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I — INTRODUGCAO

I.1 O Cédigo de Protegdo ¢ Defesa do Consumidor (Lei 8.078, de
11.9.90), ao tratar da defesa dos interesses e direitos dos consumidores
em jufzo, estabeleceu que ela serd exercida em forma de ‘““‘defesa coletiva”
quando se tratar de interesses ou direitos difusos, de interesses ou direitos
coletivos e de interesses ou direitos individuais homogéneos (art. 81, para-
grafo tnico). Interesses ou direitos difusos foram ali definidos como “os
transindividuais, de natureza indivisfvel, de que sejam titulares pessoas
indeterminadas e ligadas por circunstidncias de fato”; os co'etivos como
sendo ““os transindividuais de natureza indivisfvel de que seja titular grupo,
categoria ou classe de pessoas ligadas entre si ou com a parte contréria
por uma relagéo juridica-base™; e os individuais homogéneos foram defini-
dos, simplesmente, como sendo “os decorrentes de origem comum”.

1.2 Do ponto de vista objetivo, assemelham-se os interesses difu-
sos aos coletivos: ambos sdo indivisfveis, nao podendo ser satisfeitos nem
lesados sendo em forma que afete a todos os possfveis titulares, difusa
ou coletivamente considerados. O que os diferencia sdo seus aspectos sub-
jetivos: embora ambos sejam transindividuais, a indeterminagdo dos sujei-
tos titulares é absoluta quando se trata de interesses difusos, mas & relativa
em se tratando de interesses coletivos. E que nos difusos, a ligagdo entre
os titulares decorre de mera circunstincia de fato, enquanto que os titula-
res dos interesses coletivos tém a ligé-los, entre si ou com o obrigado,
uma relagdo jurfdica-base. Tal forma de ligagio relativiza a indeterminagio
dos sujeitos, tornando possivel identificd-los por grupos, classes ou catego-
rias. Nos dois casos, entretanto, os interesses sdo transindividuais e indivi-
siveis. Diferentemente € o que ocorre com os chamados “interesses ou
direitos individuais homogéneos”. Estes sao divisiveis e individualizdveis e
tém titularidade determinada. Constituem, portanto, direitos subjetivos na
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acepgao tradicional, com identificabilidade do sujeito, determinagdo do
objeto e adequado elo de ligagdo entre eles. Decorrendo, ademais, de rela-
¢des de consumo, tém, sem ddvida, natureza disponivel. Sua homogenei-
dade com outros direitos da mesma natureza, determinada pela origem
comum, di ensejo & defesa de todos em forma coletiva, mediante agéo
proposta, em regime de substituigdo processual, por um dos érgdos ou
entidades para tanto legitimados concorrentemente no art. 82. Tal legiti-
magao recai, em primeiro lugar, no Ministério Pdblico.

1.3 Além da prevista no Cédigo do Consumidor, hd outras hip6teses
de legitimagdo do Ministério Puiblico para defender, em forma coletiva,
direitos de natureza individual: a da Lei 7.913, de 7.12.89, para pro-
por agdo civil pdblica de responsabilidade por danos causados aos inves-
tidores no mercado de valores mobilidrios e a do art. 46 da Lei 6.024, de
13.3.74, para propor agdo de responsabilidade pelos prejuizos causados
aos credores por ex-administradores de institui¢Ges financeiras em liquida-
¢do ou faléncia. Nas trés hip6teses — danos decorrentes de relagdes de
consumo, de investimentos em valores mobilidrios e¢ de operagdes com
institui¢Ges financeiras — os direitos lesados sdo por natureza individuais,
divisiveis e disponiveis, H4, ademais, a referéncia a interesses e direitos
individuais, constante do atual art. 21 da Lei 7.347, de 24.7.85 (intro-
duzido pelo art. 117 da Lei 8.078/90) que teria tido, ao que parece, o
propdsito de estender a todos os direitos individuais homogéneos, o mes-
mo regime a que se sujeitam os direitos decorrentes das rela¢Ges de con-
sumo, inclusive, portanto, no que tange 2 legitimagdo do Ministério Pdblico
para defendé-los coletivamente.

1.4 Pois bem, como compatibilizar a legitimagdo para defesa da-
queles direitos individuais, com a natureza e as finalidades do Ministério
Pudblico, instituigdo destinada a defesa de interesses sociais ou individuais
indisponiveis (CF, art. 127), eis o primeiro tema deste estudo. Exami-
nar-se-4, em segundo lugar, em que condi¢es e em que limite poderd o
Ministério Pablico atuar em defesa de outros direitos individuais de na-
tureza homogénea, nas hipéteses em que nao hd legitimagdo expressa em
norma infraconstitucional.

