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Ministério Piblico — Suas atribuicdes
constitucionais e a acfio civil publica.
Consideracoes

Oswaldo Luiz Palu®
Promotor de Justiga convocado — SP.

Sumirio: T — A natureza das normas constitucionais referentes ds atribuigdes do
Ministério Pdblico.1 1A hipétese genérica (art. 127} dos interesses individuais indisponiveis.
19 s interesses sociais 1.3 O interesse publico. 14 A identificagdo dos interesses
legitimadores (mofivos ou pressupostos fdticos} da atuagdo. A quem cabe decidir sobre a
atvagfio do Parguet 2 — Condusdes.

Constantemente se coloca o problema da natureza e eficacia das
normas constitucionais atinentes ao Ministério Publico, especificamente
no que concerne as acdes civis publicas, quanto ao objeto juridico
protegido, a finalidade, possibilidades e amplitude da atuagdo do Parguet,
bem como a correlagio com outras a¢les aparentemente assemelhadas. E
o que se propde analisar neste trabalho.

1. A natureza das normas constitucionais referentes as
atribuicdes do Ministério Publico.

Tem o Ministério Publico suas atribui¢des constitucionais
delimitadas aos ditames estabelecidos nos artigos 127 e 129 e incisos
da CR/88, dispositivos de natureza heterogénea, de eficdcia plena,
alguns (art. 127 cc art 129, III, 1V), de eficacia diferida, outros {art
127 cc art. 129, I, 11, VI, VIL, ».g) Para a apreenséo do conceito de
“norma de eficdcia diferida” ha que se percutir, e nao se irata de
novidade, tertem as normas constitucionais graus diversos de eficacia,
fator decorrente de causas variadas, que se pode apontar: a) quando
desligadas da realidade social, sdo inoperantes ¢ semanticamente
ineficazes, ocorrendo, nesse caso, a lacuna ontolégica, a comprometer
a eficdcia da norma; b) se a desconexfio se der para com 0$ principios
éticos e de justiga da comunidade, havera a chamada lacuna axiol6gica,
também comprometendo a eficacia Ambas fundamentalmente diversas
inclusive em conseqiiéncia, da lacuna técnica, caso das normas do artigo

{*) Mestre ¢ Doutorando em Direito Constitucional
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129, 1, I, VI e VII, vg, onde a disposigéio constitucional requer apenas
regulamentacio

As normas técnicas 1equeridas j& existem e nio podem ser
revogadas pelo legislador, pura ¢ simplesmente,” naquilo que atine ao
seu cardter de complementaridade que tém quanto as atribuigSes do 6rgfo.

A existéneia de lacunas técnicas nio tem relagdo com as “normas
de eficacia limitada™ na subespécie “normas programéticas”; aquelas levam
a normas de eficdcia diferida, que para aplicarem i matéria contetido
precisam apenas de meios técnicos ou instrumentais. Desde o primeiro
momento, sua eficicia ou aplicabilidade pode se manifestar de maneira
imediata, posto incompleta, ficando assim, por exigéncias técnicas,
condicionadas a emanacfio de sucessivas normas integrativas. A diferenca
das normas programaéticas ¢ que, para as normas de eficicia diferida, as
exigéneias de uma legislagdio posterior que lhes complemente a eficacia é
de ordem meramente técnica e instrumental ® As normas de eficicia diferida
foram apartadas das normas programaticas pela doutrina italiana justamente
pela indisputével diferenga na eficécia. Nos casos citados e especificamente
em relagdo ao Parquet as normas integrativas ou j4 existem, editadas
supervenientemente 4 Constituigio da Repiiblica, como as Leis Orgénicas
do Ministério Publico, da Unidio e dos Estados, ou ja existiam, como a
legislagdio que regula as atribuigdes do Ministério Publico no processo
penal (preexistentes 4 Constituicdo, caso de recepgdo).

O artigo 129 da Constituigio da Republica tem de ser interpretado
em conjunto com o artigo 127, este de contetdo amplo, aberto, a2 “norma
motriz” das atribui¢des do Ministério Publico, para que se chegue a eficacia
plena de alguns incisos do primeiro, eis que muitas vezes “( ) uma norma

{I}) MARIA HELENA DINIZ, “Norma Constitucional & seus efeitos”, passim,

(2) José Afonso da Silva, que atribui nomenclatura diversa ao que se chama neste trabalho de
‘normas de eficdeia diferide’, diz (“Aplicabilidade das normas constitucionais™, pag, 129):
() quanto pois, 4 obrigatoriedade de emissio de leis integrativas praticamente se equivalem
as normas constitucionais de principio institutivo, impositivas e facultativas Entretanto, ao
surgir uma Constituiglio como a nossa, muitas das leis referidas em suas normas de eficicia
limitada j4 existem, ¢isso tem importancia pratica, porque tais I¢is, preexistentes, integrativas,
n#o poderdo mais ser revogadas pura ¢ simplesmente, pois af se terd uma atividade legislativa
inconstitucional e sujeita ao controle jurisdicional Essa assertiva tem seu fundamento no fato
de que a discricionariedade do legislador diante de normas constitucionais de eficscia incompleta
s6 se verifica quanto & iniciativa da lei ntegrativa; emitida esta (a preexisténcia a isso equivale),
a questdo passa a ser juridico-constitucional, visto ter a lei aderido aos ditames da lei maior, com
©qué sua revogagio pura e simples abre um vazio que nfio mais permitido constitucionalmente,
sendo, no entanto, facultado ao legislador modificar a lei, desde que mantenha seus termos na
conformidade do principio ou esquema que the ditou 0 constituinte”,

(3) PAULO BONAVIDES, “Curso de direito constitucional”, pag 223

Y BDJur
http:/fbdjur.stj.gov.br

insulada ndo se apresenta com o carater peremptério de sua eficécia plena;
mas se a compreendermos dentro do conjunto de disposigSes reguladoras
de um determinado instituto, veremos que ela se integra de caréter pleno
necessario 4 sua aplicabilidade imediata” ¥ O artigo 129 explicita
atribui¢des do Parguet, ficando claro que o objetivo da Constituicdo é
impedir a reducgfo, na via legislativa ou _judicial, do conteudo desias
matérias, que ficam sob a garantia de imodificabilidade, em técnica cujo
resultado Forsthoff chamou de “normas ancladas”, por colocar temas “Zors
de combat”, “pacificados”

