Consumidor, mas, decorrido um ano sem que se habilitem interessados em nimero compativel com a gravidade
do dano, os co-legitimados para a acdo coletiva poderdo promover a execucdo, revertendo o produto da
indenizacdo ao Fundo. Assim, ocorrendo lesdes individuais homogéneas e, portanto, divisiveis, se algum lesado
se habilitar na execucéo coletiva e demonstrar ter direito a uma parte do produto da condenacdo, a ele devera ser
destinada a parcela do valor da condenacdo que Ihe deva caber em propor¢do. Convocados por edital, os lesados
se habilitam em juizo ao recebimento do que lhes cabe. Havendo decadéncia do direito a habilitacdo, a quantia
correspondente vai para o Fundo. Assim também é o entendimento de Ada Pellegrini Grinover (2001, p. 824).
Contudo, Hugo Nigro Mazzilli (2001, p. 383) adverte que “os danos individualmente diferenciados ndo podem
ser indenizados com o produto do fundo do art. 13 da LACP; s6 podem ser discutidos em acdo individual, ndo



difusos, por serem os lesados indeterminados e indeterminaveis, a indenizacao sera revertida
ao Fundo criado pela Lei de Agdo Civil Publica (MAZZILLI, 2001, p. 378).

Aponta-se como caracteristica do Fundo de Reparacdo de Interesses Difusos
Lesados a flexibilidade de utilizacdo dos recursos. Ou seja, a reconstituicdo nao precisa,
necessariamente — e as vezes nem mesmo pode ser exatamente — a repara¢cdo do mesmo bem
lesado. Esta caracteristica faz com que o Fundo brasileiro se aproxime do chamado fluid
recovery do direito norte-americano (GRINOVER, 2001, pp. 822-824). Entretanto, observa
Carlos Alberto de Salles (1998, p. 309-310) que ““essa proximidade € apenas de concepcéo. O
fundo brasileiro opera de maneira bastante diversa daquela solugdo judicial provinda das

‘class actions’ norte-americanas™.

Nos termos da Lei n. 9.008/95 e do Decreto n. 1.306/94", o patriménio do Fundo
de Defesa de Direitos Difusos é composto pelas receitas provenientes das condenacdes
judiciais decorrentes de danos irreparaveis causados a direitos coletivos ou difusos, das multas
e indenizagOes decorrentes de violagdo aos interesses ndo individuais dos consumidores e
portadores de deficiéncia, das multas aplicadas pelo Conselho Administrativo de Defesa
Econdmica, dos rendimentos auferidos com a aplicacdo dos recursos do Fundo, de doagdes de
pessoas fisicas ou juridicas, nacionais ou estrangeiras e de outras receitas que vierem a ser

destinadas ao Fundo.

Ressalta-se que as receitas do Fundo podem, da mesma forma, ser integradas por

rendimentos decorrentes de aplicacdes financeiras, doacdes, transferéncias orcamentarias e

em acdo civil publica ou coletiva. Suponhamos uma série de automdveis vendidos com o mesmo defeito.
Proposta acéo civil publica contra o fabricante e condenado o réu a recolher o valor da condenagdo, cada lesado
obtera junto ao fundo o valor do prejuizo direto e comum, o que por certo incluird o custo da pega e sua
substituicdo (interesses individuais homogéneos); contudo, os eventuais danos indiretos e variaveis de cada
lesado tém que ser discutidos em ac¢des individuais (como os lucros cessantes e 0s danos emergentes, que serdo
diferenciados para cada consumidor). No caso de execuc¢do por lesfes individuais homogéneas, os lesados que
ndo se habilitarem a tempo s6 por acdo direta individual poderdo discutir seus prejuizos”.

13 A redaco do artigo 2° e seus incisos do Decreto n. 1.306/94 é a mesma dos incisos do § 2°, artigo 1°, da Lei
n. 9.008/95, qual seja: “Constituem recursos do FDD o produto da arrecadacédo: | — das condenacdes judiciais de
que tratam os arts. 11 e 13, da Lei n. 7.347, de 24 de julho de 1985; Il — das multas e indenizacdes decorrentes da
aplicacdo da Lei n. 7.853, de 24 de outubro de 1989, desde que ndo destinadas a reparagdo de danos a interesses
individuais; 111 — dos valores destinados a Unido em virtude da aplicacdo da multa prevista no art. 57 e seu
paragrafo Unico e do produto de indenizacdo prevista no art. 100, paragrafo Unico, da Lei n. 8.078, de 11 de
setembro de 1990; IV — das condenaces judiciais de que trata o paragrafo 2°, do art. 2°, da Lei n. 7.913, de 7 de
dezembro de 1989; V — das multas referidas no art. 84 da Lei n. 8.884, de 11 de junho de 1994; VI — dos
rendimentos auferidos com a aplicacdo de recursos do Fundo; VII — de outras receitas que vierem a ser
destinadas ao Fundo; VIII — de doaces de pessoas fisicas ou juridicas, nacionais ou estrangeiras.”



incentivos fiscais, utilizadas prioritariamente no proprio local onde o dano ocorreu. Ainda,
podem ser destinados ao Fundo os recursos provenientes de condenagdo pecuniaria por dano
irreparavel determinada no ambito de acdo popular, assim como aqueles recursos

provenientes de execuc&o de compromissos de ajustamento de conduta™® n&o cumpridos.

Depreende-se que as fontes dos recursos, afora aquelas com origem em danos
especificos causados, ndo estdo vinculadas a danos ocorridos. Ou seja, ao lado de fontes de
recursos oriundos de acdes promovidas para a reparacdo de danos, agregaram-se outras, ndo

necessariamente ligadas a danos especificos.

