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1. Introdugio

O Cédigo de Protegiio ¢ Defesa do Consumidor (Lei n° 8.078, de
11-990), ao tratar da defesa dos interesses e direitos dos consumidores
em juizo, 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, paré-
grafo inicc). Interesses ou direitos difusos foram ali definidos como *os
transindividuais, de natureza indivistvel, de que sejem titulares pessoas
indeterminadas ¢ ligadas por circunstincias de fato™ os coletivos como
sendo “os transindividuais de natureza indivisivel de que seja titular gru-
po, categoria ou classe de pessoas ligadas entre si ou com a parte contréria
por uma relacdo juridica-base”; e os individvais homogéneos foram defi-
nidos, simplesmente, como sendo “os decotrentes de origem comum™,

Do ponto de vista objetivo, assemelham-se o8 interesses difusos aos
coletivos: ambos sdo indivisiveis, ndo podendo ser satisfeitos nem lesados
sendo em forma gque afete a todos os possiveis titulares, difusa ou coleti-
vamente considerados. O que os diferencia siio seus aspectos subjetivos:
embora ambos sejam transindividugis, a indeterminagdo dos sujeitos titu-
lares ¢ absoluta gquando se trata de interesses difusos, mas & relativa em
se tratando de interesses coletivos. E que nos difuysos, a ligagiio entre os
titulares decorre de mera circunstincia de fato, enquanto gue os titularcs
dos interesses coletivos tém a ligd-los, entre si oy com o obrigado, uma
relagiio juridica-base. Tal forma de ligagio relativiza a indeterminagiio dos
sujeitos, tornando possivel identificd-los por grupos, classes ou categorias.
Nos dois casos, entretanto, os interesses sio transindividuais e indivis{veis.
Diferentemente € © que ocorre com os chamados “interesses ou direitos
individuais homogéneos™. Estes sdo divisfveis e individualizdveis e t8m titu-
laridade determinada. Constituem, portanto, direitos subjetivos na acepgio
“tradicional, com identificabilidade do sujeito, determinagio do objeto e ade-
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quado elo de ligagao entre eles. Decorrendo, ademais, de relagSes de con-
sumo, tdm, sem diivida, natureza disponfvel. Sua homogeneidade com ou-
tros direitos da mesma natureza, determinada pela origem comum, dé ense-
jo & defesa de todos em forma coletiva, mediante agdo proposta, em regi-
me de substitui¢Bo processual, por um dos 6rgéos ou e¢ntidades para tan-
to legitimados concorrentemente no art. 82, Tal legitimagdo recai, em pri-
meiro lugar, no Ministério Pdblico.

Além da prevista no Cédigo do Consumidor, hd outras hipdteses de
legitimagdo do Ministério Pdblico para defender, em forma coletiva, direi-
tos de natureza individual: a da Lei n.° 7,913, de 7-12-89, para propor
ac@io civil pablica de responsabilidade por danos causados aos investidores
no mercado de valores mobilifirios e a do art. 46 da Lei n° 6.024, de
13-3-74, para propor ag¥o de tesponsabilidade pelos prejuizos ceusedas
aos credores por ex-administradores de institui¢des financeiras em liqui-
dagiio ou faléncia. Nas trés hip6teses — danos decorrentes de relagles de
consumo, de investimentos em valores mobilidrios e de operagSes com
instituigBes financeiras — os direitos lesados sfio por natureza individuais,
divisfveis e disponiveis, HA, ademais, a referéncia a interesses e direitos
individuais, constante do atual art. 21 da Lei n° 7.347, de 24-7-85 (in-
troduzido pelo art. 117 da Lei n.° 8.078/90) que teria tido, 20 que pare-
ce, 0 propésito de estender a todos os direitos individuzis homogéneos, o
mesmo regime 8 que se sujeitam os direitos decorrentes das relagdes de
consumo, inclusive, portanto, no que tange & legitimagdo do Ministério
Pablico para defendé-los coletivamente.

Pois bem, como compatibilizar 8 legitimagio para defesa daqueles
direitos individifais, com a natureza e as finalidades do Ministério Péblico
instituicdo destinada A defesa de interesses sociais ou individuais indispo
niveis (CF, art. 127), eis o primeiro tema deste estudo. Examinar-se-4,
em segundo lugar, em que condigbes e em que limite poderd o Ministério
Piblico atuar em defesa de outros direitos individuais de natureza homo-
génea, nas hipdteses em que nido hd legitimagdo expressa em norma infra-
constitucional.