O Ministétio Publico, a teor do artigo 127° da Constituicio da
Republica, ¢ incumbido da defesa da “ordem juridica”, do “regime
democratico” € dos “interesses sociais” ¢ “individuais indisponiveis”, norma
esta complementada e explicitada pelo artigo 129 da CR/88, a descortinar ¢
induzir o intérprete com a insergo clara de hipdteses e finalidades da atuagéio
como da prote¢do de “interesses difusos” e “coletivos”, e da efetivagio do
“respeito dos Poderes Publicos e dos servigos de relevéncia piblica” aos
direitos assegurados pela Constituigiio etc

Se estas s3o as finalidades constitucionais da atua¢éio do Parquet
(arts. 127, 129), conceito que deve ser tomado como “pedra fundamental”
a vincula: toda a inteipretagdo do capitulo do Ministério Publico e sua
atuagdo funcional, impondo-se como limite dltimo especialmente das
normas infraconstitucionais é a da compatibiliza¢fio da atribuicio com
sua finalidade (art 129, IX, CR/88), ou destinacfo institucional, como
orgdo estatal de atuar preferentemente judicial

Trés sdo as finalidades genéricas (art 127) no atuar do Ministério
Publico: a ordem juridica e regime democtdtico (a ordem juridico-
democrética), o interesse social e o interesse individual indisponivel (art.

(4) TOSE AFONSO DA SILVA, “Aplicabilidade das normas constitucionais” 3" ed., pag 100.

(5) O artigo 127 da CR/88 em relagdc 4 sua estrutura r_lor'mativa é uma norma constitucional
“orghnica” pois que contém elementos organizacionais do Estado e dq Pod.er: Normalmente
tém elas efichcia plena e aplicabilidade imediata, pois que té_m em si dlspomi;oes de natureza
organizativa da estrutura do Estado, através dos Poderes P.L’lbl:c::)s € suas fe]ag:oes ente si e com
os governados, através da definicao de competéncia e respectivas fungoesﬁ Apenas qugmdoNa
norma constitucicnal de tal tipo necessitar claramente (ou a ela fizer referel:lc:la? de legislag@o
infraconstitucional, poder-se-4 ver uma eficicia limitada O capitulo constitucional referente
20 Ministério Piblico tem normas cuja eficicia € substancialmente diversa, sendo interpretado
em conjunto o artigo 127 ¢ o artigo 129, aquele muito mais abraqgeqte e ndo limitado por este,
podendo inclusive entrenotar-se normas de estabilizaciio constltucmx}al e de .eﬁcéma plena,
como a do artigo 129, IV, assim constderada reflexamente tendo em vista o.aingo 10..3, V_I, da
CF/88. E tal dispositivo (art. 129, IV), nada mais € que a decorréneia da'atnl?u‘l(;ao constitucional
da defesa da ordem juridica {(JOSE AFONSO DA SILVA, “Aplicabilidade das normas
constitucionais”, 3" ed , pags 183 ¢ segs e 198 e segs)
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127 da Constitui¢iio da Republica) Estas finalidades sdo complementadas
e explicitadas no artigo 129: interesses metaindividuais, zelo dos servigos
publicos ou de relevéncia publica, controle externo da atividade policial
(cuja atividade precipua é a investigag@o criminal, ou seja, 0 texto impde
o controle da investigagio) etc.

1.1 A hipétese genérica (art. 127) dos interesses individuais
indisponiveis

O interesse ,juridico‘é’ tem como referencial uma valoragéo ético-
normativa, a ponto de Francesco Carnelutti definir que interesse “ngo ¢
um juizo, mas uma posigdo do homem; precisamente a posigdo favoravel
3 satisfacio de uma necessidade” ” Sdo sindnimos os termos “interesses”
ou “direitos” ®

O Ministério Publico atua na presenga e na defesa do interesse
individual indisponivel (art 127, CR/88). E se o interesse individual diz
respeito apenas ao “privado”, ao individuo, o interesse individual
indisponivel é mais que isso. A indisponibilidade pode ser vista sob a
6tica do sujeito titular do interesse, como no exemplo classico do interesse
do incapaz ou do indigena, o que na dicgdo ptocessual, faz ver o interesse
pablico exsurgir evidenciado pela “qualidade da parte”, e ndo em razdo
do objeto da relagio juridica em si.” A indisponibilidade observada sob a

(6) RODOLFO DE CAMARGO MANCUSO, citando Henri Capitant, afirma que interesse nada
mais & que “un avantage d'ordre pecyniaire ou moral”, “Interesses difusos”, pag 17 Por
outro lado, uma distingdo, ainda que meramente tendencial, pode ser feita no concernente aos
coneeitos de “interesse piblico”, “interesse social”, “difuse’, “coletivo” e “interesse individual
indisponivel”, lembrando-se que pode ocorrer o caso de vérios desses interesses localizarem-se
na mesma relagiio juridica

(Y Apud JOSE AFONSO DA SILVA, “Aplicabilidade das normas constitucionais” Pdg 168

(8) KAZUO WATANABE, “Cédigo Brasileiro de Defesa do Consumidor — Comentado pelos
Autores do Anteprojeto”. Forense Universitaria, 1995, pag. 500,

(9} Para MARIA HELENA DINIZ (“Compéndio de Introdugiio 4 Ciéncia do Direito”, pags. 229-
231, 1994, Saraiva), os termos utilizados remetem, infalivelmente, 3 dificil e incerta distingio
entre o direito “piblico” ¢ o “privado™. Se o direito publice concernia a0 interesse do Estado,
o privado disciplinava interesses particulares; tal distingio pela utilidade ou natureza do interesse
& falha também, pois norma alguma atinge apenas o interesse do Estade ou do particular,
havendo evidente correlagio entre elas, sendo que aquele que objetiva o interesse estatal
também visa a0 individuo e vice-versa H4 casos em que & nitida a interpenetragiio dos interesses,
como 1o direito de familia, pois ndio hé indole mais individual que o casamento ¢ nio hd
assunto de maiot refevineia para a sociedade que a estabilidade familiar Na proibigiio de
construgio em desacordo com posturas municipais, interdigio da queima de matas ou a
obrigatoriedade de inutilizagfio de plantagdes atingidas por pragas a interpenetragio dos interesses
plblicos e particulares ¢ téo grande que parece haver o sacrificio do individual pelo social,
porém na pratica, de modo indireto, ocotre a vantagem para o cidadio, o que dificulta a exata
caracterizagio da natureza de tais normas Em razdo disso, concluiu-se que o fundamento dessa
divisio encontra-se no interesse preponderante Assim, direito piblico protege interesses
preponderantemente piblicos, e o direito privado interesses preponderantemente particulares,
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6tica do sujeito pode ser absoluta ou relativa; mesmo sendo a
indisponibilidade do interesse 1elativa (caso do acidentado do trabalho,
maior, que poderé transigir), cabera ao Ministério Publico velar pela
“maxima efetivaciio do interesse”, a0 menos, mitigando a desigualdade
processual, como por exemplo o caso do acidentado do trabalho, antes
citado, dos deficientes, das comunidades ' - -