Ha que se considerar, contudo, conforme salienta Ronaldo Porto Macedo Junior
(2001, p. 807), que as agOes civis indenizatdrias sdo propostas apenas quando o dano for
irreparavel, visto que, nas acGes em que o dano for reparavel, o valor da indenizacdo deve
reverter diretamente para a sua reparagdo, especialmente através da condenagdo em obrigacdo
de reparar o dano™. Anota-se, ainda, a importancia da tutela preventiva’® na defesa dos

interesses difusos e coletivos, tendo em vista ser muito mais eficaz que a mera reparacao dos

O compromisso de ajustamento de conduta é uma das alternativas previstas pela Lei da Agdo Civil Publica
para a defesa de bens difusos e coletivos. Tal instrumento foi introduzido pelo Cédigo de Defesa do Consumidor,
que acrescentou novo paragrafo ao artigo 5° da Lei n. 7.347/85. Trata-se de um mecanismo de solucdo pacifica
de conflitos, com natureza juridica de transacdo, consistente no estabelecimento de certas regras de conduta a
serem observadas pelo interessado, incluindo a adogdo de medidas destinadas a salvaguarda do interesse difuso
atingido. Por meio do compromisso de ajustamento de conduta, o interessado formaliza, espontaneamente, sua
intencdo de se adequar as exigéncias legai ou de reparar integralmente o dano por ele causado. A evidéncia, os
6rgdos publicos legitimados ndo poderdo abrir mdo do bem difuso tutelado, dada a sua natureza indisponivel.
Admite-se a convencdo apenas no tocante a forma de cumprimento das obrigacfes (condi¢cdes de modo, tempo,
lugar etc.), em atencdo as peculiaridades do caso concreto (capacidade econémica do infrator e interesse da
sociedade). Assim, 0 compromisso de ajustamento de conduta assegura a coletividade a recuperacdo do dano e,
ao interessado, condices que lhe permitam cumprir as obrigagdes dentro de suas possibilidades (MILARE,
2001, pp. 200-205).

15 N#o obstante, o texto do art. 13 da Lei n. 7.347/85 assim o exige, dispondo apenas que, “havendo condenagéo
em dinheiro, a indenizacdo pelo dano revertera a um fundo [...] sendo seus recursos destinados a reconstituicao
dos bens lesados”. Segundo Ronaldo Porto Macedo Janior (2001, p. 806), “levar uma interpretacdo literal da lei
as Ultimas conseqliéncias conduziria, contudo, a conclusdo freqlientemente contraria a efetiva tutela dos
interesses difusos e coletivos de que a reparacdo jamais poderia ser feita diretamente pelo agente causador do
dano, que ficaria obrigado a reverter o valor da indenizacdo ao fundo, cujo conselho gestor entdo se encarregaria
de reparar a leséao.

18 A educacdo para a prevencdo, notadamente, configura-se mais vantajosa e menos penosa para a sociedade que
a tutela repressiva. Almeja-se prevenir possiveis danos através da ado¢do de medidas educativas, que perpassam
0s mais diversos setores da sociedade. A idéia de educacdo para a prevengdo € muito discutida na seara do
direito ambiental, no qual se sustenta que a educacdo ambiental deve ser implementada através de praticas
educativas voltadas a sensibilizagdo da coletividade sobre questdes ambientais e a sua organizacao e participacao
na defesa da qualidade do meio ambiente. Do mesmo modo, o principio da avaliagcdo prévia dos impactos
ambientais e das atividades de qualquer natureza sustenta que a prevengao é preceito fundamental, uma vez que
os danos ambientais, na maioria das vezes, sao irreversiveis e irreparaveis. Assim, a busca constante por um
“direito ambiental preventivo” deve ser concretizada por meio de uma consciéncia ecoldgica que avalie
previamente 0s riscos irreparaveis que podem ser causados ao meio ambiente (MILARE, 2000).



danos.

Esclarecidas a natureza dos danos, a origem e destino de seus recursos, passa-se a

explanar acerca de seu funcionamento.

1. 2 O funcionamento do Fundo Federal de Defesa dos Direitos Difusos

O Fundo de Defesa de Direitos Difusos é administrado por um colegiado,
denominado Conselho Federal Gestor do Fundo de Defesa dos Direitos Difusos (CFDD).
Este Conselho possui natureza juridica de 6rgdo da Administracao Direta do Poder Executivo,
sendo vinculado ao Ministério da Justica pela Secretaria de Direito Econémico que, por forca
do artigo 5°, do Decreto n. 1.306/94, funcionara como Secretaria-Executiva do Conselho
Federal Gestor do Fundo de Defesa de Direitos Difusos. A sede do Conselho é na Esplanada

dos Ministérios, em Brasilia.

O Conselho Federal Gestor do Fundo de Defesa de Direitos Difusos, de acordo
com o artigo 2° da Lei n. 9.008/95, é composto por dez membros-conselheiros e seus
respectivos suplentes, assim constituidos: um representante da Secretaria de Direito
Econbémico e do Ministério da Justica, que o preside; um representante do Ministério do Meio
Ambiente e da Amazonia Legal; um representante do Ministério da Cultura; um representante
do Ministério da Salde, vinculado a area de vigilancia sanitaria; um representante do
Ministério Publico Federal; trés representantes de entidades civis que atendam aos
pressupostos dos incisos | e 1l do artigo 5° da Lei n. 7.347/85.

Assim, pode-se concluir que o referido Conselho deve ter membros de todas as
areas que envolvam interesses difusos ou coletivos para um melhor cumprimento de sua
finalidade. Esta coincide com a finalidade do proprio Fundo. Por ser sua atividade
considerada servico publico relevante, os integrantes do Conselho ndo recebem remunerag&o.
Devem ser escolhidos pelo Ministro da Justica, sendo os dos incisos | a V do artigo 3° do
Decreto dentre os servidores dos respectivos Ministérios, indicados pelo seu titular; o do
inciso VI dentre os servidores ou conselheiros, indicado pelo presidente da autarquia; o do
inciso VII indicado pelo Procurador-Geral da Republica, dentre os integrantes da carreira; e



os do inciso VIII, indicados pelas respectivas entidades devidamente inscritas perante o
Conselho Federal.

Outrossim, os representantes serdo designados pelo prazo de dois anos, admitida
uma reconducdo, exceto quanto ao representante da Secretaria de Direito Econdmico do

Ministério da Justica, que podera ser reconduzido por mais de uma vez.

As fungdes do Conselho Gestor vém previstas no artigo 6° do Decreto n.
1.306/94, bem como no artigo 3° da Lei n. 9.008/95. A funcéo primordial do Conselho é zelar
pela aplicacdo dos recursos em observancia aos objetivos das leis que dizem respeito a acao
civil publica, as pessoas portadoras de necessidades especiais, a acdo por responsabilidade por
danos causados aos investidores no mercado de valores mobiliarios, ao Codigo de Defesa do

Consumidor e ao Conselho Administrativo de Defesa Econémica (CADE).