2. Hipdteses de legitimagdo previstas em lei

A legitimagio do Ministério Pdblico para defender, em juizo, direitos
individuais homogéneos, que tenham como origem relagbes de consumo,
estd prevista no art. 82, I, do Cédigo de Protegio e Defesa do Consumidor,
A agiio civil coletiva de responsabilidade pelos danos individualmente so-
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fridos “serd proposta em nome prdprio ¢ no interesse das vitimas ou seus
sucessores” (art. 91). Trata-se, pois, de hipStese tipica de legitimagio ex-
traordindria, em forma de substituicdo processual. Os titulares do direito
niio serdo sequer indicados ou qualificados individualmente na inicial, mas
simplesmente chamados por edital a intervir como  litisconsortes, se assim
o descjarem (art. 94). E que o objeto da agdio, mais que obter a satisfagio
do direito pessoal e individual das vitimas, consiste; em perseguir seja fixa-
do o valor total dos danos causados. E importante: assinalar esse detalhe:
os objetivos perseguidos sdo visualizados ndo propriamente pela Stica indi-
vidual e pessoal de cada prejudicado, e -sim pela perspectiva global, cole-
tiva, impessoal. Nio é por outra razdo, também, que “em caso de proce-
déncia do pedido, a condenacgiio serd genérica, fixando a responsabilidade
do réu pelos danos causados™ (art. 95). Condenacgio “genérica” (sem espe-
cificar prejuizos particularmente considerados) “fixando a responsabilide-
de do réu pelos danos causados” (e nfio os prejufzos especificos ¢ indivi-
duais dos lesados). Caberi acs proprios titulares do direito, depois, pro-
mover a liquidagio ¢ a execug@o pelo dano individualmente sofrido (art.
97). Haverd, portanto, em tema de legitimagio, substancial alteragfio de
natureza por acasido da execucdo da sentenga, jd que para esta, serd in-
dispensdvel & iniciativa do préprio titular do direjto. Mesmo quando pro-
posta em forma coletiva (art. 98), a execugBo, nestes casos, deveré se dar
em litisconséreio ativo, jA que, aqui sim, busca-se satisfazer direitos indi-
vidualmente considerados, direitos esses disponiveis e, mesmo, passiveis de
rentincia ou perda (art. 100). A propositura da agio de liquidagiio ou de
execugio dependers, portanto, de iniciativa do préprio interessado, ou de
sua expressa autorizagho. Ao contrdrio do que ocorre com a agiio coletiva
de conhecimento —— que pode ser proprosta por terceiros legitimados como
substitutos procestuais — a execucgiio serd proposta ou pelo préprio titu-
lar ou, quando por terceiros, em forma de representagéic ¢ ndo de subs-
titui¢do, como demonstrou Ada Pellegrini Grinover .

Mas nio € esta a primeira, nem ¢é a dnica hipSiese de legitimacSo do
Ministério Pdblico para defesa judicial coletiva de interesses ou direitos
individuais. O C6digo do Consumidor, sob este aspecto, nfio criou novidade
alguma, a ndo ser a de conceituar ¢ que chamou de direitos individuais
homogéneos. Na verdade, nosso direito positivo j& contemplava outras
hipdteses de legitimaco do Ministério Piiblico para defesa de direitos dessa

1 GQRINOVER, Ads Pellegrini. Cddigo Brasileiro de¢ Defesa do Consumidor,
Rio da Janeirg, Forense Universlidria, 1982, p. 553.
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natureza. £ o caso, por exemplo, da Lei n® 7.913, de 7-12-89, que
“dispde sobre a agiio civil pidblica de responsabilidade por danos cau-
sados aos investidores no mercado de valores mobiligrios”. L se prevd
a legitimacio do Ministério Piiblico para adotar “as medidas judiciais
necessérias para evitar prejuizos ou obter ressarcimento de dancs causados
aos titulares de valores mobilidrios ¢ =20s investidores do mercado...”.
Legitimago, portanto, para atuar em busca de tutela cautelar e ressar-
citéria de direitos individuais, divisiveis e disponiveis, decorrentes de
origem comum. Vale dizer: tipicos direitos individuais homogéueos. Detathe
importante: as importincias da condenagiio “reverterdo aos investidores
lesados, na proporgio de seu prejufzo” (art. 2°), mas caberd a cada
investidor, individualmente, habilitar-se para o recebimento do quinhdo
que lhe couber (art. 2°, § 1.°). A atuagio de Ministério Pdblico seré,
poranto, na condigho de subsittuio processual Go conjunto &Us vestidores
e, embora isso ndo conste de modo expresso na lei, a sentenga condena-
téria terd, aqui também, caréter genérico ¢ impessoal.

