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1. Introducao

O marco da atuacdo judicial do Ministério Publico na defesa dos interesses e
direitos do consumidor, difusamente considerado, foi a Lei n.° 7.347, de 24 de julho
de 1985, conhecida como Lei da Acdo Civil Pablica (LACP), por introduzir, n{:))
nosso ordenamento juridico, a acao civil puiblica para a defesa de interesses difusos ®

A mesma lei trouxe ainda, como boa inovagie, o inquérito civil, importante e
poderoso instrumento atribufdo ao Ministério Pablico — e somente a ele — para a
colheita de elementos de informacio necessarios & propositura da acio civil puiblica,
que foi acolhido pela Constituigio da Republica (art. 129, III).

O inquérito civil, criado para arregimentar elementos para o ajuizamento de
acdo civil publica, acabou transformando-se no melhor instrumento de que diépée o
Parquet para a solucio extrajudicial de questdes relacionadas aos interesses difusos,
coletivas ou individuais homogéneos, sem que se desvirtuasse sua finalidade.

Posteriormente, com a promulgacio da Constituicdo Federal em 5.10.88; a
legitimidade ativa do Ministério Publico foi ampliada também para a tutela dos
interesses coletivos (art. 129, 1.

Recentemnente, com o advento do Codigo de Defesa do Consumidor (Lei n.°
8.078, de 11.9.90), o Ministério Publico, assim como os demais legitimados ativos a

*) — Tese apresentada no “Congresso Nacional do Ministério Publico” realizado era Salvador — BA, de 1.° a 4 de
setermbro de 997, . )
(1) A cxpressao “interesses difusos”, vetada na Lel n.® 7.347/83, acabou sendo consagrada na CR f{art: 129, IH)N-
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que se refere o art. 5.° da Lei n.° 7.347/85, que até entdo estavam legitimados pata-
a defesa de duas ordens de interesses ¢ direitos (os difusos e os coletivos), assumiram.
a titularidade para, também, defenderem judicialmente um tertium genus, de
interesses ou direjtos, guais sejam, os que denominou interesses ou direitos indivi-
duais homogéneos”.

2. Interesse

O conceito de interesse é de dificilima fixagdo. A doutrina juridica de hé muito
vem procurando estabelecer um conceito preciso de interesse, porém sem éxito,
dado o cardter demasiadamente equivoco do vocdbulo.

Emilio Betti, a propdsito pontifica: “Le nozione correnti di ‘interessi’ sono
approssimative e imprecise: difettl, questi, che in generale hanno radice nella
erronea impostazione del concetto in termine psicologici, anziche in termine nérma-

: i3 -

Nada obstante a imprecisao conceptual de interesse, podemos, na esteira dos
ensinamentos de Carnelutd, considerd-lo como a posicdo favordvel & satisfacao de
uma necessidade™.

Visto sob o prisma do sujeito dessa relacdo, o interesse nada mais & do cue uimna
necessidade, ao passo que, enfocado sob a ética de seu objeto (bem 6u valor), ele
representa uma utilidade. Trata-se de enfoque no sentido de uma perspectiva de
obtengdo de vantagem material pelo sujeito do interesse em face do bem ou valor
{objeta).

3. Interesse publico

O interesse publico ¢ conceituado pela doutrina como aquele que afeta direta-
mente o bem comum, identificando-se com o interesse da colerividade come um
todo, opondo-se ao interesse particular, que concerne apenas a determinado indivi-
duo, embora possa ser vl a todos”.

Nesse sentido, o interesse publico nao sé coincide com o interesse do Estado,
como pessoa juridica, como se confunde com os mais auténticos interesses difusos,
como, v.g., 0 meio ambiente ecologicamente equilibrado, E, num sentido laco, sio
também publicos todos os interesses que, ainda que reflexamente, atinjam a socieda-
de como um todo. Mesmo o interesse coletivo (que atinge uma categoria determina-

da ou pelo menos determindvel de individuos) e até o interesse individual, se

indisponivel, estdo, de certa forma, inseridos na nogio mais abrangente, que é a do
) RTNG)
interesse publico™.

Observa, com precisao e espirito criativo, Antonio Augusto Mello de Camargo
Ferraz, que o interesse publico tem por sujeito toda a coletividade, todo o grupo

social, e, por objeto bens ou valores essenciais para a vida em sociedade”.

(2) A definicac de interesses individuals homogéneos estd no inc. 11} do pardgrafo Gnico do art. 81 do CDC.

(3} Cf. “Interesse (Teoria Generale)”, in Novissimao Digesto Italiano, Uter, Milaa, 1962,

(4 Cf. “Sistema de Diritto Processuale Civile”, Padua, 1936, pdg. 7.