Y4 se nota que se esté falando também do interesse piblico,"” e nfo do
interesse privado comum — sendo caso da interseccdio do interesse individual
com o interesse pliblico — o que gera a indisponibilidade, sendo que a Constitui¢éo
ou até mesmo a lei defere especial valor a certos sujeitos ou certas relagdes
juridicas como, por exemplo, os interesses da crianga ¢ do adolescente *?

O vetor constitucional é o interesse publico na promogio e defesa
dos interesses de determinados sujeitos, ou o zelo do interesse publico
havido em determinadas relagdes juridicas ou institui¢des. A razdo da
intervengdo judicial do Ministério Publico, portanto, € a da “méxima
efetivaciio” do interesse protegido, até onde ele possa existir a

Uma outra Gtica em que exsutge o interesse publico, além da 6tica
do sujeito, é o daquele interesse justaposto ao interesse individual presente
na relagio juridica especialmente valorada pela ordem normativa,?

havendo subordinagio na primeira relagiio (Estado-particular), coordenagiio na segunda (relagio
entre particulares). No mesmo sentido Caio Mario da Silva Pereira, para quem as categorias
havidas entre direito publice e direito privado “nfio hé se cogitar, porém, de dois compartimentos
herméticos, incomunicaveis, estabelecendo uma separagio total e absoluta enire normas plblicas
¢ privadas”. Ao revés, comunicam-se com freqliéncia constante, tdo assiduas que muitas vezes
se encontram regras atinentes ao direito piblico nos complexos legais de direito privado e,
vice-versa, diploma de natureza piblica envolvem inequivocamente preceitos jusprivatisticos
(“Instituigdes de Direito Civil”, I, pag. 12, Forense)

(10) Exemplos de HUGO NIGRO MAZZILLI, “A defesa dos interesses difusos em juizo”, pag 31

(11) O interesse publico exsurge evidente do ordenamento juridice, globalmente considerado, eis
que (. Jas normas juridicas nunca existem isoladamente, mas em um contexto de normas com
relagdes particulares entre si () esse contexto de normas costuma ser chamado de
‘ordenamento’’ (“Teotia do Ordenamento Juridico”, pdg 19, 6" ed, UnB) Afirma o autor que
o ordenamento deve ter sentido {ser coerente) e que as normas juridicas nio existem isoladamente,
mas também se relacionam entre si.

(12) CF/88, art 227 “F dever da familia, da sociedade e do Estado assegurar & crianga ¢ ao
adolescente, com absoluta prioridade, o direito & vida, 4 satide, A alimentagfo, 4 educagdo, ao
lazer, & profissionalizagéio, & cultura, & dignidade, ao respeito, 4 liberdade e & convivéncia
familiar e comunitéria, além de coloca-los a salvo de toda forma de negligéneia, discriminagfio,
exploragio, violéncia, crueldade e opressdo™

(13) Obviamente o interesse publico sempre existe, a0 Mmenos em um grau minimo, na relagio
processual, com o da consecuglio da paz social e da aplicaciio do direito estatal; mas néo ¢ esse
interesse pablico, fluido, que legitima a intervengdo do Parguet

{14) O conceito de “ordem piblica™ deve ser lembrado, ndo como “pedra de toque” para ocultar-se
a toda disciplina constitucional, tendéncia de resto ja coarctada pelo Supremo Tribunal Fedetal
na ADIn 1 493-0-DF (Rel Min. Moreira Alves), mas como principios de direito privado que,
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independentemente até do sujeito da relagéio juridica (interesse publico
Justaposto ou sobreposto ao interesse privado) Em relacdo as atribuicdes
do Parguet, funda-se ela na “defesa da ordem juridica” (art 127, CR/88),
ainda que na presenca, também, de interesses individuais H4 interesse
publico sob a ética da prépria relagdo juridica (ndo da lide, que pode
inexistir), eis que se pretende a mdaxima efetivacio da regra de direito
paralelamente ao interesse privado; a indisponibilidade aqui tem em vista
a natureza da prépria relagio juridica como, por exemplo, nos processos
de familia,"” nas “agdes de estado”, nas relagdes juridicas™® onde se
contende acerca do direito a vida, liberdade, nome et

Ora, sob as diversas Gticas citadas, dada a condigiio do sujeito do
interesse da relagdio juridica ou da prépria natureza da relagio Juridica (no
ultimo caso, por vezes, ocorre também a indisponibilidade do proprio objeto),
exsurge importéncia a transcender a mera rbita individual, 2 mera voix
d’un, em uma auténtica intersegio do interesse individual com o interesse
publico ou superposicdo deste E a razdo da atuagfio do Ministério Pablico

1.2 Os interesses sociais

Ha interesses menos restritos entretanto; ha os interesses sociais,
estes aproximados a nog¢dio do “interesse geral” ou do “bem comum”.
Incluidos aqui, na maior parte das vezes, os interesses chamados
“metaindividuais”, como os interesses coletivos e os interesses difusos
(nra maior parte das vezes, isto é, as vezes também denotam interesse

tendo em vista a natureza especial da tutela juridica e a finalidade social do interesse em jogo,
compdiem uma categoria de principios que regem relagdes entre particulares, a que o Estado d4
maior relevo em razdio do interesse publico em jogo. Seu campo de atuagdio & o direito privado
porque instituem a normagio das relagdes enire pessoas singulares; mas sua repercussio na vida
coletiva e a imperatividade do comando estatal que os acompanha imprime-Thes funda analogia
com o direito piblico; por isse denominam-se leis ou principios de ordem pliblica, inderrogéveis
pela vontade das partes, ¢ cujos efeitos sio insuscetiveis de rendincia (CAIQ MARIOQ DA SILVA
PEREIRA, “Institui¢Ges de Direito Civil”, I, pag. 14, Forense)