11 — HIPOTESES DE LEGITIMAGCAO PREVISTAS EM LEI

.1 A legitima¢do do Ministério Publico para defender, em juizo,
direitos individuais homogéneos, que tenham como origem relagdes de con-
sumo, estd prevista no art, 82, I, do Cédigo de Protegdo e Defesa do Con-
sumidor. A agdo civil coletiva de responsabilidade pelos danos individual-
mente sofridos “serd proposta em nome préprio € no interesse das vitimas
ou seus sucessores’’ (art. 91). Trata-se, pois, de hipdtese tipica de legitima-
¢do extraordindria, em forma de substituigdo processual. Os titulares do
direito ndo serdo sequer indicados ou qualificados individualmente na ini-
cial, mas simplesmente chamados por edital a intervir como litisconsortes,
se assim o desejarem (art. 94). E que o objeto da agdio, mais que obter a
satisfagdo do direito pessoal e individual das vitimas, consiste em perse-
guir seja fixado o valor total dos danos causados. E importante assinalar
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esse detalhe: os objetivos perseguidos sdo visualizados ndo propriamente
pela 6tica individual e pessoal de cada prejudicado, e sim pela perspectiva
global, coletiva, impessoal. Nao € por outra razdo, também, que ‘“‘em caso
de procedéncia do pedido, a condenagdo serd genérica, fixando a respon-
sabilidade do réu pelos danos causados’’ (art. 95). Condenagido *“‘genérica”
(sem especificar prejuizos particularmente considerados) “fixando a res-
ponsabilidade do réu pelos danos causados” (e ndo os prejuizos especi-
ficos e individuais dos lesados). Cabera aos préprios titulares do direito,
depois, promover a liquidagdo e a execugfio pelo dano individualmente
sofrido (art. 97). Haverd, portanto, em tema de legitimagio, substancial
alteragao de natureza por ocasido da execugdo da sentenge, j& que para
esta, serd indispensdvel a iniciativa do préprio titular do direito. Mesmo
quando proposta em forma coletiva (art. 98), a execugdo, nestes casos,
deverd se dar em litisconsércio ativo, ja que, aqui sim, busca-se satisfazer
direitos individualmente considerados, direitos esses disponiveis e, mes-
mo, passiveis de rendncia ou perda (art. 100). A propositura da agdo de
liquidagdo -ou de execugdo dependerd, portanto, de iniciativa do préprio
interessado, ou de sua expressa autorizagdo. Ao contério do que ocorre
com a agdo coletiva de conhecimento ~— que pode ser proposta por ter-
ceiros legitimados como substitutos processuais — a execug@o serd pro-
posta ou pelo préprio titular ou, quando por terceiros, em forma de repre-
sentacdo e ndo de substituicdo, como demonstrou Ada Pellegrini Gri-
nover. !
~ 11.2 Mas ndo é esta a primeira, nem € a tnica hipétese de legitima-
¢do do Ministério Pdblico para defesa judicial coletiva de interesse ou
direitos individuais. O Cédigo do Consumidor, sob este aspecto, ndo criou
novidade alguma, a ndo ser a de conceituar 0 que chamou de direitos indi-
viduais homogéneos. Na verdade, nosso direito positivo j4 contemplava
outras hipGteses de legitimagdo do Ministério Publico para defesa de di-
reitos dessa natureza. B o caso, p.ex., da Lei 7.913, de 7.12.89, que
“dispbe sobre a agdo civil publica de responsabilidade por danos causados
aos investidores no mercado de valores mobilidrios”. L4 se prevé a legiti-
magdo do Ministério Pdblico para adotar “as medidas judiciais necessé-
rias para evitar prejuizos ou obter ressarcimento de danos causados aos
titulares de valores mobilidrios e aos investidores do mercado...”. Legiti-
mag#o, portanto, para atuar em busca de tutela cautelar e ressarcitéria de
direitos individuais, divisiveis e disponiveis, decorrentes de origem comum.
Vale dizer: tipicos direitos individuais homogéneos. Detalhe importante:
as importdncias da condenagdo “‘reverterdo aos investidores lesados, na
propor¢ao de seu prejuizo™ (art. 2.°), mas caberd a cada investidor, indivi-
dualmente, habilitar-se para o recebimento do quinhdo que lhe couber
(art. 2.° § 1.°). A atuagdo do Ministério Pidblico serd, portanto, na con-
digdo de substituto processual do conjunto dos investidores e, embora
isso ndo conste de modo expresso na lei, a sentenga condenatéria terd,
aqui também, cardter genérico e impessoal.
I1.3 Outra hipbtese legal de agdo civil publica, promovida pelo