Qutra hip6tese legal de agiio civil piiblica, promovida pelo Ministério
Piiblico, em defesa de direitos individuais homogéneos, — embora, evi-
dentemente, sém essa denomingcio — & ainda mais antiga. Tratese da
agho destinada a apurar a responsabilidade de ex-administradores de ins-
tituicdes financeiras em regime de intervengdio ou liquidagéo extrajudicial,
prevista nos artigos 45 a 49 da Lei n° 6.024, de 13-3-74. Sua propositura
se df nas hipSteses em que, ap6s 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 ser§ *remetido pelo Banco Central do Brasil ao
{uiz da feldacia ou 20 que for campetente para decretd-la, o qual o fard
com vista ac 6rgio do Ministério Pdblico, que, em 8 (0itd) dias, sob pena
de responsabilidade, requerers o seqiiestro dos bens dos ex-administrado-
res, que ndo tenham sido atingidos pela indisponibilidade prevista no art.
36, quantos hastem para a efetivagiio da responsabilidade” (art. 45). Efe-
tivado o seqiiestro, ou melhor, o arresto cautelar, terd o Ministério Péblico
o prazo de trinta dies para propor & agdio principal (art. 46, pardgrafo
{inico). “Passada em julgado a sentenca que declarar a responsabilidade
dos ex-administradores, o arresto e a indisponibilidade se convolario em
penhora, seguindo-se o processo de execugéo”, diz o art. 49. O resultado
assim apurado “seré entregue ao interventor, ao liquidante ou ao sindico,
conforme o caso, para rateio entre os credores da instituiggo” (§ 1.°, do
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art. 49). Caso a intervengio ou a liquidaglio extrsjudicial venham a 2¢
encerrar no curso da agio ou da execugiio ‘0 interventor ou o liquidante,
por oficio, dard conhecimentc da ocorréncia 8o juiz, solicitando sua subs-
tituicko como depositério dos bens arrestados ou penhorados, e fornecen-
do a relagio nominal e respectivos saidos dos credores a serem, nesta
hiptese, diretamente contemplados com o rateio previsto no pardgrafo an-
terior” (art. 49, § 2.°). Niao hd ddvida, portanto, que se trata de agio
civil piblica, movida pelo Ministéric Pdblico (e, em caso de faléncia,
pelo sindico — art, 47), como substituto processual dos credores da insti-
tuicio financeira, buscando a condenagéo dos ex-administradores no paga-
mento de prejufzos causados. Os direitos defendidos s&o os dos credores,
ou seja, s80 individuais, divisiveis e disponfveis, decorrentes de origem
comum. Portanto, direitos individuais homogéneos. Aqui também o im-
portante detathe: a atuagdo do Ministério Pdblico ¢ no sentidoc de
alcencer senten¢k condenatbria genérica, pelo valor do prejuizo causado.
A execugdo, por sua vez, serd igumalmente promovida pelo valor global.
N#o se leva em consideracio, nem na acglo de conbecimento, nem na
execugio, a situagio individual e especifica dos credores, os quais, para
satisfagio de seus direitos individualmente consideredos, haveric de habi-
litar-se pessoalmente junto ao interventor ou ac liquidante ou ao juizo da
execugdo, se for © caso.

O que hd de comum nes hipGteses legais citadas &, pottanto, a atuagio
do Ministério Pdblico promovendo em nome préprio, mas como subst-
tuto processual, agbes objetivando sentenga condeénatéria genérice, para
posterior satisfacho de direitos individueis, divisiveis e disponfveis. Os di-
reitos dos substitufdos, em todas as hipdteses, sio defendidos sempre glo-
balmente, impessoaimente, coistivamente. Obtido o provimento judicial,
genérica e globalmente proferido, encerra-se o papel do Ministério Piblico
e tem infcio, se for 0 caso, a atuagho dos titulares do direitd individual,
no sentido de obter a sus satisfaglio especifica.

3. Embasamento constitucional

Tradicionalmente, a atuagho do Poder Judiciério vinha marcada pela
natureza individualistica das questdes e dos conflitos postos 3 sua resolu-
¢8o. A legitimidade ad causam como regra, sempre dependeu do nexo
do conformidade entre as partes da relagiio de direito materiul ¢ as partes
na relagio processual. A substituiglo processual meamo na vigéneia do atval
Cédigo de Processo, foi admitida apenss como excecio (art. 6.9).
A atividade jurisdicional pressupunhe, ademais, a 'afirmagio da existdncia
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de um conflito, substancial e direto, entre sujeitos determinados. A sen-
tenga, operando como lei para estas partes perfeitamente identificadas,
punha cabo, assim, em definitivo, a conflitc bem localizado e limitado.
Bsta versdo tradicional certamente ndo tem como compassar-se com 8
evolugio ocorrida no campo do direito de agfio e, mais especificamente,
no da legitimagio. Hoje, a pr6pria Constituicdo Federal assegura agdo
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. Admites¢ mandado de seguranga coletivo “em
defesa de interesses” dos membros ou associados da entidade impetrante
(CP, art. 5.°, LXX, b). Vale dizer: o direito de agdio genhou dimensdo
nova, constituindo-s¢ instrumento n@o apenas para solugiio de conflitos
particulatizados, entre sujeitos bem identificados, cada qual cm busca de
afirmacdo de direitos subjetivos individuais. Hoje, a ago €& tfam-
bém instrumento para solugdo de conflitos de massa, de amplas circuns-
crigbes, envolvendo figurantes nem sempre identificados, e onde se busca
afirmar, ndo necessariamente direitos subjetivos particulares, mas interes-
ses ampliados, vale dizer, direitos individuais projetados para uma dimen-
sdo impesscal, coletiva, comunitiria. No campo da legitimag@o, a substi-
tuicio processual j4 ndo ¢ fendmeno excepcional, mas, pelo contrério,
passou a constituir a forma normal de atuacdo nas agdes coletivas.