(15} CF/88, art. 226 “A familia, base da sociedade, tem especial protegio do Estade” Veja-se
também as agdes constitutivas necessérias, como a de separagio, posto que mesmo que os

cnjuges estejam acordes em tudo, somente com o provimento jurisdicional haverd o
“acertamento” da relagdo juridica entre ambos

(16) “Segundo Del Vecchio, a relagiio jurfdica consiste num vinculo entre pessoas, em razio da qual
uma pode pretender um bem a que a outra ¢ obrigada. Tal relagio somente existird quando
certas agdes dos sujeitos, que constituem o ambito de pessoa de determinadas normas, forem
relevantes no que atina ao cardter dedntico das normas aplicaveis a situagiio S6 havera relagédo
juridica se o vinculo entre pessoas estiver formado, isto ¢, regulado por norma juridica, que tem
o escopo de protegé-lo (. ) tem se a relagdo entre sujeitos, ou melhor, entre sujeito ativo, que
¢ o titular do direito subjetivo de ter ou de fazer o que a norma juridica nfo proibe, ¢ o sujeito
passivo, que € o sujeito de um dever juridico (..) o poder do sujeito ativo passa a incidir sobre
um objeto imediato ( .) e sobre um objeto mediato” (MARIA HELENA DINIZ, “Compéndio
de introdugfio ao estudo do direito”, pag 559) :
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ptblico). Asseverou Rodolfo de Camargo Mancuso"” que se torna quase
impossivel extremar rigorosamente os conceitos de interesse social, interesse
geral e interesse publico, mas se pode aduzir que o “interesse social”, em
sentido amplo, é o que consulta *(. ) a maioria da sociedade civil, o interesse
que reflete o que esta sociedade entende por ‘bem comum’; o anseio de
protegiio & res publica; a tutela daqueles valores e bens mais elevados, os
quais essa sociedade, espontaneamente, escolheu como sendo os mais
relevantes™, acrescendo caber ao Ministério Publico “a tutela judicial dos
interesses sociais (CF, art. 127, caput), e que € um dos co-legitimados ativos
para a agdo civil publica em defesa dos interesses ‘metaindividuais’: Lei nt
8 078/90, art 82, I; Lei n® 7.347/85, artigo 5% Lei n® 8 625/93, artigo 25,
IV” O “interesse social” se confunde com o “interesse geral”, e este se
condensa “em determinados grupos sociais, até ascender a um plano maior
de amplitude, passando a integrar o interesse geral”

O interesse social, pois, parece melhor definido como aquele
assemelhado ao “interesse geral”, ou 4 nogdo de “bem comum™, 3 defesa
dos valores que a sociedade civil ou a Nag#io escolheu como os mais
relevantes Dentro do conceito amplo de interesses sociais podemos
encontrar especificados pela Constitui¢do os “interesses de grupos”,
interesses “metaindividuais”, vale dizer o interesse coletivo, como sintese
ou amélgama dos interesses comuns presentes em determinado grupo social
e os interesses difusos, metaindividuais que, ndo tendo atingido o grau de
agiegacio ¢ organizagdo necessarios 2 sua afetagdo institucional junto a
certas entidades ou érgios representativos, restam em estado fluido e
disparsos pela sociedade civil como um todo e onde os sujeitos sa"}g
indeterminados, as vezes confundem-se com o interesse publico,*
conforme se afirmou.

Anote-se que os interesses individuais homogéneos, ainda que
individuais disponiveis, pela sua extensio, foram eleitos pelo legislador
(Cédigo de Defesa do Consumidor, art. 81, III), e conceituados de modo

(17) “Interesses difusos”, cit, pdg. 24 e segs. . i

(18) Pode-se afirmar, com RODOLFO DE CAMARGO MAI\EC_US(B, inclusive_(“{ntqresses. difusos”,
pag 74), no sentido de uma crescente escala de coletivizagho: a) a existéncia de interesses
individuais, suscetiveis de fruigdo pelo individuo isoladamente consuier.ado (se abso{utamente
disponiveis ndo legitimam a atuagfio do Ministério Pdblico); b) em segulda. temos os interesses
coletivos, mais amplos, mas que se restringem aos valores de um grupo social pu categoria bem
definida, o interesse “geral ou piblico” (também o “social” no sentide amplo), que se referem
a coletividade representada pelo Estado e se exterioriza sob certos standars estabelecn@os, como
o “Bem Comum™, a “Seguranga Publica”, a “Saade Publica” etc ; ¢) ¢, finalmente, os interesses
difuses, cuja coletivizagio ¢ mais abrangente que o anterior por ndo ter contornos certos ou
definidos, como, vg a “qualidade de vida”
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impieciso por motivo da atuagdio do Parguet, sempre que presente a
finalidade constitucional (interesse social).

1.3 O interesse piiblico

No que concerne ao “interesse publico” — também um interesse
indisponivel — ainda que a locugdo “interesse publico” ndo tenha sido utilizada
no particular pela Constitui¢o, considerado o ordenamento juridico pode-se
afirmar com Hugo Nigro Mazzilli"” que: “Destina-se o Ministério Pblico a
‘defesa da ordem juridica, do regime democtético e dos interesses sociais ¢
individuais indisponiveis: em tltima andlise, trata-se do zelo do interesse
publico (.. ) em um sentido lato, portanto, até o interesse individual, se
indisponivel, é interesse publico, cujo zelo ¢ cometido ao Ministério Piblico
(CR, art 127); a defesa do proprio interesse coletivo também pode coincidin
com o interesse publico empreendido pela Instituigdo (CR, art. 129, III)”. O
interesse publico advém da defesa da ordem juridica e do regime democtético.