(5) Vide, 2 respeito: NETQ, Diogo de Figueiredo Moreira, "Curso de Direito Administrativo”, 1974, pégs: - 18-28;
TORNAGHL Heélio, “Comentdrios a0 Cédigo de Processo Civil”, v. 1, pag. 283. .

(6} MAZZILLL, Hugo Nigro, “A defesa dos interesses coletivos em juiza”, S.Paulo, RT, 1988, pag. 17 :

(7} CL “Interesse pobiico, interesse difuso e defesa do consumidor”, publicado in JUSTITIA, 5P, v. 137, pags. 50/51.
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Ha intercsse puiblico, exempli gratia, em que se projeta o meio. ambiente contra
2 agao poluidora do homem, o consumidor destinatdrio da publicidade abusiva ou
enganosa e o patriménio publico e cultural.

4. interesses difusos, coletivos e individuais homogéneos

Cumpre, agora, tratar dos interesses difusos, coletivos e individuais homogeé-
neos, 2 luz dos conceitos que lhes foram dados pela Lei n.° 8.078, de 11 c_lc setembro
de 1990, que instituiu o denominado Codigo de Defesa do Ceonsumidor.

O legislador plasmou os conceitos de interesses difusos. e coletivos na mesma
linha da conceituacio que jd se vinha sedimentande na doutrina, por 1‘51& parecerem
os mais adequados no plano da defesa do consumidor: Além de deﬁmr; noe Co.d;go
do Consumidor, essas duas categorias de interesses, criou e f_o_nccituou_ um tertium
genus, os chamados interesses individuais homogéneos, para os fins de rtulela
coletiva deles em jufzo, através de class action que, embora inspirada Flo.rnc»delo
norte-americano, obteve contornos proprios e bem adaprados 2‘15n }?:)ac.uharldades e
condictes geograficos, culturais, sociais € econdmicas brasilefras” ™. . .

No Codige do Consumidor, foram reunidos dois tipos de interesses ou direitos
de natureza coletiva: de um lado, os que Barbosa Moreira chama de essencialmente
coletivos ™, que sdo os difusos, definidos no inc. I do paragrafo L’mec? do art. 81, eos
coletivos propriamente diros, conceituados no inciso I do pardgrafo tnico do
mesmo artigo; e, de outra banda, os de natureza coletiva apenas na forma em que
siao tutelados, que sao os individuais homogéneos, definidos no inc. Il do pardgrafo
dnico do art. 81" S

Hé os que sustentam gue os interesses de natureza c_o;e*_c‘wa comptecndem uma
categoria intermedidria entre o interesse piiblico (o individiuo em relacio 2o Estadg)
¢ o interesse privado (os individuos relacionando-se entre si). N‘essa categoria
intermediaria, estdo os interesses difusos, que atingem um namero mdetermn}a.do
{ou de dificilima determinacio) de individuos_, e 05 interesses CQIS‘UVOS, que dizem
respeiro a uma categoria determinada {ou, 20 menos, d’ete.rmmaw;:l) .de pessoas.
Superou-se a summa divisio cradicional entre direito .pu‘b'hco e dll‘C}.t‘O prl_\'fado,
entre os quais nao havia qualquer ¢lo de ligacdo, mas, sim, um verdadeiro abismo.

. ) e o

O Codigo de Defesa do Consumidor conceitizou os interesses difusos como “0s
transindividuais, de natureza indivisivel, de que sejam titulares pessods {ndet:ermm;l—
das ¢ ligadas por circunstancias de fato” {art. 81, paragrafo tnico, inc. I).

Na conceituagao dessa modalidade de interesses, o Eegisiado‘r, na.est(.:im (Wio qu(,
ja vinha entendendo a doutrina, pautou-se pelo critério da indeterminagsio dos
ticulares e da inexisténcia entre eles de relagdo jurfdica-base? quanto a0 e’zspecto
subjetivo. De outra parte, sob a Stica objetiva, acolheu o critério dqﬁtzm_arl@ da
indivisibilidade do bem juridico 7. Ademais, também calcado no que ja sedlmemg'
ra a doutrina, atribuiu-dhe a nota da transindividualidade. o

Sio transindividuais {ou metaindividuais) porquanto depassam a esfera ndivi-
dual, atingindo contigentes de pessoas que tém algo em comum. Transcendem os

1984, pags. 1937197 .
(10) WATANABE, Kazuo, Op. cir., pag. 507,
{11} Idem, ibidem.
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(8) WATANABE, Kazuo, *Cadigo Brasileiro de Defesa do Consumidor”, R], For_e.nse Uni\'ersita'i;ia,- 1799i, pég. 50;3‘.: :
9y Cf., “Turela jurisdicional dos “nteresses coletivos ou difusos”, in Temas de Direito Processual 3.2 série, SP, Saraiva, _
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interesses individuais agrupados ou feixe de interesses individuais da totalidade dos
membros de um grupo cu parte deles.