Pois bem, neste nove contexto, ac Ministério Pdblico, instituicio per-
manente, essencial & funco jurisdicional do Estade, a quem ié cabia, por
forga de lei, intervir em todas as causas “em que hd interesse piiblico
evidenciado pela natureza da lide ou qualidade da parte” (CPC, art. 82,
1), foi cometida, entre outras, a incumbéncia constitucional de defesa
dos “interesses sociais” {CF, art. 127).

“Interesse publico”, como consta do Cddigo de Processo Civil e ‘in-
teresses sociais”, na dicgdo constitucional, sdo expressGes com significado
substancialmente equivalente. Poder-se-ia, genericamente, defini-los como
“interesse cuja tutela, no &mbito de um determinado ordenamento juridico
é 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 piblicos ®. Relacionam-se, assim, com si-
tuacdes, fatos, atos, bens e valores que, de alguma forma, concorrem para

2 PASSOS, J. J. Calmon de. Intervengiic do Ministério Pblico has causas
& que se refere o art. 82, ITI, do Céd, Proc. Civil. Revista Forense, Rio de Janeiro,
v. 288, p. 5b.
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preservar a otganizacéo ¢ o funcionamento da comunidade juridica e poli-
ticamente considerada, ou para atender suas necessidades de bem-estar e
desenvolvimento. E claro que estas definigbes ndo exaurem o conteddo da
expressdo “interesses sociais”, nem € inteng@io aqui exauri-lo. Inobstante,
sdo suficientes para os limites da conclusdo que, por ora, se busca atin-
gir, a saber: a protegio dos consumidores e dos poupadores e investidores
do mercado financeiro e de capitais constitui ndo apenas interesse indivi-
dual do propric lesado, mas interesse da sociedade como um todo. Trata-
se, portanto, de interesse social.

Com efeito, £ a prépria Constituigio que estabelece que a defesa dos
consumidores é principio fundamental da atividade econdmica (CF, art.
170, V), razdo pela qual deve ser promovida, inclusive pelo Estado, em
forma obrigaténia (CF ert. 5.°, XXXID). Ndo se trata, obviamente, da pro-
tegdio individual, pessoal, particular, deste cu daquele consumidor fesado,
mas da protegdo coletiva dos consumidores, considerada em sua dimenslio
comunitdria ¢ impessoal, O mesmo se diga em relagio aos poupadores
que investem seus recursos no mercado de valores mobilidrios ou junto
a instituigBes financeiras. Conquanto suas posi¢les subjetivas individuais e
particulares possam ndo ter relevincia social, o certo é que quando consi-
deradas em sua projeggo coletiva passam a ter significado de ampliagio
transcendental, de resuitado maior que a simples soma das posighes indi-
viduais. E de interesse social a defesa destes direitps individuais, néo pelo
significado particular de cada um, mas pelo que a lesdo deles, globalmen-
te considerada, representa em relagio ao adequado funcionamento do sis-
tema financeiro, que, como se sabe, deve sempre estar voltado 3s suas
finalidades constitucionais de “promover o desenvolvimento equilibrado
do Pais e de servir os interesses da coletividade’ (CF, art. 192).

Nao serd dificil concluit, de todo o expostd, que a legitimagio do
Ministério Pdblico para a defesa de “direitos individuais homogéneos” dos
consumidores e dos investidores no mercado financeiro, estabelecida nas
Leis 2. 6.024/74, n.° 7.913/89 ¢ n.° 8.078/90, é perfeitamente compa-
tivel com a sua incumbéncia constitucional de defender os interesses so-
cials, imposta pelo art. 127 da Carta de 1988. E .de se anotar, msis uma
vez, que esta legitimagfo, em todos os casos, tém em mira a obtenglo
de sentenga genérica. A atuagdo do Ministério Pablico dése em forma
de substituigfio processual ¢ é pautada pelo trato: impessoal ¢ coletivo dos
direitos subjetivos lesados. E é nesta dimensso, e tomente nela, que a defe-
$a de tais direitos individuais — divisiveis ¢ disponiveis — pode ser
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promovida pelo Ministério Pdblico sem ofensa A Constituido. Alids, por
esta mesma razdo, ndo hd como supor-se legitima, sob o enfoque constl-
tucional, a atuacio do Ministério Piblico na execuciio das sentengas, em
beneficio individual dos lesados. Ainda quando promovida coletivamente,
como prevé o art. 98 da Lei n° 8.078/90, a execugao da sentenca —
que foi genérica — serd destinada 2 satisfagio de pretensdes particular-
mente consideradas. H4, aqui, litiscons6rcio. A agdo executiva dependeréd
de iniciativa dos lesados e serd promovida, assim, em regime de repre-
gentagdo ¢ ndo de substituigdo processual. Ora, nesta dimensic pessoal,
a defesa de direjtos subjetivos individuais e disponiveis € expressamente
vedada aos agentes do Ministério Pdblico, a teor do que dispde, a con-
trario sensu, o mesmo art. 127 da Constitui¢do de 1988. Nio se aplica,
portanto, ao Ministério Péblico — sob pena de inconstitucionalidade evi-
dente — o disposto no art. 98 do Cédigo do Consumidor. Sem embargo,
poderd ele, se for o caso, promover a execugdio da sentenga nos termos
do art. 100 da Lei, j4 que o produto de indenizagdo, na hipétese, nio
serd destinado A satisfagdo individual dos lesados, mas serd revertido em
favor de um Fundo, crisdo pelo act. 13 da Lel o° 7.347(85, onde serd
gerido e aplicado no interesse comunitério.