1. Ada Pellegrini Grinover, Cddigo Brasileiro de Defesa do Consumidor, Rio,
Forense Universitdria, 1992, p. 553.
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Ministério Pdblico, em defesa de direitos individuais homogéneos — em-
bora, evidentemente, sem essa denominagdo — ¢ ainda mais antiga. Tra-
ta-se da agdo destinada a apurar a responsabilidade de ex-administradores
de instituigbes financeiras em regime de interveng@o ou liquidagdo extra-
judicial, prevista nos arts. 4549 da Lei 6.024, de 13.3.74. Sua propo-
situra se d4 nas hip6teses em que, apGs inquérito administrativo levado
a cabo pelo Banco Central, ficar constatada existéncia de prejuizo, vale
dizer, de passivo a descoberto, na instituicdo financeira. Constatado o
prejuizo, o inquérito administrativo serd “remetido pelo Banco Central
do Brasil ao juiz da faléncia ou ao que for competente para decreta-la, o
qual o fard com vista ao 6érgédo do Ministério Publico, que, em 8 dias, sob
pena de responsabilidade, requererd o seqiiestro dos bens dos ex-adminis-
tradores, que ndo tenham sido atingidos pela indisponibilidade prevista
no art. 36, quantos bastem para a efetivagdo da responsabilidade” (art. 45).
Efetivado o seqiiestro, cu melhor, o arresto cautelar, terA o Ministério
Piblico o prazo de 30 dias para propor a agdo principal (art. 46, pard-
grafo tinico). “Passada em julgado a sentenga que declarar a responsa-
bilidade dos ex-administradores, o arresto e a indisponibilidade se convo-
lardo em penhora, seguindo-se o processo de execugdo”, diz o art. 49. O
resultado assim apurado ‘“‘serd entregue ao interventor, ao liquidante ou
ao sindico, conforme o caso, para rateio entre os credores da instituigdo”
(§ 1.° do art. 49). Caso a intervengéo ou a liquidagdo extrajudicial venham
a se encerrar no curso da a¢do ou da execugdo “o interventor ou o liqui-
dante, por oficio, dard conhecimento da ocorréncia ao juiz, solicitando
sua substitui¢do como depositario dos bens arrestados ou penhorados, e
fornecendo a relagdo nominal e respectivos saldos dos credores a serem,
nesta hipétese, diretamente contemplados com o rateio previsto no paré-
grafo anterior” (art. 49, § 2.°). Nao hd ddvida, portanto, que se trata de
agdo civil publica, movida pelo Ministério Pdblico (e, em caso de falén-
cia, pelo sindico — art. 47), como substituto processual dos credores da
institui¢do financeira, buscando a condenagdo dos ex-administradores no
pagamento de prejuizos causados. Os direitos defendidos sd@o os dos cre-
dores, ou seja, sdo individuais, divisfveis e disponiveis, decorrentes de
origem comum. Portanto, direitos individuais homogéneos. Aqui também
o importante detalhe: a atuagdo do Ministério Piblico é no sentido de
alcangar sentenga condenatéria genérica, pelo valor do prejuizo causado.
A execugdo, por sua vez, serd igualmente promovida pelo valor global. Nio
se leva em consideragdo, nem na agdo de conhecimento, nem na execugdo,
a situacdo individual e especifica dos credores, os quais, para satisfagdo
de seus direitos individualmente considerados, haverdo de habilitar-se pes-
soalmente junto ao interventor ou ao liquidante ou ao juizo da execugio,
se for o caso.

I1.4 O que h4d de comum nas hipbteses legais citadas &, portanto, a
atuagdo do Ministério Phblico promovendo em nome préprio, mas como
substituto processual, agGes objetivando sentenga condenatéria genérica,
para posterior satisfagdo de direitos individuais, divisiveis e disponiveis.
Os direitos dos substitufdos, em todas as hipéteses, sdo defendidos sempre
globalmente, impessoalmente, coletivamente. Obtido o provimento judi-
cial, genérica e globalmente proferido, encerra-se o papel do Ministério

32



Piiblico e tem infcio, se for o caso, a atuagio dos titulates do direito indi-
vidual, no sentido de obter a sua satisfagdo especifica.

II1 — EMBASAMENTO CONSTITUCIONAL

ITII.1 Tradicionalmente, a atuagdo do Poder Judicidrio vinha mar-
cada pela natureza individualistica das questdes e dos conflitos postos a
sua resolugdo. A legitimidade ad causam, como regra, sempre dependeu
do nexo de conformidade entre as partes da relagido de Direito Material
e as partes na relagdo processual. A substituigdo processual, mesmo na
vigéncia do atual Cédigo de Processo, foi admitida apenas como excegdo
(art. 6.°). A atividade jurisdicional pressupunha, ademais, a afirmacdo da
existéncia de um conflito, substancial e direto, entre sujeitos determina-
dos. A sentenga, operando como lei para estas partes perfeitamente iden-
tificadas, punha cabo, assim, em definitivo, a conflito bem localizado e
limitado. Esta versZo tradicional certamente ndo tem como compassar-se
com a evolugdo ocorrida no campo do direito de agdo e, mais especifica-
mente, no da legitimagdo. Hoje, a prépria Constituigdo Federal assegura
a¢do para defesa de interesses difusos e coletivos (art. 129, III), ou seja,
para dirimir conflitos em que se envolvem, pelo menos de um lado, sujeitos
indeterminados. Admite-se mandado de seguranga coletivo ‘“‘em defesa de
interesses” dos membros ou associados da entidade impetrante (CF, art.
5.°, LXX, “b”). Vale dizer: o direito de agdo ganhou dimensdo nova, cons-
tituindo-se instrumento nfo apenas para solugdo de conflitos particulariza-
dos, entre sujeitos bem identificados, cada qual em busca de afirmagido de
direitos subjetivos individuais. Hoje, a agdo é também instrumento para
solugdo de conflitos de massa, de amplas circunscri¢des, envolvendo figu-
rantes nem sempre identificados, e onde se busca afirmar, ndo necessaria-
mente direitos subjetivos particulares, mas interesses ampliados, vale dizer,
direitos individuais projetados para uma dimensdo impessoal, coletiva,
comunitdria. No campo da legitimagdo, a substituigao processual j4 ndo é
fendmeno excepcional, mas, pelo contrdrio, passou a constituir a forma
normal de atuagdo nas agdes coletivas.