As funcdes administrativas do Conselho dizem respeito a aprovacdo de convénios
e contratos, firmados pela Secretaria-Executiva do Conselho; ao exame e aprovagdo de
projetos de reconstituicdo de bens lesados, inclusive os de carater cientifico e de pesquisa; a
promocao, por meio de 6rgaos da administracdo publica e de entidades civis interessadas, de
eventos educativos ou cientificos; a edicéo, inclusive em colaboracdo com drgéos oficiais, de
material informativo sobre as matérias de que trata o Decreto n. 1.306/94; a promocéao de
atividades e eventos que contribuam para a difusdo da cultura, a protecdo ao meio ambiente,
ao consumidor, a livre concorréncia, ao patriménio historico, artistico, estético, turistico,
paisagistico e a outros interesses difusos e coletivos; ao exame e aprovacao dos projetos de
modernizacdo administrativa dos orgaos publicos responsaveis pela execucdo das politicas

relativas as areas abrangidas e a elaboragdo de seu regimento interno.

Como exemplo do papel administrador do Conselho Federal, pode-se citar
algumas resolucdes do mesmo: Resolucdo n. 06, de 1999, que estabelece instrucbes para o
recolhimento de recursos a conta do Fundo; Resolucédo n. 07, de 1999, que indica critérios
para aplicacdo de seus recursos; Resolucdo n. 08, de 1999, que aprova o Manual de
Procedimentos e Diretrizes Técnicas para Apresentacdo e Andlise de Projetos; Resolucgdo n.

09, de 1999, que fixa percentuais minimos de contrapartida da Unido e das entidades civis



sem fins lucrativos, para projetos a serem apoiados com recursos do Fundo.

Desse modo, conclui-se que o Conselho Federal Gestor do Fundo de Defesa de
Direitos Difusos é 6rgdo essencial a correta utilizacdo de tal Fundo, devendo, por isso, ser
informado acerca da propositura de toda acdo civil publica, sobre a existéncia de depdsito
judicial, sua natureza e sobre o transito em julgado das decisdes, conforme artigo 11 do
Decreto n. 1.306/94. Todavia, em que pese haja disposicdo nesse sentido, ndo se verificam

dados suficientes para contabilizar se tal requisito € respeitado.

Frisa-se que todas as receitas destinadas ao Fundo Federal de Defesa de Direitos
Difusos sdo depositadas em conta especial, mantida no Banco do Brasil S.A., em Brasilia, DF,
denominada “Ministério da Justica — CFDD — Fundo”, devendo as receitas provenientes de
condenac0es judiciais e de multas administrativas ser identificadas segundo a natureza da

infracdo ou do dano causado.

Os recursos financeiros arrecadados pelo Fundo sdo distribuidos para a efetivacao
das medidas atinentes a atuagdo de seu Conselho Gestor e aplicados na recuperacdo dos bens
lesados. Devem manter relagdo com a natureza da infracdo ou do dano causado. Sempre que
ndo for possivel a reparagédo especifica do dano, os recursos devem ser destinados a promogao
de eventos educativos ou cientificos ou a edicdo de material informativo. Nao sendo viaveis
nenhuma das alternativas anteriores, devem as receitas ser aplicadas na modernizacdo
administrativa dos 6rgdos publicos vinculados as areas abrangidas pelo Decreto n. 1.306/94 e
pela Lei n. 9.008/95.

Segundo Ronaldo Porto Macedo Janior (2002, p. 811),

A utilizacdo do fundo para a reparagdo de bens lesados impbe a
necessidade da separacdo das verbas destinadas a cada area de acordo com a
natureza do bem difuso lesado. Assim, seria de fundamental importancia a abertura

7 Conforme j& explanado, de acordo com o Cédigo de Defesa do Consumidor, quando ha condenagéo decorrente
de acdo civil publica e indenizagdo pelos prejuizos individuais advindos do mesmo evento danoso, o crédito
individual tem preferéncia sobre o crédito coletivo em seu pagamento. Caso o montante referente a condenagéo
em agdo civil publica ja tenha sido depositado no Fundo, tal importancia devera ter sustada a sua destinagao
enquanto existirem os recursos das acOes individuais, salvo na hipotese de o patrim6nio do devedor ser
manifestamente suficiente para responder pela integralidade das dividas.



de diversas contas dentro do mesmo fundo. Entre as contas que se sugere deveriam
ser criadas incluem-se aquelas destinadas a: 1) indeniza¢Bes por danos causados ao
meio ambiente; 2) indenizagdes por danos causados ao patriménio cultural, artistico,
paisagistico e histérico; 3) indenizagBes por danos causados a defesa das pessoas
portadoras de deficiéncia; 4) indenizacBes por danos causados ao consumidor; 6)
indenizacfes por danos causados ao Mercado de Valores Mobiliarios, a defesa da
ordem econbmica e da livre concorréncia; 7) indenizagdes por danos causados a
defesa dos direitos da cidadania e outros interesses difusos; 8) indenizacBes por
danos causados aos interesses da prevencao dos acidentes de trabalho.

Anota-se, ainda que o Regulamento do Fundo Federal de Direitos Difusos
introduziu o sistema de comissdes e camaras setoriais para analise de projetos sobre assuntos
relacionados a temas especificos, como o meio ambiente, 0 consumidor, a crianga e 0
adolescente™ etc. Estas comissdes especiais podem ser temporarias ou camaras técnicas

permanentes.

O interesse na constituicdo destas camaras consiste na possibilidade de reunir
profissionais especializados nas areas especificas, mas capacitados a decidir sobre os projetos
de maior interesse e as melhores opcdes de investimento dos recursos do fundo. Ademais, na
medida em que a camara sera formada por pessoas ligadas aos interesses difusos mais
diretamente envolvidos, sera mais facil o acompanhamento e controle pela sociedade das
decisbes e politicas tomadas pelo Conselho Gestor. As camaras estariam encarregadas de
encaminhar propostas de investimento setoriais que dependeriam de confirmacdo e
homologagcéo pela assembléia geral do Conselho Gestor (MACEDO JUNIOR, 2002, pp. 810-
812).