Para Rodolfo de Camargo Mancuso (“Interesses Difusos”, pag. 24
e segs.) o “interesse publico”, invoca a questdo da competéncia para a
arbitragem entre interesses particulares e esta fixagdio de competéncia pode
derivar da prépria Constituigdo e “(..) de resto, naturalmente, o legislador
ndo se contenta em indicar os fins de interesse publico, mas estabelece j4
as regras para a consecugdo de tais fins, indicando a autoridade competente
¢ 0s meios pelos quais esta poderd se utilizar. Lembra o autor que as vezes
a prépria Constitui¢dio indica e precisa o interesse publico, como no caso
da Franga “” Quanto 4 Administracio, ela & competente para definir
interesse publico ‘naquilo que ndo constitui dominio reservado ao
legislador’ A nogfio de ‘interesse piiblico’ evoca a presenga do Estado,
sendo que por vezes a competéncia é delegada a certos drgfos ou ‘agéncias’
e que dentre os primeiros ressalta o Ministério Publico” ®”

E assim porque a fungdo desenvolvida pelo Ministério Publico
assemelha-se & executiva, ao aplicar a lei de oficio e interessadamente
(procutando atingir cettos fins), raramente assemelhando-se 24 funcfio
jurisdicional de aplicar a lei desinteressadamente.

(19) “Regime Juridico do Ministério Piblico”, pags. 60-1

(29) No caso, o predmbulo da Constituicio de 1946: " ) a-t-if mis au rang des fins d intérét public
la santé et la securité des travaillewrs. la protection de la famille. de la famme, de !'enfant etc.”
(“Interesses difusos”, pag. 30)

{21y HUGO NIGRO MAZZILLI aduz, corretamente, a meu ver, que hé interesses difusos: a) tio
abrangentes que coincidem com o interesse publico (como o meio ambiente); b) menos
abrangentes que o interesse piblico; ¢) em conflito com o interesse da coletividade come um
todo; d} atinentes a grupos que mantém conflitos entre si (“A defesa dos interesses difusos em
juizo™, pag 5)
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‘ . 22 o P 23
Em que pese aproximarem-se,”” temos “interesse publico™*”

evocando a nog¢do marcante da presenca do Estado e seus objetivos na
relagdio, enquanto o interesse social como sindnimo de “interesse geral”
incluidos os “interesses metaindividuais” Em conceituagiio ampla, pode-
se afirmar que o interesse piblico a animar a atuagdo do Parguet flui da
norma constitucional quando prevé a defesa da “ordem juridica”™ posto
que ai evoca-se mais fortemente a presenga do Estado, tanto do Estado-
legislador como também do Estado-administrador. Os “fins” do Estado
devem prevalecer sobre o interesse individual, sendo o Ministério Pablico
um de seus guardides, respeitada a natureza e possibilidades de sua atuagio,
agindo como Jonga manus do interesse publico.

Se a longa manus do interesse publico estatal é a Administragdo
Publica, mas ndo se pode deixar de indicar a existéncia de casos em que o
Ministério Publico vela por ele, especialmente na érbita judicial e também
quando atua contra agentes desta mesma administragéo

T4 se disse, ¢ possivel divisar simultaneamente, casos de interesses
metaindividuais onde, a0 mesmo tempo exsurge o interesse piblico como
o mével de sua tutela, eis que nfio se entende um interesse publico abstrato
e diafano, a ponto de relagfio alguma apresentar com os interesses de grupos
sociais ou mesmo intetesses individuais Concordam tanto Hugo Nigro
Mazzilli, a0 afirmar que um interesse difuso com o meio ambiente pode
ser incluido na categoria de interesse publico (“A defesa dos interesses
difusos em juizo”, pag 21), como Luis Felipe Colago Antunes, para quem

“interesse difuso ndo deixa de ser a forma concreta plural e heterégena
de interesse publico”.®” Lembre-se com Nelson Nery Jr. que “( ) o que
qualifica o direito como difuso, coletivo ou individual homogéneo ¢ o
conjunto formado pela causa de pedir e pelo pedido deduzido em juizo. O
tipo de pretensfio material, juntamente com seu fundamento, € o que
caracteriza a natureza do direito” (“CPC ¢ legislagdo extravagante em
vigor”, pag. 1395), sendo que a afirmagio de que o direito ac meio

(22} A aproximacio terminolégica entre interesse “geral”, interesse “social” (sentido lato) e interesse
“pithlico”, & tHo gritante, que “a tarefa de se tentar a separagfic rigorosa dessa trilogia nfo seria
fadada a bom termo”, quando as tomando “basicamente como sindénimas, chega-se 2 uma
desejavel concregio, evitando-se os inconvenientes de um excesso terminolégico” RODOLFO
DE CAMARGO MANCUSQ, “Interesses difusos™, pag 32

(23) “O interesse puiblico, assim entendido, é nfio $6 a soma de uma maioria de interesses coincidentes,
pessoais, diretos, atuais ou eventuais, mas também o resultade de um interesse emergente da
existéncia da vida em comunidade, no qual a maioria dos individuos, reconhece, também, um
interesse préprio e direte” MARIA SYLVIA ZANELLA DI PIETRO, “Discricionariedade
administrativa na Constituicdo de 1988", pag 158

(24) Apud RODOLFO DE CAMARGO MANCUSO, ob cit, pdg 125
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ambiente é difuso, o consumidor seria coletivo e o de indenizagio por
prejuizos particulares sofridos seria individual “nfo esta correta nem errada.
Apenas hd engano na utilizacdio do método para a definigio classificadora
do direito ou interesse posto em jogo. A pedra de toque do método
classificatorio € o tipo de tutela jurisdicional que se pretende, quando se
propée a competente ag¢do judicial” (“Codigo Brasileiro de Defesa do
Consumidor comentado pelos autores do anteprojeto™, pag 630)

Nessa mesma linha, pode haver interesse publico identificado
(educacio) sendo também um interesse coletivo, ou um interesse publico
(meio. ambiente, moralidade) também um interesse difuso. O artigo 129
explicita o conteudo do artigo 127, sem exauri-lo (art. 129, IX), o que alis
néo seria possivel, ante previsio genérica e aberta como a do artigo 127 da
CF/88, estd a norma motriz das atribuigdes do Parquet, impossivel de ser
restringida (o artigo 129, IX, da CR/88, & explicitacio ou técnica de “reforgo™)

Pela redaciio do artigo 129, III, da CR/88 (“protegiio do patriménio
publico ¢ social, do meio ambiente e de outros interesses difusos e coletivos™)
bem como do artigo 127 (“ordem juridica e regime democratico™) ¢ 15, V, e
37, caput ¢ § 4* da CR/88, a defesa da ordem juridica democrética leva a
permissdo a que o Parguet atue presente o interesse ptiblico, como a defesa
da moralidade administrativa, o patriménio publico etc, como auténticos
interesses difusos. Nao apenas com a finalidade do interesse social, de grupos,
legitima-se o Parquet pela via dos interesses difusos e coletivos, mas também
na presen¢a do interesse publico.