II1.2 Pois bem, neste novo contexto, ao Ministério Publico, insti-
tui¢do permanente, essencial a fungdo jurisdicional do Estado, a quem j4
cabia, por forga de lei, intervir em todas as causas “em que hi interesse
publico evidenciado pela natureza da lide ou qualidade da parte” (CPC,
art. 82, III), foi cometida, entre outras, a incumbéncia constitucional de
defesa dos “interesses sociais”’ (CF, art. 127).

I1I.3 “Interesse pdblico”, como consta do Cédigo de Processo Civil
e “interesses sociais”’, na dic¢ao constitucional, sdo expressdes com signi-
ficado substancialmente equivalente. Poder-se-ia, genericamente, defini-los
como ‘“interesse cuja tutela, no Ambito de um determinado ordenamento
juridico € julgada como oportuna para o progresso material e moral da
sociedade a cujo ordenamento juridico corresponde”, como o fez J. J.
Calmon de Passos, referindo-se a interesses pdblicos.2 Relacionam-se,

2. J.J. Calmon de Passos, "Intervengiio do Ministério Phblico nas causas a que
s¢ refere o art. 82, III, do Cédigo de Processo Civil®, Revista Forense, Rio,
v. 268/55.
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assim, com situagdes, fatos, atos, bens e valores que, de alguma forma, con-
correm para preservar a organizagdo e o funcionamento da comunidade
juridica e politicamente considerada, ou para atender suas necessidades
de bem-estar e desenvolvimento. E claro que estas definigies ndo exaurem
o contetdo da expressdo “interesses sociais”, nem é intengao aqui exauri-lo.
Inobstante, sdo suficientes para os limites da conclusdo que, por ora, se
busca atingir, a saber: a protegdo dos consumidores ¢ dos poupadores e
investidores do mercado financeiro e de capitais constitui n3o apenas inte-
resse individual do préprio lesado, mas interesse da sociedade como um
todo. Trata-se, portanto, de interesse social.

II1.4 Co mefeito, € a prépria Constituigao que estabelece que a defesa
dos consumidores é principio fundamental da atividade econdémica (CF,
art. 170, V), razdao pela qual deve ser promovida, inclusive pelo Estado,
em forma obrigatéria (CF, art. 5.°, XXXII). Nao se trata, obviamente, da
protegdo individual, pessoal, particular, deste ou daquele consumidor lesa-
do, mas da protegdo coletiva dos consumidores, considerada em sua dimen-
sdo comunitdria e impessoal. O mesmo se diga em relagdo aos poupadores
que investem seus recursos no mercado de valores mobilidrios ou junto
a institui¢Ges financeiras. Conquanto suas posigdes subjetivas individuais
¢ patticulares possam nio ter relevancia social, o certo é que quando consi-
deradas em sua projegdo coletiva passam a ter significado de ampliagdo
transcendental, de resultado maior que a simples soma das posi¢oes indi-
viduais. E de interesse social a defesa destes direitos individuais, ndo pelo
significado particular de cada um, mas pelo que a lesdo deles, globalmente
considerada, representa em relagdo ao adequado funcionamento do sistema
financeiro, que, como se¢ sabe, deve sempre estar voltado as suas finali-
dades constitucionais de “promover o desenvolvimento equilibrado do
Pais e de servir os interesses da coletividade” (CF, art. 192).