Poder&o receber recursos do Fundo de Defesa dos Direitos Difusos as instituicdes
governamentais da administracdo direta ou indireta, na diferentes esferas de governo, federal,
estadual e municipal, bem como as organizagdes ndo governamentais, brasileiras, sem fins
lucrativos, que tenham nos seus estatutos objetivos relacionados a atua¢do no campo do meio
ambiente, do consumidor, de bens e direitos de valor artistico, estético, historico, turistico,

paisagistico e por infracdo a ordem econdmica.

'8 Importante apontar a observagdo de Hugo Nigro Mazzilli (2001, p. 376), no sentido de que “n&o se confundem
com o fundo previsto na LACP o Fundo Nacional do Meio Ambiente ou o Fundo Nacional para a Crianga e o
Adolescente”, aquele criado pela Lei n. 7.797/89 e regulamentado pelo Decreto n. 98.161/89 e este previsto no
Estatuto da Crianca e do Adolescente (artigo 214) e regulado pela Lei n. 8.242/91 (artigo 1°).



Para que os 6rgdos legitimados possam receber verbas oriundas do Fundo, devem
apresentar propostas de julho a setembro do ano previsto para o inicio da execuc¢éo, buscando,
necessariamente, a recuperacdo de bens, a promocdo de eventos educativos, cientificos e a
edicdo de material informativo. Tais projetos serdo avaliados pelo Conselho Gestor e, se
estiverem de acordo com os objetivos do mesmo, serdo apoiados por meio da celebragédo de

convénios com as instituicdes proponentes, na forma da legislagdo vigente'®.

2 FUNDO FEDERAL DE DEFESA DE DIREITOS DIFUSOS: DA
RESPONSABILIDADE A SOLIDARIEDADE NA RECOMPOSICAO DOS DANOS A
COLETIVIDADE

Conforme aludido anteriormente, a Lei da Acdo Civil Pablica representou um dos
instrumentos legais de maior relevancia desde o restabelecimento do Estado de Direito com a

restauracdo da democracia no Brasil (MILARE, 2005, p. 05).

Apos longo periodo de autoritarismo militar, a Constituicdo Federal de 1988
passou a assegurar direitos e garantias fundamentais até ent&o suprimidos e violados®. Nota-
se que a experiéncia constitucional do Brasil, da sua Independéncia até 1988, foi marcada pela
falta de efetividade das mdultiplas Constituicdes e uma infindavel sucessdo de violacbes da
legalidade constitucional (BARROSO e BARCELLOS, 2003, p. 51).

Inovadora em relacdo as Constituicfes anteriores, a Constituicdo de 1988
contrapbs-se a idéia de que a lei fundamental é mera ordenacdo de programas de acéo,
convocagOes ao legislador ordinario e aos poderes publicos em geral. A Carta Magna
brasileira, portanto, ndo constituiu um mero “estatuto organizatério”, um simples

“instrumento de governo”, definidor de competéncias e regulador de processos; definiu-se

19 Cabe referir pequena explanacdo acerca da possibilidade de fundos estaduais e municipais de direitos difusos.
O fundo criado pela Lei federal n. 7.347/85 admitiu expressamente a possibilidade de constituicdo de fundos
estaduais, 0s quais, conseqiientemente, serdo geridos por Conselhos estaduais. Alguns estados-membros criaram
seus respectivos fundos estaduais, como é o caso dos estados do Acre, Amapa, Ceard, Espirito Santo, Goias,
Minas Gerais, Parg, Parand, Rio de Janeiro, Rio Grande do Sul e Sdo Paulo. Ademais, frisa-se que o artigo 57 do
Cadigo de Defesa do Consumidor menciona a criagdo de fundos de defesa do consumidor nas esferas estaduais e
municipais. Desse modo, lei municipal pode constituir fundos de interesses difusos na esfera do municipio, para
0s quais reverteriam as multas aplicadas por agentes administrativos encarregados da defesa do consumidor.

20 Com efeito, a Constituicdo brasileira de 1988 é resultado de um periodo pés-ditadura, caracterizado por um
movimento da modernidade crente na forga transformadora das normas constitucionais (CANOTILHO, 2001,
pp. V-VI). Este momento de queda da ditadura militar significou um pretexto constituinte para novos textos
constitucionais narrativamente emancipatdrios (CANOTILHO, 2001).



como um “estatuto juridico do politico”, num “plano global normativo do Estado e da

sociedade™?.

Num contexto de sociedade deficitaria, carente de educacao, saude, saneamento,
habitacéo, entre outras condicBes minimas de vida digna®, a exigéncia constitucional de uma
atuacdo do poder publico, através de politicas publicas, e da sociedade civil, como

participante e fiscal de tais empreendimentos, configurou-se como necessaria.

Ao enunciar diretrizes, fins e programas a serem realizados pelo Estado e pela
sociedade, a Constituicdo democrética-social brasileira representou 0 marco zero na
perspectiva de uma nova histéria, através de seu dirigismo constitucional. Os reflexos desta
Constituicao dirigente puderam ser vistos nos fendmenos politicos que dela decorreram como,
por exemplo, a organizagdo da sociedade, a liberdade de imprensa, a formacdo de uma
opinido publica mais consciente, um movimento social, a alternéncia do poder. Além disso,
verificou-se uma aproximacédo da ordem juridica com a ética, contribuindo para a realizacédo

dos direitos fundamentais.

Cittadino (2000, pp. 11-14) refere que a Constituicdo de 1988 representou um
movimento de retorno ao direito no Pais, o qual se deu pela adog¢do de um relativismo ético na
busca do fundamento da ordem juridica. Aponta a autora que o sistema de direitos
fundamentais como ndcleo do ordenamento constitucional brasileiro derivou de fatores que
tiveram origem em diferentes décadas: nos anos 70, com movimentos de defesa dos direitos
humanos, especialmente direitos relativos a vida e a integridade fisica daqueles que lutavam
contra o regime autoritario; nos anos 80, com o esforco pela reconquista dos direitos de
participacao politica; na segunda metade dessa mesma década, com a participacdo efetiva de
setores organizados da sociedade civil no processo constituinte de 1988; nos anos 90, com
freqUentes denuncias das violagdes dos direitos fundamentais das camadas populares (tanto
atinentes a vida e a integridade fisica quanto aos beneficios econdmicos e sociais assegurados

pela nova Constituigdo), caracterizando a chamada “cidadania de baixa intensidade?*,

2! Expressoes trazidas por Canotilho (2001, pp. 11-12).