Ha que se distinguir, ainda, que quando se diz que o Ministério
Publico age orientado pela tutela, dentro das possibilidades de sua atuagio,
do “interesse publico”, subjacente e informador do conceito “ordem juridica”,
atua buscando o interesse publico “primario” diverso do interesse publico
“secundario”. Com esteio em Renato Alessi e Francesco Camelutti, hd que
se explicitar que o interesse publico nfio é simplesmente o interesse da
Administragdo, o interesse do aparato, que seria um dos interesses secundarios
que se fazem sentir na coletividade e que podem ser realizados somente em
caso de coincidéncia com o interesse coletivo primario ¢ dentro dos limites
dessa coincidéncia e esse interesse secundario do aparato pode facilmente
encontrar-se em conflito com o interesse publico, de tal maneira que a
Administragio poderia freqlientemente ser levada a realiza-lo além dos limites
da coincidéncia com o interesse piblico ou em prejuizo deste Gltimo.®

(25) RENATO ALESSI, “instituciones de Derecho Administrativo” Bosch, Barcelona: Tomo I,
1970, phgs 184-5, trad da 3" ed. italiana
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1.4 A identificacio dos interesses legitimadores (motivos ou
pressupostos faticos) da atuagiio. A quem cabe decidir sobre a atuagiio
do Parquet S
Como regra elementar, a identificagfo do interesse legitimador da
atuacio do Ministério Publico n&o foi deferida pela Constitui¢do ao Parquet
e cabe a0 legislador ordinario, nas hip6teses gerais — a norma constitucional
tem como destinatério principal o legislador =®? mas claro que, na
casuistica, o Poder Tudiciario interpretar4 o texto legal e decidira as hipéteses
concretas

Como um dado de dificuldade na resposta & indagagéo anterior,
pelo legislador houve clareza e precisio conceitual, em certos casos (art.
82, I, do Cédigo de Processo Civil) e, em outros, houve a op¢io da fluidez
conceitual e imprecisfio, vg indicada a atuagfio sempie que o interesse
publico evidenciar-se “pela natureza da lide ou qualidade da parte”
(Cédigo de Processo Civil, art 82, ).

Importa lembrar, também que a Constitui¢io impde limites a
atividade do legislador e a interpretagdo judicial acerca dos conceitos
imprecisos, dos quais falamos, qual seja, o de ndo contrariar ou negar
vigéncia aos arts. 127 e 129 e incisos da Constituigdo da Reptblica, sob
pena de o ato judicial tornar-se passivel de cassagiio ou o ato normativo
inconstitucional (a “guarda precipua da Constitui¢do” é uma das
competéncias do Supremo Iribunal Federal: art. 102 da CR/88). Este € o
principio da ‘justeza’ ou da conformidade funcional, cujo objetivo € o de:
“( . ) impedir que a aplicagd@o efetiva da Constituiciio (concretizagio} altere
funcdes constitucionalmente estabelecidas, cujo alcance primeiro aponta
para que o (6rgdo) intérprete da norma nfio chegue a um resultado que
subverta ou pertutbe o sistema organizatério-funcional constitucionalmente
estabelecido” (conf J. J Gomes Canotilho, “Direito Constitucional”).

Em certos casos a op¢lo pela fluidez vem da Constituigdo (vg art
129, III, “outros interesses difusos e coletivos”, norma aberta, nfio taxativa).
O legislador ordinario obviamente pode identificar casos que estardo dentro
dessas finalidades explicitadas, positivando-os (exemplo, Cédigo de
Defesa do Consumidor, “interesses individuais homogéneos”, com
conteudo de finalidade social). Insito, potém, tanto na valoragido dos
pressupostos faticos (motivo da atuagfio, concretamente, caso a caso) do

(26) Quanto a0 problema do destinatério das normas constitucionais, que, paradoxatmente, também,
j4 foi considerado um “falso problema” ainda quanto a normas de cardter programético eis que
~ nfio se aceita unanimemente que elas somente se dirijam ao legislador, mas também ao cidadéo

¢ a0 juiz PAULO BONAVIDES, “Direito constitucional”, pag 213 :
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Parquet, como naquela do legislador ordinario (geral, hipotética, na
positivagio legislativa), 0 modelo constitucional obrigatdrio ¢ que néo
pode ser subjugado, quer por leis (entdo inconstitucionais) quer por
interpretagio judicial (passiveis de cassagio)

Os pressupostos faticos legitimadotes da atuagio do Ministério
Piblico a serem aferidos concretamente (a situag@io real que exige, ou
nfo, a atuagdo), defluem da prépria realidade social que se apresenta, em
seu intrincado embaracamento de interesses e fatos sociais Por exemplo,
somente se presente a finalidade do interesse social (art. 127, CR/88) poderd
0 Parquet atuar na defesa de interesses individuais homogéneos.

Tanto é assim que a partir da Constitui¢do de 1988 o legislador
vem positivando hipéteses desses interesses, com a edigdo, v.g, da Lei n
8.078/90 (Cédigo de Defesa do Consumidor), da Lei n® 8 884/94 (Ordem
Econdmica), da Lei n® 7.853/89 (Deficientes Fisicos), da Lei n 7.913/89
(Investidores no Mercado Mobiliario), ¢ da Lei n® 8.069/90 (Estatuto da
Crianga e do Adolescente) etc.

O ato praticado pelo Parquet, conquanto em sua maioria de viés
processual, tem como requisito um motivo, que é o pressuposto de fato do
ato e uma finalidade, que é o bem juridico objetivado pelo ato, como a
“paz piblica”, o0 “meio ambiente”, a “saade publica” etc, ¢ ainda uma

forma® normalmente idéntica aos dos atos judiciais.