II1.5 Nao sera dificil concluir, de todo o exposto, que a legitimagdo
do Ministério Pdblico para a defesa de “direitos individuais homogéneos”
dos consumidores e dos investidores no mercado financeiro, estabelecida
nas Leis 6.024/74, 7.913/89 e 8.078/90, é perfeitamente compativel com
a sua incumbéncia constitucional de defender os interesses sociais, imposta
pelo art. 127 da Carta de 1988. E de se anotar, mais uma vez, que esta
legitimagdo, em todos os casos, tem em mira a obteng8o de sentenga gené-
rica. A atua¢io do Ministério Piiblico d4-se em forma de substituigdo pro-
cessual e € pautada pelo trato impessoal e coletivo dos direitos subjetivos
lesados. E € nesta dimensdo, e somente nela, que a defesa de tais direitos
individuais — divisiveis e disponiveis — pode ser promovida pelo Minis-
tério Pdblico sem ofensa a Constituigdo. Alids, por esta mesma razéo,
ndo hd como supor-se legitima, sob o enfoque constitucional, a atuagao
do Ministério Pdblico na execugdo das sentengas, em beneficio individual
dos lesados. Ainda quando promovida coletivamente, como prevé o art. 98
da Lei 8.078/90, a execugdo da sentenga — que foi genérica — seré des-
tinada a satisfagdo de pretensdes particularmente consideradas. H4, aqui,
litisconsdrcio. A agdo executiva dependerd de iniciativa dos lesados e
serd promovida, assim, em regime de representagdo e nao de substituigdo
processual. Ora, nesta dimensdo pessoal, a defesa de direitos subjetivos
individuais e disponiveis é expressamente vedada aos agentes do Ministério
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Pablico, a teor do que dispde, a contrario sensu, o mesmo art. 127 da CF
de 1988. Nio se aplica, portanto, ao Ministério Piblico — sob pena de
inconstitucionalidade evidente — o disposto no art. 98 do Cédigo do Con-
sumidor. Sem embargo, poderd ele, se for o caso, promover a execugdo da
sentenga nos termos do, art. 100 da lei, j4 que o produto de indenizagao,
na hipétese, nao serd destinado 3 satisfagdo individual dos lesados, mas
ser4 revertido em favor de um Fundo, criado pelo art. 13 da Lei 7.347/85,
onde seré gerido e aplicado no interesse comunitério.

IV — OUTROS DIREITOS INDIVIDUAIS HOMOGENEOS

s

IV.1 Questdo mais delicada é a que diz respeito a legitimagdo do
Ministério Pablico para promover agao em defesa de outros direitos indi-
viduais homogéneos que nao os previstos, casuisticamente, pelo legislador
ordindrio. E que, para esse efeito, € inteiramente insuficiente a invocagao
isolada do Cédigo do Consumidor (art. 117), que acrescentou o art. 21
A Lei 7.347/85, a saber: “Art. 21. Aplicam-se & defesa dos direitos e
interesses difusos, coletivos e individuais, no que for cabivel, os dispo-
sitivos do tit. II1 da let que instituiu o Cédigo de Defesa do Consumidor”.
Realmente, a referéncia a direitos individuais soa desafinada no contexto
da lei da agao civil puablica, que se destina a reger unicamente direitos e
interesses difusos e coletivos, como faz certo o seu art. 1.°. De mais a mais,
a simples mengdo a direitos individuais certamente ndo teria o condao
de legitimar o Ministério Piablico a promover a defesa indiscriminada de
qualquer direito individual, ainda que homogéneo, eis que ha barreiras
constitucionais a serem respeitadas, como anteriormente se fez ver. Assim,
portanto, ante a insuficiéncia da legislagdo ordinéria, a questdo h4 de ser
enfrentada e resolvida & luz da prépria Constituigdo e, mais especifica-
mente, mediante exame do grau de eficdcia do seu art. 127.

V.2 Segundo o preceito constitucional, incumbe ao Ministério Pd-
blico, instituigdo permanente e essencial a fungdo jurisdicional do Estado,
“a defesa da ordem juridica, do regime democrético e dos interesses sociais
e individuais indisponiveis”. Pergunta-se: o dispositivo contém carga de efi-
cdcia por si s6 suficiente para legitimar o Ministério Pdblico a, se for o caso,
exercer judicialmente a incumbéncia ali atribuida? A resposta, sem sombra
de duavida, é positiva, por vdrias razbes. Antes de mais nada, é preciso
nao se esquecer que os preceitos constitucionais sao preceitos obrigatdrios,
cuja observincia e aplicagdo é dever de todos. A ndo ser que barreiras
intransponfveis devidamente evidenciadas se anteponham, impde-se a todos
a imediata observdncia e aplicagdo das normas constitucionais, exaurin-
do-se delas todo o potencial de eficdcia que seja possivel. Esta obrigato-
riedade — que parece tdo 6bvia — deve ser assim mesmo reiterada. Real-
mente, como observou Agustin Gordillo, “que a Constitui¢do € suprema,
ninguém discute; porém que seja imperativa, vale dizer, uma norma vigente
obrigatoriamente aplicdvel em todo o momento, a toda circunsténcia e por
todo o tribunal do Pafs, é objeto de freqiientes diividas expressas ou impli-
citas”. 3 Daf a insistente reiteragdo: como toda norma de direito. o preceito

3. Agustin Gordillo, Principios Gerais de Direito Publico, trad. de Marco
Aurélio Greco, Sdo Paulo, Ed. RT, 1977, p. 95.
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constitucional — e assim o art. 127, aqui examinado — &, essencialmente,
um preceito que deve ser interpretado, aplicado e obedecido,