22 Streck (2004, p. 133) sustenta que tais caracteristicas sa0 marcantes nos “paises de modernidade tardia”.

% Segundo Cittadino (2000, p. 11), a expressdo foi utilizada por “Guilhermo O’Donell [...] para se referir as
democracias cujos Estados séo incapazes de tornar efetivas as suas proprias regulagdes. Isto significa que se por
um lado os direitos politicos sdo respeitados — auséncia de coercdo direta ao voto, livre capacidade de
organizacdo e manifestacdo de opinido — por outro lado, a cidadania é seriamente mutilada no que se refere a
negacao dos direitos liberais as camadas populares e outros setores estigmatizados”.



Nesse sentir, a Lei da A¢do Civil Publica, que passou a vigorar momentos antes
da promulgacdo da Constituicdo de 1988%*, pode ser entendida como o prentncio de um

tempo elucidativo no que tange aos direitos e garantias individuais e coletivas.

Milaré (2005, p. 05), na obra coletiva que trata da efetividade e desafios da Acéo
Civil Pablica apds vinte anos de sua promulgacdo, salienta que:

Mais uma vez deve ser ressaltado o acerto da sua promulgacdo em
tempos pré-constitucionais, quando o Pais ndo se havia ainda libertado do chamado
“entulho autoritario”, fardo pesadissimo herdado de decénios em que ndo apenas 0s
interesses  difusos, coletivos ou transindividuais eram desconsiderados ou
minimizados, mas, dolorosamente, nem os interesses individuais — tdo presentes
numa sociedade de feitio liberal — eram levados na devida conta. Por ai se ha de
creditar ao instituto da acdo civil piblica o mérito de ter operado uma pacifica
revolucdo no ordenamento juridico brasileiro, no nascedouro mesmo desses novos
tempos democraticos que, por felicidade, vém se aprimorando.

Nesse passo, tem-se que o Fundo criado pela Lei da Acdo Civil Publica pode ser
considerado um dos instrumentos responsaveis pela concretizagdo do status democréatico a

que se confere a Lei n. 7.347/85.

Notadamente, sua relevancia como instrumento democratico ganha forga com o
“advento de um direito social que privilegia a solidariedade sobre a responsabilidade”, no
dizer de Delmas-Marty (2004, p. 71)*. Esta autora sustenta a importancia da existéncia e
destinacdo de recursos a estes fundos de indenizagdo para o0 novo modo de pensar o Direito,
qual seja, a partir da 6tica de um direito comum®. Segundo Delmas-Marty (2004, p. 15),

24 Destaca-se, no contexto histérico que se deu o processo constituinte de 1988, que a cultura juridica brasileira,
tradicionalmente, caracterizava-se por um positivismo comprometido com a defesa de um sistema de direitos
voltado para a garantia da autonomia privada dos cidaddos. Coexistiram, durante este processo constituinte,
interesses antagdnicos, sendo que os responsaveis pela idéia de que a tarefa principal da Constituicdo € a
realizacdo de valores que apontam para o existir da comunidade foram os chamados “constitucionalistas
comunitarios brasileiros” (CITTADINO, 2000, p. 16).

> QOportuno informar que Delmas-Marty é professora da Universidade de Paris I, membro do Instituto
Universitario da Franca e presidente da comissdo de Justica Penal e Direitos do Homem. Na obra ora utilizada,
qual seja, Por um direito comum, a autora traz seus apontamentos a partir da experiéncia européia, notadamente,
francesa. Contudo, isto ndo obsta a utilizagdo de sua obra, ao menos como forma de compreensdo e reflexdo, ao
contexto brasileiro, uma vez crescente a necessidade de troca de experiéncias no mundo que se diz globalizado.
Desse modo, em que pese a alusdo de leis francesas como forma de ilustragdo do pensamento da autora, suas
ponderacdes sdo de fundamental importancia para a compreensdo do tema.

%% De acordo com entendimento da propria autora, “(...) direito comum, em todos os sentidos do termo. Um
direito acessivel a todos, que ndo seria imposto de cima como verdade revelada, pertencente apenas aos



Surgida na Franga em 1977, com um pouco de atraso em comparacdo
ao mundo anglo-saxdo, a idéia de uma indenizacéo coletiva das vitimas de infragGes
adquire todo o seu significado a partir das leis de 1983, para as vitimas de infracGes
de direito comum, e sobretudo em 1986, para as vitimas de atos de terrorismo.
Enfim, uma lei de 1990 cria um novo regime proprio do terrorismo. A vitima a partir
dai é separada do delinqiiente, e sdo os fundos de solidariedade, publicos ou mesmo
privados, que lhe asseguram a indenizacdo independentemente de qualquer
envolvimento deste. Com o desaparecimento do principio da subsidiariedade que
limitava a indenizacdo pela coletividade apenas ao caso de descumprimento do
culpado autor da infracdo, é a solidariedade que prevalece sobre a culpa. Como se
fosse inevitavel — inelutavel — a aproximacéo do direito penal ao direito civil.

Com efeito, Delmas-Marty (2004) trata da mudanca que ocorre ao que se
denomina “dever de indenizar” — da responsabilidade a solidariedade. Como tradicional
principio de “responsabilidade” civil estd a obrigacdo de “responder” pelo dano causado a
outrem, reparando-o. Nas palavras da autora, “forma de atar a falta, categoria de ordem
filosofica e moral, a sua sancdo juridica, a obrigacao de reparar o dano” (DELMAS-MARTY,
2004, p. 15). Observa-se que a falta tornou-se indissociavel da responsabilidade, tendo em
vista a premissa de que “culpado é mesmo responsdvel —, a ponto de sua eliminagdo
progressiva ser o mais das vezes interpretada como declinio da prépria responsabilidade”
(DELMAS-MARTY, 2004, pp. 15-16).