4. Outros direitos individuais homogéneos

Questdo mais delicada é a que diz respeito a legitimagdo do Minis-
tério Piblico pars promover agio em defesa de outros direitos individuaia
homogéneos que ndo os previstos, casuisticamente, pelo legislador ordiné-
rio. E que, para esse efeito, é inteiramente insuficiente a invocaglio isolada
do Cédigo do Consumidor (art. 117), que acrescentou o artigo 21 & Lei
n® 7.347/85, a saber: “Art. 21 — Aplicam-s¢e a defesa dos direitos e
interesses difusos, coletivos e individuais, no que for cabivel, os disposi-
tivos do Titulo ITI, da lei que instituiu o Cédigo de Defesa do Consu-
midor”. Realmente, a referéncia a direitos individuais soa desafinada no
contexto da lei da agfo civil pGblica, que se destina a reger unicamente
direitos e interesses difusos e coletivos, como faz certo o seu art. 1.° De
mais a mais, & simples menglio a direitos individuais certamente néo teria
o conddo de legitimar o Ministério Pdblico a promover a defesa indis-
criminada de qualquer direito individual, ainda que homogéneo, eis que
hA berreiras constitucionsis a serem respeitades, como anteriormente se
fez ver. Assim, portanto, ante a insuficiéncia da legislagio ordindria, a
questio hé de ser enfreantada e resolvida A [uz da pedpria Coastituicio
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e, mais cspecificamente, mediante exame do grau de eficdcia do seu ar-
tigo 127.

Segundo o preceito constitucional, incumbe mo Ministério Pgblico
instituicdo permanente e essencial 4 funghc jurisdicional do Estado, “a
defesa da ordem juridica, do regime democrético e dos interesses sociais
e individuais indisponiveis”. Pergunta-se: ¢ dispositivo contém carga de
eficAcia 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 divida, & positiva, por vérias razbes. Antes de mais nada,
é preciso niio se esquecer que os preceitos constitucionais sio preceitos
obrigatérios, cuja observéncia e aplicagiio é dever de todos. A ndo ser que
barreiras intransponiveis devidamente evidenciadas se anteponham, im-
Plese a todos s imediata observincia e aplicagio das normas consiitu-
cionais, exaurindo-se delas todo o potencial de eficdcia que seja possivel.
Esta obrigatoriedade — que parece tio 6bvia — deve ser assim mesmo
reiterada. Realmente, como observou Agustin Gordillo, “que a Constitui-
¢lo ¢ 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, € objeto de fregiientes ddvi-
das expressas ou implicitas” ®. Dai a insistente reiteragio: como toda nor-
ma de direito, o preceito constitucional — e assim o art. 127, aqui exa-
minado — &, essencialmente, um preceilo que deve ser interpretado, apli-
cado e obedecido.

Dir-se-4, quem sabe, que o dispositivo em foto tem sua eficdcia ou
auto-aplicabilidade comprometida pelo enunciado demasiadamente gené-
rico do seu comando, constituindose, por isso, mera norma de progra-
magdo, dirigida ao legislador ordindrio, & espera de complementagio in-
fraconstitucional, A argiligio ndo procede. Mesmo quando genérica ou
programética, a norma constitucional possui, em algum grau, eficicia e
operatividade. “Nao hé norma constitucional alguma destitufda de eficd-
cia. Todas eles irradiam efeitos juridicos, importando sempre numa ino-
vagéo da ordem juridica preexistente...”, ensina José Afonso da Silva™ 4,
“De fato”, observa Celso Antdnio Bandeira de Mello, “néo teria sentido
que o constituinte enunciasse certas disposi¢Ses apenas por desfastio ou

3 GORDILLO, Agustin, Principios Gerais de Direit@ Piublico, Trad. de Marco
Aurélio Greco. Bio Paulo, Revista doe Tribunals, 137, p, #3.