1V.3 Dir-se-4, quem sabe, que o dispositivo em foco tem sua efi-
cécia ou auto-aplicabilidade comprometida pelo enunciado demasiadamente
genérico do seu comando, constituindo-se, por isso, mera norma de pro-
gramagdo, dirigida ao legislador ordinério, & espera de complementagéo
infraconstitucional. A argiiigho nao procede. Mesmo quando genérica ou
programética, a norma constitucional possui, em algum grau, eficdcia e
operatividade. “Nao hd norma constitucional alguma destitufda de eficécia.
Todas elas irradiam efeitos jutidicos, importando sempre numa inovagdo
da ordem juridica preexistente...”, ensina José¢ Afonso da Silva.4 “De
fato”, observa Celso Anténio Bandeira de Mello, ‘“néo teria sentido que
o constituinte enunciasse certas disposi¢des apenas por desfastio ou por
nao sopitar seus sonhos, devaneios ou anelos politicos. A seriedade do
ato constituinte impediria a suposicdo de que os investidos em tdo alta
missdo, dela se servissem como simples valvula de escape para emogdes
antecipadamente condenadas, por seus préprios emissores, a permanecer
no reino da fantasia. Até porque, se desfrutavam do supremo poder juri-
dico, seria ilégico que, desfrutando-o, houvessem renunciado a determi-
nar, impositivamente, aquilo que consideraram desejdvel, conveniente,
adequado”. 5

IV.4 Por outro lado, deixar de observar a norma constitucional ao
argumento de que ndo é auto-aplicdvel, porque carece de regulamentagdo
infraconstitucional, implica atribuir ao Poder Legislativo a pecha de incons-
titucionalidade por omissdo. Isso é grave. E o mesmo que atribuir-lhe a
inconstitucionalidade por a¢@o, vale dizer, por ter aprovado lei inconsti-
tucional. Ora, o reconhecimento, pelo STF, da inconstitucionalidade por
omissao (CF, art. 103, § 2.°), por certo se dard com os mesmos cuidados
hoje adotados no exame da inconstitucionalidade por agao, e assim ex-
postos por Carlos Maximiliano: “Todas as presun¢des militam a favor da
validade de um ato, legislativo ou executivo; portanto, se a incompeténcia,
a falta de jurisdi¢do ou a inconstitucionalidade, em geral, ndo estdo acima
de toda a ddvida razodvel, interpreta-se e resolve-se pela manutengio do
deliberado por qualquer dos trds ramos em que se divide o Poder Piblico.
Entre duas exegeses possiveis, prefere-se a que no infirme o ato de auto-
ridade. .. Os tribunais s6 declaram a inconstitucionalidade de leis quando
esta é evidente, nao deixa margem & séria obje¢do em contrario. Portanto,
se, entre duas interpretagdes mais ou menos defensdveis, entre duas cor-
rentes de idéias apoiadas por jurisconsultos de valor, o Congresso adotou
uma, o seu ato prevalece. A bem da harmonia e do mdtuo respeito que
devem reinar entre os poderes federais (ou estaduais), o Judicidrio s6 faz
uso de sua prerrogativa quando o Congresso viola claramente ou deixa de
aplicar o estatuto bdsico, € ndo quando opta apenas por determinada inter-

4. José Afonso da Silva, Auto-aplicabilidade das Normas Constitucionais, S&o
Paulo, E4. RT, 1968, p. 75.

5. Celso Antdnio Bandeira de Mello, “Eficdcia das Normas Constitucionais
sobre Justica Social”, Revista de Direito Piublico, Sao Paulo, v. 57/58/238.
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pretagdo ndo de todo desarrazoada”. ¢ Portanto, parafraseando Carlos Maxi-
miliano, deve-se entender que todas as presung¢des militam a favor da cons-
titucionalidade da “omissdo”, vale dizer, a favor da auto-aplicabilidade
dos preceitos constitucionais. Se a falta de condigbes de imediata aplicabi-
lidade ndo estiver acima de toda a ddvida razodvel, interpreta-se e resol-
ve-se pela desnecessidade da agdo legislativa. Entre duas exegeses possi-
veis, opta-se pela auto-aplicabilidade. O STF s declarard a inconstitucio-
nalidade por omissdo quando for evidente, sem margem de divida séria,
a necessidade de norma regulamentar do preceito maior. Entre duas inter-
pretagdes razodveis, opta-se pela que afirme a auséncia de inconstitucio-
nalidade por omissdao. A bem da harmonia e do mituo respeito que devem
reinar entre os poderes, o Judicidrio s6 proclamard a omissdo do Legisla-
tivo quando esta implicar claramente falta de cumprimento de sua missdo
constitucional.

IV.5 No caso especifico em exame, o preceito constitucional que
confere ao Ministério Pdblico a incumbéncia de promover a defesa dos
interesses sociais (art. 127) é, em tudo, assemelhado ao preceito legal con-
tido no art. 82, [II, do CPC, que atribui ac Ministério Ptblico a compe-
téncia para intervir em todas as causas em que hé interesse pdblico. Muito
se questionou a respeito da extenséo de tal comando processual, mas jamais
se duvidou de sua auto-aplicabilidade. A mesma atitude intetpretativa se
h& de ter frente 2 norma constitucional do art. 127: pode-se questionar
seu contedido, mas ndo sua suficiéncia e aptidao para gerar, desde logo, a
eficicia que lhe & prépria.