De cutra face, as caracteristicas essenciais desses interesdes —— a indeterminacao
de seus titulares e a indivisibilidade de-seu objeto (bem juridico coletivo) —,
decorrem do fato de que eles ndc encontram apoio em uma relacio jurfdica-base,
bem definida, reduzindo seu vinculo entre as pessoas a fatores conjunturais ou
extremamente genéricos, a dados de fato frequentemen_te acidentais e mutdveis,
como, por exemplo, habitar a mesma regigo, consumir o mesmo produto, ser
destinatdrio do mesmo servico™. :

Sobre a nota da indivisibilidade, ndo podemos deixar de trazer a colacio a
precisa e insuperdvel licdo de Barbosa Moreira, no sentido de Gue os interesses
coletivos ou difusos referem-se a um bem (latissimo senso) indivisivel, no sentido de
insuscetivel de divisic (mesmo ideal) em quotas atribuiveis individualmente a cada
um dos interessados. Estes se poem numa espécie de comunhio tifipicada pelo fato
de que a satisfacdo de um s6 implica, por forca, a satisfacao de todos, assim como a
lesao de um so constitui, ipso facto, lesio da inreira coletividade™.

Exemplo caracteristico de interesses difusos, na esfera das relacdes de consumo,
¢ o da publicidade enganosa, maxime a veiculada pela midiaeletronica (relevisio ¢
radio), que afeta um ndimero indetermindvel de pessoas, entre as quais nio existe
relacdo juridica-base. No case, o bem juridice turelado é indivistvel, no sentido de
que basta uma tnica ofensa para que todos os consumidores sejam atingidos, e
também no sentido de que a satisfagdo de um deles, pela cessacio da publicidade
enganosa, acarreta a inevitdvel sarisfacio de todoes.

Os interesses ou dircitos coletivos (propriamente ditos, stricto sensu), de scu
turmo, foram conceituados como “os transindividuais de natureza indivisivel de quce
seja titular grupo, categoria ou classe de pessoas ligadas entre si ou com a parte
contrdria por uma relagio juridica-base” (art. 81, paragrafo unico, inc. II).

De observar-se que nos interesses coletivos também estao presentes os tracos da
transindividualidade ¢ da indivisibilidade, j& comentadas neste trabalho, com o que,
no dizer de um dos autores do anteprojeto, o Desembargador Kazuo Watanabe, se
descartou, antes de mais nada, a idéia de interesses individuais agrupados cu feixe de
interesses individuais da totalidade dos membros de uma entidade ou parte deles. **.

Ao reverso do que ocorre com os interesses difusos, os titulares dos interesses
coletivos (stricto sensu) sao determinados ou determindveis, seja por meio da
relagdo juridica-base que os une (membros de uma associacao de classe, por exem-
plo), seja por intermédio do vinculo juridico que os figa  parte contréria {contratan-
tes de uma empresa de cartdo de crédito, alunos de uma mesma escola,
consumidores lesados no uso de um produto, etc.).

Resta a andlise do conceite da nova modalidade de interesses ou direitos
introduzida pela legislador, os denominados individuais homogéneos. Consoante o
inciso Il do paragrafo unico do art. 81, tais interesse ou direitos sdo “os decorrentes
de origem comum”. Traduzem-se em direitos subjetivos divisiveis, titularizados nas
maos de pessoas determinadas, tradicionalmente tratados apenas a titulo individual
{ou, quando muito, pela figura do litisconsoreic) e agora passiveis de reunido num
(12} GRINOVER, Ada Peliegrini, “A problematica dos interesses difusos”, in A Tutela dos Interesses Difusos..., 51

Max Limonad, 1984, pags. 30/31

(I3 Cf A legitimacado para s defesa dos ‘inceresses difusos’ no diteito brasileiro”, Revista Ajuris, 32/82.
(18 WATANABE, Kazue, Op. dir, pag. 510
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inico processo, em virtude de sua homogeneidade, decorrente de uma origem
comum ", O interesse dos poupadores em verem deshloqueadas as suas contas &
exemplo de tal modalidade, tendo em vista a origem comum, ou seja, as medidas
provisorias, convertidas em lei, que determinaram o bloguejo dos cruzados noves, A
homogeneidade ai verificada permite o traramento conjunto das pretensoes indivi-

duais dos titulares dessas contas.