4 BILVA, José Afonmo da. Aulo-eplicabiliidade dap Normas Constitucionais,
Bio Paulo. Revista dos Tribunais, 1988, p. 75.
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por ndo sopitar seus sonhos, devaneios ou anelos politicos. A seriedade
do ato constituinte impediria a suposigdo de que os investidos em tdo alta
missdo, dela se servissem coma simples vélvula de escape para emogdes
antecipadamente condenadas, por seus préprios emissores, a permanecer
no reino da fantasia. Até porque, se desfrutavam do supremo poder jurf-
dico, seria ilégico que, desfrutando-o, houvessem renunciado a determinar,
impositivamente, aquilo que consideraram desejdvel, conveniente, adequa-
do” ®,

Por outro lado, deixar de observar a norma constitucional ao argu-
mento de que n&o é auto-aplicdvel, porque carece de regulamentagio
infraconstitucional, implica atribuir ao Poder Legislativo a pecha de in-
constitucionalidade por omissdo. Isso é grave. E o mesmo que atribuir-lhe
a inconstitucionalidade por agdo, vale dizer, por ter aprovado lei incons-
titucional. Ora, o reconhecimento, pelo Supremo Tribunal Federal, da
inconstitucionalidade por omissao {CF, art. 103, § 2.°), por certc se dard
com os mesmos cuidados hoje adotados no exame da inconstitucionalida-
de por agéo, e assim expostos por Carlos Maximiliano: “Todas as presun-
¢des militam a favor da.validade de um ato, legislativo ou executivo; por-
tanto, se 2 incompeténcia, a falta de jurisdigdo ou a inconstitucionalidade,
em geral, ndo estdo acima de toda a ddvida razodvel, interpreta-se e resol-
ve-se pela manutengio do deliberado por qualquer dos trés ramos em que
s¢ divide o Poder Piblico. Entre duas exegeses possiveis, preferese a
que ndo infirme o ato de autoridade. .. Os tribunais s6 declaram a incons-
titucionalidade de leis quando esta é evidente, nfio deixa margem 2 séria
objecdo em contrdrio. Portanto, se entre duas interpretagdes mais ou me-
nos defenséveis, entre duas correntes de idéias apoiadas por jurisconsultos
de valor, o Congresso adotou uma, o seu ato prevalece. A bem da har-
monia e do mituo respeito que devem reinar entre os poderes federais
(ou estaduais), o Judicidrio s6 faz uso de sua prerrogativa quando o Con-
gresso viola claramente ou deixa de aplicar o estatuto bésico, ¢ nSo quan-
do opta apenas por deteminada interpretagdo ndo de todo desarrazoada™®,
Portanto, parafraseando Carlos Maximiliano, deve-se entender que todas as
presuncoes militam a favor da constitucionalidade da “omissao”, vale dizer,
a favor da auto-aplicabilidade dos preceitos constitucionais. Se a falta de
condigBes de imediata aplicabilidade nio estiver acima de toda a ddvida

$ MELLO, Celso Anténio Bandeira de. Eficicia das Normas Constitucionals
sobre Justica Social. Revista de Direfto Piblico, S8 Paulo, v. 57/58, p. 238.

8 MAXIMILIANO, Carlos. Hermenéutica ¢ Aptieapde do Direito. 9 eod, Rio
des Janeiro, Porense, 1084, p. 307,
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razoével, interpreta-se e resolve-se pela desnecessidade da agio legislativa.
Entre duas exegeses possiveis, opta-se pela auto-aplicabilidade. O STF 86
declarard a inconstitucionalidade por omisséo qudndo for evidente, sem
margem de ddvida séria, a necessidade de norma regulamentar do pre-
ceito maior. Entre duas interpretacbes razofiveis, dpta-se pela que afirme
a auséncia de inconstitucionalidade por omissio. A bem da harmonia
do miituo respeito que devem reinar entre os podetes, o Judicidrio s6 pro-
clamard a omissdo do Legislativo quando esta implicar claramente falta
de cumprimento de sua missdo constitucional. '

No caso especifico em exame, o preceito constitucional que confero
ao Ministério Piblico a incumbéncia de promover a defesa dos interesses
sociais (art. 127) €, em tudo, assemelhado ac preceito legal contido no
art. 82, I11, do CPC, que atribui ao Ministério Pablico a competéncia
para intervir em todas as causas em que hé interesse pdblico. Muito se
questionou a respeito da extensdo de tal comando processual, mas jamais
se duvidou de sua auto-aplicabilidade. A mesma atitude interpretativa se
hé de ter frente & norma constitucional do art, §27: pode-se questionar
seu conteddo, mas ndo sua suficiéncia e aptiddo para gerar, desde logo,
a eficécia que lhe € prépria.