IV.6 Partindo-se, assim, da premissa de que o art. 127 da CF & auto-
-suficiente, completo, apto a, desde logo, irradiar todos os efeitos, h4 de se
concluir que o Ministério Publico estd constitucionalmente legitimado a
utilizar-se de todos os instrumentos necessirios ao adequado desempenho
da incumbéncia, do poder/dever, de promover a defesa dos interesses
sociais. Isto inclui, por certo, sua habilitagdo para manejar também os
instrumentos processuais, se preciso for, de modo a que suas atribui¢des
sejam exauridas as dltimas conseqiliéncias. Com efeito, seria inimaginével
supor-se que o dever de .defesa — imposto ao Ministério Pablico pelo
constituinte — fosse limitado a providéncias extrajudiciais. Em outras pala-
vras: o art. 127 da Carta Constitucional &, também, norma de legitimagdo.

IV.7 Posta a questdo nestes termos, estar-se-d, agora, mutatis mu-
tandis, diante das mesmas indagagGes que assaltam os intérpretes do art. 82,
I1I, do CPC: o que se deve entender por “interesses sociais”? Utilizando
a classificagdo de Karl Engisch pode-se afirmar tratar-se de conceito inde-
terminado (= “cujo conteldo e extensdo sdao em larga medida incertos”) 7
e normativo (= “carecido de um preenchimento valorativo™) 8 cuja fungio
“em boa parte € justamente permanecerem abertos ds mudangas das valo-

6. Carlos Maximiliano, Hermenéutica e Aplicagdo do Direito, 9* ed., Rio,
Forense, 1984, p. 307.

7. Karlh Engisch, Introdugao ao Pensamento Juridico, trad. de |. Batista Macha-
do, 3 ed., Lisboa, Fundagdo Calouste Gulbenkian, p. 173.
8. Karl Engisch, ob. cit.,, p. 177.
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ragoes'. ¢ Por isso mesmo, a resposta & indaga¢do, a exemplo do que
ocorre com a expressdo ‘‘interesse publico”, nio comporta solugdes de
cardter genérico com significagdo univoca, como demonstrou J. J. Calmon
de Passos. Com efeito, ‘‘a individualizagdo do interesse piblico nao corre,
de uma vez por todas, em um s6 momento, mas deriva da constante com-
binagdo de diversas influéncias, algumas das quais provém da experiéncia
passada, enquanto outras nascem da escolha que cada operador juridico
singular curnpre, hic ef nunc, no exercicio da fungdo que lhe foi atribuida.
Assim, a atividade para individualizagao dos interesses ptiblicos é uma ati-
vidade de interpretagdo de atos e fatos ¢ normas juridicas (recepgdo dos
interesses piiblicos fixados no curso da experiéncia juridica anterior) e
em parte € uma valoragao direta da realidade pelo operador juridico, aten-
didos os pressupostos ideoldgicos e sociais que o informam e a sociedade
em que vive, submetidos 2 agdo dos fatos novos, capazes de modificar
juizos anteriormente irreversiveis”. ! A existéncia de interesses sociais a
justificar a atuagdo do Ministério Pdblico hd de ser, portanto, investigada
caso a caso, podendo, certamente, sofrer o crivo da parte adversa e, como
toda a matéria referente & adequada legitimagdo da parte, ser objeto de
apreciagdo pelo juiz.

IV.8 Inobstante, no que interessa ao especifico tema da atuagdo do
Ministério Pidblico, é possivel, desde logo e a luz do préprio texto consti-
tucional, descartar qualquer sinonimia entre ‘“‘interesses sociais” e “inte-
resses de entes piiblicos”, j4 que, em relagao a estes hd vedagao expressa
de patrocinio pelos agentes ministeriais (CF, art. 129, IX). Interesses
sociais, portanto, nao sdo, simplesmente, interesses de entidades publicas e
nem, por certo, interesses individuais ou de grupos isolados. No entanto,
como se fez ver acima, hé certos interesses individuais — de pessoas priva-
das e de pessoas ptblicas — que, quando visualizados em seu conjunto, em
forma coletiva e impessoal, tém a forga de transcender a esfera de interes-
ses puramente individuais e passar a representar, mais que a soma de inte-
resses dos respectivos titulares, verdadeiros interesses da comunidade como
um todo. E o que ocorre com os direitos individuais homogéneos, antes
mencionados, dos consumidores e dos poupadores, cuja defesa pelo Minis-
tério Publico tem expressa chancela em lei ordinéria. Entretanto, outras
hip6teses certamente poderao ocorrer. Assim, v. g., se ‘“todos tém direito
ao meio ambiente ecologicamente equilibrado, bem de uso comum do povo
e essencial & sadia qualidade de vida, impondo-se ao Poder Piublico e a
coletividade o dever de defendé-lo e preservi-lo para as presentes e futuras
geragbes” (CF, art. 225); e se “‘as condutas e atividades consideradas lesi-
vas a0 meio ambiente sujeitardo os infratores, pessoas ffsicas ou juridicas,
a sangbes penais e administrativas, independentemente da obrigagdo de
reparar os danos causados” (CF, art. 225, § 3.°) se é assim, parece evi-
dente que a condenagdo dos responséveis por aquelas condutas, seja no
que diz respeito & reparacdo dos danos difusamente causados, seja tam-
bém no que diz com os danos causados diretamente a pessoas e aos seus
bens, constitui interesse de toda a comunidade, j4 que se busca preservar