E preciso considerar, contudo, a intervencdo de outros elementos desta relacdo. A
posicdo da vitima, com sua respectiva reparacdo, € um dos objetivos que devem ser

almejados. Nesse sentido, Delmas-Marty (2004, p. 16) sustenta que,

Progressivamente, a falta que p6e em cena 0 autor some em proveito
do acidente que precisamente pde em cena a vitima: a reparacao perde sua funcao de
sanc¢do para adquirir valor em si como conseqiiéncia social do acidente.

Nesse diapasdo, o Fundo Federal criado pela Lei da Acao Civil Pablica representa
0 inicio deste caminho que vai da responsabilidade a solidariedade. Converge também a
efetividade deste Fundo para a ratificacio do pensamento complexo?’ como forma de pensar a

intérpretes oficiais, mas consagrado de baixo como verdade compartilhada, portanto relativa e evolutiva; comum
igualmente a diferentes setores do direito para assegurar a coeréncia de cada sistema, apesar da especializacdo
crescente das regras; comum, enfim, a diferentes Estados dentro da perspectiva de uma harmonizacdo que ndo
Ihes imponha renunciar a sua identidade cultural e juridica” (DELMAS-MARTY, 2004, p. 1X).

27 Segundo Mariotti (2000, p. 37), 0 pensamento complexo pressupde uma abertura para a aleatoriedade, a
surpresa, as transformacGes. Requer o abandono de uma idéia fixa de ter sempre que provar algo, o estar sempre
em guarda em relagdo as contradicOes, a atitude de estar sempre competindo. Adverte o autor, contudo, que a
“[...] mudanca exige um trabalho sobre os fatores que condicionam a mente da nossa cultura. Ou seja: é



sociedade que hoje se apresenta. No dizer de Mariotti (2000, p. 36),

O pensamento complexo busca a religacdo de dominios separados e
conceitos antagbnicos, como ordem e desordem, certeza e incerteza, a ldgica e a
desobediéncia a logica. Trata-se de um pensamento da solidariedade, que busca
aglutinar nogdes dispersas. [...] pratica o abraco e se prolonga na ética da
solidariedade.

O Fundo Federal da Ac¢do Civil Publica, nesse contexto, afigura-se como
instrumento de democracia®, a servico da recomposicéo de bens que tocam & coletividade,
através do prisma da solidariedade. S&o o respeito pelo outro, a solidariedade e a cooperagéo,

gue constituem uma ética maior.

Neste ponto, as obras de Mariotti (2000) e Delmas-Marty (2004) se cruzam e se
complementam, na medida em que ambos reconhecem que deve haver uma dindmica de
reintegracdo entre os diversos setores da sociedade e, por conseqiiéncia, do proprio Direito.
Com base nisso, tem-se que o Fundo Federal de Reparacdo de Interesses Difusos Lesados

cumpre seu papel instrumentalizador de mudanca da concepcédo de recomposicao de danos.

A “recomposicdo de uma paisagem”, nas palavras de Delmas-Marty (2004),
compreende a (re)construgdo de uma mentalidade aberta para a cooperacdo e para a
solidariedade, em desfavor da simples procura de culpados. Nesse sentido, Delmas-Marty
(2004, pp. 16-19) afirma que

Da falta ao acidente, ou do autor a vitima, a passagem se fara de
maneira pouco visivel, facilitada mormente por sua maleabilidade e pela plasticidade
da prépria nocéo de falta e de seus corolarios em matéria de responsabilidade: a
imputacdo ou atribuicdo da falta a um determinado individuo e a causalidade ou
vinculo da falta ao dano. Facilitada também pelas ‘presuncdes da falta’, que a lei ou
a jurisprudéncia evidenciam em certas situagdes como as de empregador para 0s
acidentes de trabalho, de explorador em matéria de poluicdo, ou de ‘depositario’de
uma coisa, evidenciada a propdsito dos acidentes de transito.

Nem por isso a nogdo de responsabilidade desaparece, mas se dissocia

necessaria uma educacdo que integre os modos linear e sistémico de perceber e pensar o mundo, isto €, uma
educacdo para 0 pensamento complexo”.

8 Atenta-se aqui para o que Mariotti (2000, pp. 195-205) discorre em tépico denominado “a apropriacdo da
democracia”. Neste ponto, 0 autor sustenta que “culpar os politicos por tudo de mau que acontece é mais uma
forma de colocar em agdo 0 nosso ‘outro’de conveniéncia. Nao sdo apenas eles os responsaveis pelas praticas
dos governos atuais. Por mais sofisticado que seja o discurso que as veicula, elas sdo apenas o0 que queremos que
sejam, assim como nés somos 0 que queremos ser. Essa é uma outra forma de dizer que o0 mundo em que
vivemos é o mundo que construimos. N&o se pode esperar que essas praticas de governo, criadas pelo modelo
mental linear, nos ensinem mais do que o curto e grosso evangelho do cotidiano: é preciso acumular mais e mais
dinheiro. O que nos leva a racionalizacdo: se essa praxis tende a eliminar quem néo conseguir fazer o mesmo,
pior para eles” (MARIOTTI, 2000, p. 197).



da falta em proveito do risco.

[-]

Conseqlientemente, as técnicas de reparacdo se aperfeicoam e a
reparacdo-sancdo é acompanhada de uma repara¢do-garantia com o aparecimento e
o prodigioso desenvolvimento do seguro dos fundos de indenizacdo publicos e
privados, que permitem a socializacdo dos danos e a distribuicdo dos riscos e, sem
abolir o acaso, tornam o acidente mais suportavel ao reintroduzir a humana
equidade.

A idéia de uma responsabilidade sem falta fica entdo aceitavel. E
consagrada, numa lei de 1968, quando o autor é atingido por um distarbio mental
que obsta a imputagdo da falta.