Partindo-se, assim, da premissa de que o art. 127 da CF é auto-sufi-
¢iente, completo, apto a, desde logo, irradiar todos os efeitos, hé de se
concluir que o Ministério Piiblico estd constitucionalmente legitimado a
utilizar-se de todos 0s instrumentos necessdrios ao adequado desempenho
da incumbéncia, do poder/dever, de promover a defesa dos interesses so-
ciais. Isto inclui, por certo, sua habilitagio para manejar também os
instrumentos processuais, se preciso for, de modo a que suas atribuigSes
sejam exauridas ds Gltimas conseqiiéncias. Com efeito, seria inimaginével
supor-se que o dever de defesa — imposto ao Ministério Publico pelo
Constituinte — fosse limitado a providéncias extrajudiciais. Em outras
palavras: o artigo 127 da Carta Constitucional §, também, norma de legi-
timagao,

Posta a questdo nestes termos, estar-se-i, agors, mufatis mulandis,
diante das mesmas indagagdes que assaltam os intérpretes do art. 82, III,
do CPC: o que se¢ deve entender por “interesses sociais”? Utilizando a
classificagio de Karl Engisch podese afirmar tratarse de conceito inde-
terminado (“cujo conteiido ¢ extenséio s&o em hlirga medida incertos™) ¥

7 ENGISCH, Karl Introdugdo a0 Pensamento Juridico. Trad. de J. Batisia
Machado. 3* ed., Lisboa, Fundacko Calouste Grulbenkian, p. 173.
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¢ normativo (“carecido de um preenchimento valorativo'’) ® cuja fun¢do
“em boa parte € justamente permanecerem abertos 4s mudancas das valo-
ragbes” ®, Por isso mesmo, a resposta & indagacgdco, a exemplo do que
ocorre com a expressdo “interesse piblico™, ndo comporta solugdes de
caréter genérico com significagio univoca, como demonstrou f.]. Calmon
de Passos. Com efeito, “a individualizagio do interesse publico ndo corre,
de uma vez por todas, em um s6 momento, mas deriva da constante com-
binacdo de diversas influéncias, algumas das quais provém da experién-
cia passada, enquanto outras nascem da escolha que cada operador jurk
dico singular cumpre, hic et nunc, no exercicio da fungio que lhe foi atri-
buida. Assim, a atividade para individualizagio dos interesses piblicos €&
uma atividade de interpretagdo de atos e fatos ¢ normas juridicas (recep-
¢80 dos interesses ptiblicos fixados no curse da experiéncia juridica ante-
rior) ¢ em parte ¢ uma valoragio direta da realidade pelo operador juri:
dico, atendidos os pressupostos ideol6gicos e sociais que o informam e
a sociedade em que vive, submetidos & acho dos fatos novos, capazes de
modificar juizos anteriormente irreversiveis” ', A existéncia de interesses
socais a justificar a atuagio do Ministéric Pdblico hé de ser, portanto,
investigada caso a caso, podendo, certamente, sofrer o crivo da parte
adversa e, como toda a matéria referente 4 adequada legitimacgéio da parte,
ser objeto de apreciag@o pelo juiz.

Inobstante, no que interessa ao especifico tema da atuagiio do Minis-
tério Pdblico, é possivel, desde logo e & luz do préprio Texto Constitucional,
descartar qualquer sinonimia entre ‘‘interesses sociais” e “interesses de
entes piblicos™, j4 que, em relagio a estes hé vedagdo expressa de patro-
cinio pelos agentes ministeriais (CF, art. 128, IX). Interesses sociais,
portanto, nio sdo, simplesmente, interesses de entidades piblicas e nem,
por certo, interesses individuais ou de grupos isoledos. No entanto, como
se fez ver acima, hd certos interesses individuais — de pessoas privadas e
de pessoas piiblicas — que, quando visualizados em seu conjunto, em
forma coletiva ¢ impessoal, tém a forca de transcender a esfera de interesses
puramente individuais e passar a representar, mais que a soma de interesses
dos respectivos titulates, verdadeiros interesses da comunidade como um
todo. E o que ocorre com os direitos individuais homogéneos, antes men-
cionados, dos consumidores ¢ dos poupadores, cuja defesa pelo Ministério

8 ENGISCH, Earl. Op. cit, p. 1T
8 ENGISCH, Karl. Op. cit, p. 198,
10 PABSOS, J. J. Calmon de. Op. cit, . 56.
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Piblico tem expressa chancela em lei ordindria. Entretanto, outras hipé-
teses certamente poderdo ccorrer. Assim, v. g., se “todos tém direito ao
meio ambiente ecologicamente equilibtado, bem de u#so comum do povo e
essencig! & sadia qualidade de vida, impondose ao Poder Publico ¢ 2
coletividade o dever de defendélo e preserva-lo para as presentes e futuras
geragoes” (CF, art. 225); e se “as condutas ¢ atividades consideradas lesivas
a0 meio ambiente sujeitardo os infratores, pessoas fisicas ou juridicas, a
sangGes penais e administrativas, independentemente da obrigagiio de reparar
os danos causados” (CF, art. 225, § 3.°) se & assim, parece evidente que a
condenaciio dos responsdveis por aquelas condutas, seja no que diz respeito
a reparagao dos danos difusamente causados, seja também no que diz com
os danos causados diretamente a pessoas € aos seus bens, constitui interesse
de toda a comunidade, jé que se busca preservar o bem maior, que a todos
diz respeito, que € o de preservar o direito a4 prdpria sobrevivéncia. Assim,
no que se refere aos danos pessoais sofridos — verdadeiros direitos indivi-
duais homogéneos — a legitimagio do Ministério Piblico para defendé-los
é inegavel, independentemente de previsdo normativa ordindria, pois que
albergada no préprio Texto Constitucional.