9. Idem, p. 198.
10. J. J. Calmon de Passos, ob. cit., p. 56.
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o bem maior, que a todos diz respeito, que é o de preservar o direito a
prépria sobrevivéncia. Assim, no que se refere aos danos pessoais sofridos
— verdadeiros direitos individuais homogéneos — a legitimag¢ao do Minis-
tério Pdblico para defendé-los é inegével, independentemente de previsdo
normativa ordindria, pois que albergada no préprio texto constitucional.

IV.9 Em suma: ao Ministério Publico ndo cabe, evidentemente,
bater-se em defesa de direitos ou interesses individuais, ainda que, por
terem origem comum, possam ser classificados como homogéneos. Inte-
resses individuais homogéneos nao sio, necessariamente, interesses sociais.
Entretanto, quando tais interesses individuais homogéneos, mais que a
soma de situagGes particulares, possam ser qualificados como de interesse
comunitério, nos termos acima enunciados, ndo ha ddvida de que o Minis-
tério Publico estard legitimado a atuar. Identificada situa¢do em que inte-
resses sociais desta natureza caregam de defesa, serd dever do Ministério
Pablico promové-la, utilizando-se, para tanto, dos instrumentos proces-
suais compativeis e apropriados. A previsdo, em lei, de procedimento espe-
cffico, caso a caso, € inteiramente desnecessaria e ndo justifica a inércia,
nem é empecilho para atendimento do dever constitucional. A propésito
— e apenas para exemplificar com situagbeés semelhantes, recentemente
postas ao Judicidrio — a falta de procedimento especifico ndo impediu
a impetragio de mandado de seguranga coletivo, nem de mandado de
injungdo, nem de agdes de impugnagdo de mandato eletivo (CF, art. 14,
§ 10). Em todos estes casos, houve adequagdo de procedimentos, seja
com emprego da analogia, seja com a adogdo do procedimento ordinério,
de modo a que o mandamento constitucional ndo resultasse comprometido.
Nesta medida e neste contexto, faz sentido invocar-se o art. 21 da Lei
7.347, de 24.7.85, que manda aplicar, na defesa dos direitos e interesses
individuais, no que for cabivel, os dispositivos do tit. III da lei que insti-
tuiu o Cédigo de Defesa do Consumidor.

V — CONCLUSOES

V.1 O art. 127 da CF, que atribui ao Ministério Publico a incum-
béncia de promover a defesa dos interesses sociais, € preceito de eficicia
plena, que confere inclusive legitimagdo para demandar em juizo.

V.2 Os interesses sociais, assim entendidos aqueles cuja tutela € im-
portante para preservar a organizagdo € o funcionamento da sociedade
e para atender suas necessidades de bem-estar e desenvolvimento, ndo se
confundem com os interesses das entidades publicas e nem, simplesmente,
com o conjunto de interesses de pessoas ou de grupos, mesmo quando
tenham origem comum,

V.3 Entretanto, h4 interesses individuais que, considerados em seu
conjunto, passam a ter significado ampliado, de resultado maior que a
simples soma das posi¢des individuais, e cuja lesdo compromete valores
comunitdrios privilegiados pelo otdenamento juridico. Tais interesses in-
dividuais, visualizados nesta dimensdo coletiva, constituem interesses
sociais para cuja defesa se legitima o Ministério Pdblico.
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V.4 A identificagdo destes interesses sociais compete tanto ao legis-
lador (como ocorreu, v. g., nas Leis 8.078/90, 7.913/89 e 6.024/74, como
ao ptéprio Ministério Pblico, caso a caso, mediante o preenchimento
valorativo do conceito, decorrente da interpretagdo de atos, fatos e nor-
mas juridicas, ¢ 3 luz dos valores e principios consagrados no sistema juri-
dico, tudo sujeito ao crivo do Poder Judicidrio, a quem caberd a palavra
final sobre a adequada legitimagao.

V.5 A atuagdo do Ministério Piblico em juizo, em defesa dos citados
interesses, dar-se-4 em forma de substituigdo processual e serd pautada
pelo trato impessoal e coletivo dos direitos lesados, visando, portanto, a sen-
tenga de carédter genérico. Ndo é compativel com esta forma de atuagdo a
execugao especifica da sentenga, em representagdo do préprio lesado, nos
moldes previstos no art. 98 do Cédigo de Defesa do Consumidor.

V.6 A falta de procedimento especifico previsto em lei, a defesa dos
interesses sociais hd de ser feita mediante utilizagdo de procedimento ana-
logicamente adequado, inclusive o previsto no tit. III da Lei 8.078/90,
ou do procedimento ordindrio.