Se a Constitui¢iio utiliza-se de conceitos vagos e imprecisos quando
define a finalidade dos atos perseguidos pelo Ministério Publico (“interesse
publico”, “interesse social”, “interesses individuais indisponiveis™), e
quando identifica alguns dos casos de interesse pitblico ou social (“meio
ambiente”, “satde piblica”, “sistema financeiro”, “educagdio piblica” etc ),
claro que essa imprecis3o ou indeterminagio objetiva reflui sobre as
proprias circunstancias faticas, gerando casos por vezes vagos e nebulosos,
de dificil interpretagiio sobre a intervengdio,*” requerendo objetividade e
clareza finalistica do intérprete.

E o ato praticado pelo Ministério Piblico vem sempre de um
pressuposto de fato e este pressuposto fatico ou motivo fético (a causa petendi
remota, se em forma processual) apresenta também — sempre — uma finalidade.

A dificuldade é que, por vezes, a finalidade da atuagdo do Parquet,
constitucionalmente evocada, genérica, pode nfio vir clara na lei, como

(27) Tomando alguns dos pressupostos e elementos dos atos administrativos compilados por CELSO
ANTONIO BANDEIRA DE MELLO, “Direito administrativo” Malheiros, pdgs. 176 e segs.

(28) fbidem, pig 207
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quando se visa, por exemplo, o interesse piblico, conceito impreciso
previsto no artigo 82, 111, do Cédigo de Processo Civil, que também ¢é uma
das finalidades da atuagiio do Ministétio Pablico (art. 127, ordem juridico-
democratica, CR/88). ' ‘

Assim, por vezes, a prépria lei tem contornos imprecisos quando
diz obrigatéria a atuagfio se presentes “interésses coletivos” (art 82, I, do
Cédigo de Defesa do Consumidor) ou a inteérvengdo onde houver interesse
publico (finalidade constitucional) “evidenciado pela natureza da lide ou
qualidade da parte” (Cédigo de Processo Civil, art 81, III}.

Quando a norma identifica de modo impreciso ou vago o motivo fatico
de atuagio do Parquet, como regra sabe-se que existem em tais conceitos: a)
um nucleo de certeza concettual, em que nfo haverd margem para qualquer
davida sobre a possibilidade da atuagfo, & vista da situagfio fitica, ¢ atento a
um critério de razoabilidade geral a atwagio do Parquet serd obrigatéria; b)
um niicleo de exclusdo conceitual, em que também ndo havera margem a
duvida acerca da atuagiio do Parquet e esta sera vedada; e ¢) entre elas (“halo”
do conceito), havera casos limitrofes, intermedidrios, em que poderd haver
valoragiio sobre a possibilidade ou nfo da atuagdo, no caso concreto € a vista
da hipétese fatica concreta (exemplo de imprecisdo “interesse publico”
evidenciado pela “qualidade da parte” ou “patureza da lide”) Assim sendo, o
Poder Judiciario estabelecerd, interpretando a norma, os casos e limites da
“zona de certeza”, e da “zona de excluséo”, reconhecendo a existéncia da
“zona cinzenta” ou o chamado “halo” do conceito e ai sim haverd margem de
liberdade para a interpretagdio do proprio Ministério Publico, acerca de sua
prépria atuagfio, que terd ainda nesses casos intermediarios o “beneficio da
divida”. Nio se trata de discricionariedade, mas integracfio de um conceito
juridico indeterminado, faculdade hoje reconhecida de modo geral aos agentes
publicos (Eduardo Garcia de Enterria & Tomds-Ramoén Fernandes, “Curso
de Derecho Administrativo”, pags. 452/453, Civitas, 8" ed, Madrid; Celso
Antonio Bandeira de Mello, “Direito administrativo”, Malheiros, pags. 176 e
segs).‘(”) (30}

(29) Por outro lado, a Lei Organica Nacional do Ministério Publico prevé caber ao érgio manifestar-
3¢ “N0s Processes em que sua presenca seja obrigatéria por lei ¢, ainda, sempre que cabivel sug
intervengfio, para assegurar o exercicio de suas fungdes institucionais” (art. 25, V, da Lei n®
§ 625/93), assim como  Lei Orginica do Ministério Piblico da Unido diz competir a0 6rgdo
“manifestar-se em qualquer fase dos processos, acolhendo solicitacdio do juiz ou por sua
iniciativa, quando entender existente interesse em causa que justifique sua intervencio” (art. G,
XV, da Lei Complementar ot 75/93), ambas as leis decorrentes do artigo 128, § 57, da CR/88

{(30) Com ampla possibilidade de sindicabilidade judicial, remanescendo opgéo apenas na drea
diibia dos chamados “conceitos imprecisos™, naquela drea limitrofe entre a 4rea de certeza
(positiva) € a drea de exclusfio (negativa) do conceito legal, ou, mais restrita quanto a atividade
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Assim, se a Constituigdo estabelece a finalidade da atuagido de modo
fluido, e o faz com freqiiéncia, e se a lei também nfo identificou as hipéteses
de atuagéio do Parguet, ou se o fez de modo impreciso ou indeterminado,
a afericdo e valorag@io dos pressupostos faticos da atuagfo (motivo fatico)
- teleologicamente divisada a finalidade da atuacfo do Ministério Publico
caberd ao proprio érgéo, aferida em cada caso concreto, ou seja, indica-se
que a identificagdo dos pressupostos faticos de atuagfio cabe ao Ministério
Publico, com os limites do Poder Judiciatio antes referidos, como nas
hipéteses acima, vg CR/88, no artigo 129, III, “outros interesses difusos
¢ coletivos” '

Como se disse, sempre os pressupostos faticos legitimadores da
atuaciio defluem da propria realidade social, onde sdo encontrados, em
seu intrincado embaragamento de interesses e fatos sociais. E o legislador
sempre poderd precisar, explicitar, o motivo da atuagiio do Parguet,
valorando-o e indicando-o de modo claro, o que excluird qualquer
possibilidade de aferi¢do do interesse publico por parte do Ministério
Piblico, como foi feito, por exemplo, no artigo 82, I, do Céddigo de Processo
Civil, prevendo que o Ministério Publico intervird “nos processos onde
houver interesse de incapaz”, ou artigo 5%, § 3% da Lei n* 7 347/85, quando
diz que em caso de desisténcia infundada da agfo civil publica pela
associagdo o Parguet assumird a titularidade ativa Aqui ndo hé liberdade
de aferi¢io alguma; o interesse (publico) ja foi identificado pelo legislador.