Em suma: a0 Ministério Pidblico nao cabe, evidentemente, bater-se
em defesa de direitos ou interesses individuais, ainda que, por terem origem
comum, possam ser classificados como homogéneos. Interesses individuais
homogéneos ndo sdo, necessariamente, interesses sociais. Entretanto, quando
tais interesses individuais homogéneos, mais que a soma de situagdes par-
ticulares, possam ser qualificados como de interesse comunitério, nos termos
acima enunciados, ndo ha divida de que o Ministério Pdblico estard legi-
timado a atuar. ldentificada situagio em gue infergsses sociais desta natu-
reza carecam de defesa, serd dever do Ministério Pablico promové-la, uti-
lizando-se, para tanto, dos instrumentos processuais compativeis e apro-
priados. A previsdo, em lei, de procedimento especifico, caso a caso, €
inteiramente desnecesséria e ndo justifica a inércia, nem ¢ empecitho para
atendimento do dever constitucional. A propdsito — e apenas para exem-
plificar com situagbes semelhantes, recentemente postas ao Judicidrio —
a falta de procedimento especifico nic impediu a impetragio de mandado
de seguranga coletivo, nem de mandado de injun¢do, nem de ages de
impugnacio de mandato eletivo (CF, art. 14, § 10). Em todos estes casos,
houve adequagdo de procedimentos, seja com emprego da analogia, seja
com & adogiio do procedimento ordindrio, de modo a que o mandamento
constitucional ndo resultasse comprometido. Nesta medida e neste contexto,
faz sentido invocarse o artigo 21, da Lei n. 7.347, de 24-7-85, que manda
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aplicar, na defesa dos direitos e interesses individuais, no que for cabivel,
os dispositivos do Titulo III da lei que instituiu 0o Cédigo de Defesa do
Consumidor.

5 — Conclusies

O art. 127 da CF, que atribui ac Ministério Pablico a incumbéncia
de promover a defesa dos interesses sociais, é preceito de eficdcia plena,
que confere inclusive legitima¢ao para demandar em juizo.

Os interesses sociais, assim entendidos aqueles cuja tutela é impor-
tante para preservar a organizagdo e o funcionamento da sociedade e para
atender suas necessidades de bem-estar e desenvolvimento, néo se confundem
com os interesses das entidades piblicas e nem, simplesmente, com o
conjunto de interesses de pessoas ou de grupos, mesmo quando tenham ori-
gem comum, '

Entretanto, ha interesses individuvais que, considerados em seu con-
junto, passam a ter significado ampliado, de resultado maior que a simples
goma das posi¢es individuais, e cuja lesic compromete valores comuni-
tarios privilegiados pelo ordenamento juridico. Tais interesses individuais,
visualizados nesta dimensdo coletiva, constituem interesses sociais para cuja
defesa se legitima o Ministério Pdblico.

A identificagdo destes interesses sociais compete tanto ao legislador
{como ocorreu, 1v.g., nas Leis n.% 8.073/90, 7.913/89 ¢ 6.024/74), como
ao prdprio Ministério Publico, caso a caso, mediante o preenchimento valo-
rativo do conceito, decorrente da interpretagio de atos, fatos e normas
juridicas, e a luz dos valores & principios consagrados no sistema juridico,
tudo sujeite ao crive do Poder Judicidrio, a quem caberd a palavra final
sobre a adequada legitimagéo.

A atuagdio do Ministério Pdblico em juizo, em defesa dos citados
interesses, dar-se-4 em forma de substituigéo processual ¢ serd pavtada pelo
trato impessoal e coletivo dos direitos lesados, visando, portanto, sentenca
de carfiter genérico. Nio é compativel com esta forma de atuagio a exe-
cugdo especifica da sentenca, em representacio do prdprio lesado, nos
moldes previsios no art. 98 do Codigo de Defesa do Consumidor.

A falta de procedimento especifico previsto em lei, a defesa dos inte-
resses sociais hd de ser feita mediante utilizagdo de procedimento analogi-
camente adequado, inclusive o previsto no Titulo III da Lei n.° 8.078/90,
ou do procedimento ordindrio.
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