O cenario estd pronto para acolher o Ultimo ato que fundamenta
abertamente, nos setores mais sensiveis, o direito da vitima a ser indenizada com
base na idéia de garantia coletiva — é a ruptura com o autor — , enquanto o risco que
implica a tomada de decisdo 0 mantinha ativo, quando ndo em primeirissimo lugar.
Noutras palavras, chegou-se ao abandono, mesmo que a palavra ainda nao
desapareca totalmente, da idéia de responsabilidade (responder por..a...), em
proveito de uma solidariedade plenamente manifestada como tal. Do acidente de
transito, objeto de uma lei de 1985, ao acidente médico, levado em conta por uma lei
de 1991 que assegura a indenizagdo coletiva das “vitimas” contaminadas por
transfusdo sanglinea, a escolha esta clara e traz em si muito mais do que uma mera
mudanca de terminologia.

Como o mostrou Frangois Ewald, a responsabilidade néo era somente
fonte de um contencioso importante perante os tribunais (as questdes de seguro ndo
sdo menos complexas). Era sobretudo, e acima de tudo — como a culpa penal —, o
“diagrama do liberalismo”, o principio de regulacdo do Estado liberal. Regulacéo
marcada de marcos que permitiam limitar a intervencdo do direito ao distinguir, de
um lado, a prevenc¢do social da periculosidade e, de outro, a repressdo penal da
culpa; ou ainda ao distinguir a obrigacdo juridica de reparar, fundamentada nos
critérios limitativos da responsabilidade civil, do dever puramente moral de caridade
ou de fraternidade que exclui toda coercdo juridica, pois é, por natureza, ilimitado.

Da culpa a periculosidade, bem como da responsabilidade a
solidariedade, é toda uma maneira de pensar o direito que se acha assim perturbada,
pois o limite entre legal e ilegal se apaga ao mesmo tempo que se enfraquece o lugar
da culpa. Com a nocdo de periculosidade, como com a de acidente, de risco ou de
garantia, a decisdo do juiz se torna mais funcdo de oportunidade do que de
legalidade, e sua margem de apreciagdo é tamanha que seu poder parece ser
autdbnomo e, nesse sentido, discricionario. Claro, ele deve primeiro buscar os
critérios de sua decisdo num conjunto de dados que o legislador se empenha em
definir a partir de leis cada vez mais minuciosas e prescritivas (o direito do trabalho
e o direito do meio ambiente oferecem numerosos exemplos). Mas a decisdo esta na
base de um equilibrio que ndo pode deduzir-se direta e rigorosamente do texto da lei.
E que a propria idéia de periculosidade, como a de solidariedade, é por natureza
ilimitada e ndo pode ser juridicamente apreendida sendo através da fixacdo de um
limiar, pois o risco nunca é totalmente suprimido, nem a garantia totalmente
aplicada. A indenizagdo como medida de defesa social se limita ao limiar do risco
aceitavel ou razoavel, ou seja, compativel com os dados econdémicos do momento.
Particularmente visivel em matéria de meio ambiente em que se fala de risco
“maior”, essa busca de equilibrio implica toda uma transformacdo do raciocinio
juridico. Introduz uma escala de graduacdo (de maior ou menor compatibilidade)
que exclui o raciocinio binéario (conforme ou ndo conforme); mas essa graduacéo
ndo impede a fixacdo de um limiar que permite a tomada de decisdo e a volta a uma
escolha finalmente binaria: legal ou ilegal.

Se acrescentarmos que todo equilibrio é por natureza mesmo instavel,
e que o limiar de compatibilidade é, portanto, necessariamente evolutivo, avaliamos
a medida da mutacdo em curso. Mutacdo inacabada que faz a antiga concepcéo
liberal do direito coexistir com a de um “direito social” que poderia anunciar ao
mesmo tempo o imobilismo politico de uma sociedade crispada sobre interesses
corporativistas e o declinio juridico no confluente da inflagdo das normas e do
desaparecimento de todo principio de juizo exterior ao juiz. Em suma, a mingua de



limites precisos inseridos pelo legislador nas nogGes juridicas proprias do direito
penal ou do direito civil, a lei ja ndo bastaria para garantir a objetividade do direito.
A retirada de marcos assinalaria, com o divdrcio da lei e do direito, o advento de
uma “ordem normativa” — ou melhor, “normatizadora”. Dai a surpresa angustiante
ante a idéia de que o “direito podia da mesma forma morrer da democracia, pela
democracia e a golpes de leis”.

Na medida em que o fendmeno é acompanhado por outro, menos
perceptivel de fora, pois afeta menos o conteldo das normas do que a propria
organizacdo delas: o embaralhamento das grandes categorias do direito.

Disso, verifica-se que o Fundo Federal da Ac¢do Civil Pablica é instrumento a
servigco da democracia, na medida em que adota um sistema em que a sociedade participa da
implementacdo dos recursos, de modo a preocupar-se com 0 que se pode fazer
preventivamente, ao invés de prover respostas individualistas aos que se sentem lesados por

determinado dano.

Cumpre relembrar, de acordo com o discorrido no capitulo acima, que o Fundo é
gerido por um Conselho, o qual deve publicar Relatério Anual para prestagdo de contas.
Notadamente, os dados do Relatdrio Anual do Conselho Federal Gestor do Fundo de Defesa
de Direitos Difusos demonstram que a liberagdo dos recursos depositados em sua conta® é

bastante criteriosa®.

Anota-se que os valores recolhidos ao Fundo no exercicio de 2005 encontram-se

 Todas as receitas destinadas a este Fundo sdo depositadas em conta especial, mantida no Banco do Brasil S.A.,
em Brasilia, denominada “Ministério da Justica — CFDD - Fundo”, devendo as receitas provenientes de
condenacdes judiciais e de multas administrativas serem identificadas segundo a natureza da infracdo ou do dano
causado (MACIEL, 2005).