Por outro lado, alguns dos casos de atuag@o dos artigos 127 e 129
da CR nio dependem de lei para a plena eficicia, como o artigo 129, Ii,
CR/88. De se incluir, aqui, as “imposi¢des constitucionais” (J. J. Gomes
Canotilho, “Constituigio dirigente e vinculagfio do legislador™, pag. 292),
quando a aplicacdo imediata dos preceitos constitucionais pode ser feita
“sem a mediac@o legislativa”

Com tais pressupostos deve ser interpretada a Lei Orginica Nacional
do Ministério Publico, que prevé caber ao 6rgido manifestar-se “nos

do Parquet, na hipdtese de inexisténeia de lei Assim, por que néio se admitird a liberdade de
opgdo do Parguet quanto a suas atribuigdes, sempre delimitada pelo Judicidrio, se se admite a
opedo de “( ) um Secretdrio de Educagdo ao fixar normas para a distribuicio de aulas excedentes
a professores, inexistindo lei ou norma a respeito {ou) uma congregagio de faculdade oficiat
que estabelece normas para a revisio de provas” (ODETE MEDAUAR, “Direito administrativo
moderno™, RT, 2* ed., pdg. 121) Reconhega-se também que deve haver previsio clara a
obtigar o agente do Parguer a agir {detém o poder-dever de agir), como também o agente do
Poder Executivo, sempre que necessério, com um indispensivel mecanismo de controle Um
deles, constitucionalmente criado, é o da legitimidade concorrente quande érgfio agente (art
129, §1* CR/88) :
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processos em que sua presenga seja obrigatéria por lei e, ainda, sempre
que cabivel sua intervengdio, para assegurar o exercicio de suas fungdes
institucionais” (art 25, V, da Lei n* 8625/93), assim como a Lei Orgnica
do Ministério Publico da. Unido, que diz competir ao érgio “manifestar-se
em qualquer fase dos processos, acolhendo solicitagdo do juiz ou por sua
iniciativa, quando entender existente interesse em causa que justifique
sua intervengio” (art. 6% XV, da Lei'Complemf_:n"tar n® 75/93), ambas as
leis deconzentes do artigo 128, § 5% da CR/8S.

2. Conclusdes '

a) Cabe ao proptio Parguet, com os limites do Judicidrio, referidos, a
afericio da necessidade de atuagdo do Ministério Péblico a vista dos
pressupostos faticos da hipdtese concreta, quando a Constituigdo ¢ (ou) a lei
prevejam finalidades ou motivos legais de atuagdo vazadas por meio de
conceitos vagos e imprecisos. Ao Poder Judicidrio caberd delimitar no conceito
impreciso os limites de cetteza e exclusdio, sendo a atuagdo do Parguet
obrigatéria ou vedada, respectivamente; ao Ministério Publico cabe decidit
sobre a atuacgio dentro do “halo™ do conceito impreciso, como exposto.

b) Havendo a lei afiimado de modo impreciso a atuaglo, haverd
um “conceito nuclear” da hipétese legal, encontrando um “nicleo de
certeza” e um “niicleo de excluséio”, rtemanescendo uma 4rea conceitual
intermedidria, 4 vista dos pressupostos faticos. Uma vez aferido tais
pressupostos, se o resultado for positivo a atuaglo serd obrigatéria, se for
negativo a atuagdo sera vedada; hé possibilidade de integragdo do conceito
fluido, indeterminado, apenas na aferigdo dos motivos da atuagdo, jamais
na op¢do da atuagdo ou nfio. Esta ¢ sempre ou obrigatéria ou vedada,
conforme o caso. Um caso de atribui¢fo constitucional (e nfo legal) aos
drgdos do Ministério Publico e Poder Judicidrio para aferir casos de
intervengio diz respeito aos interesses difusos e coletivos (outros interesses
difusos e coletivos), dos artigos 127 e 129, III, norma de eficacia plena

¢) Os conceitos de “interesse publico” e de “interesse social”
aptoximam-se. Na finalidade institucional do interesse publico ha bens
juridicos que podem ser velados pelo Parguet como expressdes de interesse
difuso (pattiménio publico, moralidade, probidade etc ), o mesmo ocotrendo
na finalidade do interesse social (saide, educacdo etc.). Até bens juridicos
individuais e disponiveis podem ser velados pelo Parquet, desde que presente
o “interesse social” (certos interesses individuais homogéneos).

d) O Ministério Publico detém a possibilidade de aferir as
circunsténcias faticas legitimadoras de sua intervengdo ou atuagio sempre
que a norma descrever a hipétese de sua atuagfio (motivo legal) de modo
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impreciso ou se norma apenas se referir aos fins legitimadores da
intervengio de maneira imprecisa (finalidade)

Se o0 Ministério Ptblico detém o poder-dever de agir, somente pode
ser condenado nos 6nus de sucumbéncia em case de derrota judicidria
nas hipéteses em que o administrador piblico responde por erros na gestdo
da coisa publica, ou seja, se atuar com dolo. '

e) O Poder Judicidrio quando interpreta a lei e o legislador, quando
positiva os motivos da atuagdio do Ministério Publico, tém como limites os
previstos nos artigos 127 e 129 e incisos da Constitui¢io da Repiiblica,
quanto as atribuigdes do Ministério Piblico (“principio da conformagédo
funcional™) :

f) O Parguet atua na defesa da ordem juridica, interesse social e
interesse individual indisponivel O interesse publico pode estar em
interseccfio ou justaposi¢do ao individual

A infervencfio do Ministério Publico nos processos tendo em vista
a defesa da ordem juridica (natureza da lide) ou o direito individual
indisponivel (qualidade da parte), tem sempre em vista a “méxima
efetivaciio” do interesse publico, presente na refacfio juridica em si ou em
relagdio ao sujeito da relagdo juridica. ' ,

g) O limite do zelo do interesse piblico e das possibilidades da
agdio civil publica (art. 129, Il e 111, da CR/88) ¢ a da destinag#o institucional
do Parguet (exercer outras fungdes “desde que compativeis com sua
finalidade™), “compatibilidade finalista”.

h) O artigo 129, III (outros interesses difusos e coletivos), ¢ norma
aberta, nfo taxativa, diferentemente de outros ordenamentos, ou mesmo
do direito antes de 1988 Ha casos de agdo civil publica, com fundamento
nesta norma, possiveis ainda “sem a mediagfio legislativa”
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