% Segundo o citado Relatério, o orcamento do Fundo, aprovado pela Lei n. 11.100, de 25 de janeiro de 2005,
atingiu o montante de R$ 6.000.000,00 (seis milhdes de reais), sendo R$ 5.850,00 (cinco milhdes oitocentos e
cinglienta mil reais) no programa “Defesa dos Direitos Difusos”e R$ 150.000,00 (cento e cinglienta mil reais) no
programa “Gestdo e Administracdo do Programa”. Do total destinado a atividades, a previsdo orcamentéria
contempla R$ 3.463.998,00 (trés milhdes quatrocentos e sessenta e trés mil e novecentos e noventa e 0itos reais)
para despesas correntes de custeio e R$ 2.536.002,00 (dois milhdes quinhentos e trinta e seis mil e dois reais)
para despesas de capital (investimento). Pelo grafico apresentado, demonstra-se a evolucdo historica da
arrecadagdo do Fundo nos ultimos onze anos:

Grafico 1
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distribuidos de acordo com sua origem. Desta forma, tem-se que, do total arrecadado, 59,92%
(cinglienta e nove virgula noventa e dois por cento) sdo referentes as multas aplicadas pelo
Conselho Administrativo de Defesa Econdmica e 18,29% (dezoito virgula vinte e nove por
cento) da arrecadacdo teve sua origem relacionada as multas aplicadas pelo Departamento de
Protecdo e Defesa do Consumidor — DPDC/SDE, dados estes retirados do Relatério Anual do

Conselho Gestor do Fundo de Defesa de Direitos Difusos.

Verifica-se que o numero de projetos apoiados pelo Conselho Gestor do Fundo,
relativos as areas do meio ambiente, consumidor e de bens e direitos de valor artistico e
historico remontam, respectivamente, dezesseis, cinco e dez, o que totaliza trinta e um
projetos apoiados com recursos financeiros do Fundo, nas despesas correntes (promocéao de
eventos educativos e cientificos, na edicdo de material informativo e bens e direitos de valor

artistico e histérico) e nas despesas de capital (méaquinas e equipamentos)®..

Nesse sentido, pode-se observar que a crescente aplicagdo dos recursos do Fundo
representa, além da concretizacdo de preceitos inseridos pela ordem constitucional de 1988 e
pela propria Lei da Acdo Civil Pablica, conduta pautada sob a o6tica da solidariedade. Com
efeito, a evolugdo normativa iniciada com a Lei n. 7.347/85 significou crescimento em prol da
protecdo as situacOes coletivas, as quais guardam consigo a posicdo de direitos

fundamentais®.

Coteja-se, assim, que o Fundo Federal de Defesa de Interesses Difusos é um
instrumento a favor da democracia, no momento em que garante aos seus beneficiarios — toda

a coletividade — uma composicdo lastreada na cooperacdo e na solidariedade para a

3! Nota-se que o Programa de Defesa dos Direitos Difusos, instituido pelo Conselho Gestor do Fundo, possui
como objetivo geral a reparacdo de danos causados ao meio ambiente, ao consumidor e a bens de valor artistico,
estético, historico, turistico, paisagistico, de portadores de deficiéncia, criancas, adolescentes, por infracdo a
ordem econdmica e a outros interesses difusos e coletivos. Como objetivos especificos, atua na recuperacdo de
bens, na promog¢do de eventos educativos, cientificos, na edicdo de material informativo especificamente
relacionados com a natureza da infragdo ou do dano causado, bem como na modernizagcdo administrativa dos
6rgdos publicos responsaveis pela execucdo das politicas relativas as areas do meio ambiente, ao consumidor, a
bens e direitos de valor artistico, estético, historico, turistico, paisagistico, por infracdo a ordem econémica e a
outros interesses difusos e coletivos.

%2 |mporta anotar que Ingo Wolfgang Sarlet (2005, p. 57) coloca que “os direitos fundamentais de terceira
dimensdo, também denominados de direitos de fraternidade ou de solidariedade, trazem como nota distintiva o
fato de se desprenderem, em principio, da figura do homem-individuo como seu titular, destinando-se a protecao
de grupos humanos (familia, povo, nacdo), e caracterizando-se, conseqlientemente, como direitos de titularidade
coletiva ou difusa”.



(re)construcdo de uma sociedade mais justa e igualitaria. Entender que o Fundo ndo é
necessario é perpetuar um modo de pensar simplista, linear e insuficiente para solver as

complexidades com que se apresentam as mais variadas situagdes sociais.

N&o se pode olvidar que a boa administracdo do Fundo, através de um Conselho
Gestor sério e preocupado com a lisura dos procedimentos que preside, é fundamental para
gue 0s recursos ndo sejam aplicados em projetos inexistentes, ou sejam destinados a contas
fraudulentas. O propoésito deste instrumento, ndo se esqueca, € promover a democracia,
através de um pensamento complexo, fundamentado na solidariedade acima de recompensas

ou punicdo de culpados.

CONSIDERACOES FINAIS

A Lei da Acgéo Civil Publica e a Constituicdo Federal conceberam originalmente a
Acéo Civil Pdblica como acéo coletiva voltada a tutela de direitos e interesses difusos e
coletivos. Com o advento do Codigo de Defesa do Consumidor, que introduziu a categoria
dos direitos e interesses individuais homogéneos, a Ac¢do Civil Publica teve seu objeto ainda

mais ampliado.

Um sistema que propiciasse tdo-somente a defesa formal destes direitos, sem a
garantia de uma protecéao efetiva, seria mais um exemplo de inefetividade legislativa nacional.
Nesse passo, a criacdo do Fundo Federal de Defesa dos Direitos Difusos, pela Lei da Agdo
Civil Publica, com sua concreta regulamentacdo a partir da Lei n. 9.008/95, representa a real
possibilidade de recomposi¢cdo de uma paisagem, uma vez que destina Seus recursos a
implementacdo de agdes e projetos referentes & implementacdo de politicas preventivas e
educativas para toda a sociedade.

O trabalho do Conselho Gestor do Fundo, que pode ser acompanhado por meio
eletrbnico, através da leitura dos relatorios publicados, € de suma importancia para a
transparéncia de todo e qualquer procedimento a ser realizado com os recursos do Fundo. A
possibilidade de apresentacdo de projetos tanto por Orgdos governamentais quanto por

entidades ndo-governamentais demonstra que o papel do Fundo é primar pela melhor



aplicacdo dos recursos nele inseridos, a partir de uma escolha mais apropriada, dentre os
projetos apresentados.

A funcdo do Fundo Federal de Defesa de Interesses Difusos, portanto, torna mais
proximos de concretizacdo alguns principios e garantias contidas na Constituicdo de 1988,
com base na solidariedade ao invés da pura responsabilidade, fundada pelas diretrizes de um
pensamento que ainda encontra resisténcia, mas ao poucos vai se amoldando ao cenério

nacional.
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