5. O Ministério Pablico na defesa coletiva dos consumidores

A atuacgo do Ministério Pablico tem cardter eminentemente social, uma vez
que ele representa a sociedade, defendendo os principios e valores maiores que lhe
dao sustentdculo.

O Parquet tem o encargo especifico de velar, perante o Judicidrio, pelos
interesses indisponiveis da sociedade, como jd prescrevia a Lei Complementar n.°
40/81. O sentido dessa expressdo tem a ver com a nocao de interesses metaindivi-
duais, que compreendem os interesses difusos ¢ os colerivos. Tais interesses represen-
tam um conjunto de valores comuns encampados pela Constituicas ou por normas
infraconstitucionais. Esses valores comuns, quando erigidos pelo legislador como
socialmente relevantes e dignos de tutela, encontram, no Ministério Pablico, seu
patrono nate, pels sdo, sem duvida, interesses indisponiveis da sociedade".

Dessa forma, descortinands o Ministéric Piblico como o defensor nato dos
interesses indisponiveis do individuo e da sociedade, o legislador constituinte néo
hesitou em lhe consagrar essa nobilissima fungao na Constituicdo da Repiblica, ao
lhe cometer a defesa dos “interesses sociais e individuais indisponiveis” {art. 127,
caput) e lhe atribuir legitimacdo para a propositura de agdo civil publica “para a
prote¢do do patriménio publice e social, do meio ambiente e de outros interesses
difusos e coletivos” (are. 129, TiI), além de outras atribuicoes de interesse publico
(promogdo da agdo penal publica, defesa das populacoes indigenas, etc)), ¢ bem
assim o exercicio de outras funcaes que lhe forem conferidas, desde que compativeis

com sua finalidade (art. 129, IX).

Em se tratando de interesses sociais, o Parguet sempre estard obrigado a por
eles zelar, pois que marcados pelo traco da indisponibilidade. E o que se dd com os
chamados interesses essencialmente coletivos, que sio os difuscs (CDC, are. 81,
paragrafo tnico, inc. I} e j& examinados neste trabalho. Inguestiondvel, em relacao a
essa categoria de interesses ou direitos metaindividuais, a legitimacio da Instituicao
para promover a acio civil piblica. Nem poderia ser diferente, pois a defesa desses
interesses bem se amolda 4 sua destinacfo institucional (CR, art. 127, caput). O
mesmo nie se pode afirmar, entretanto, guanto as demais modalidades de interesses
protegidos pelo Codige do Consumidor: os coletivos propriamente ditos e os
individuais homogéncos.

E bem de ver que nem sempre a defesa dos interesses coletivos propriamente
ditos ou interesses coletivos em sentido estrito, como os tem denominade a
doutring, interessa & coletividade como um todo, tem relevancia social, em que pese
o fato de ser interesses coletivos e, coma tajs, estar marcados pelos tragos da
transindividualidade ¢ da indivisibilidade. E o que se dd, por exemple, com os

(15} Cf. “As novas acgoes coledvas nos tribunais”, Folha de S. Paulo, ed. 31.11.91, pég. 4.4.
(18} FRONTIN, Paulo Salvador, “O Ministécio Piblico no Juizado Especial de Peguenas Caus
de Tequenas Causas, RT, 1985, pag. 172

as”, in Juizado Especial
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interesses dos conddmines de um edificio de altissime padrao na reparacgio de vicios
de construgdo em dreas comuns do prédio (piscina, quadra poliesportiva, churras-
queira, etc.). In casu, tais interesses sdo transindividuais, porque atingem pessoas
que tém algo em comum (a pretensdo de reparagio dos vicios de construcgéo) e sao
indivisiveis quantc ao seu objeto, de tal sorte que a satisfagio de um s6, com a
reparagio dos defeicos pela construtora, implica, necessariamente, a satisfacdo de
todos os demais conddminos. Nao se vislumbza, ai, interesse publico ou social a
legitimar a atuacdo do Parquet. Trata-se de interesses coletivos de pequeno grupo
de pessoas de elevado poder aquisitivo, que podem resclver a questio pelas vias
classicas. Mover acdo civil publica, nesse caso, equivaleria ao desvirtuamento das
fungoes institucionais do Ministério Publico, transformando-o em advegado (de
luxo) de direitos cu interesses que se restringem aos beneficidrios, sem transcendén-

cia para a &rbita social.

Nao basta, portanto, estar presentes os requisitos da transindividualidade e
indivisibilidade, bem como os demais elementos do conceito legal, para se justificar a
defesa dos interesses propriamente coletivos (de grupos determinados de pessoas)
pelo MF. E preciso mais gue isso: que a protecio dos interesses convenha i
coletividede como um todo ou, noutras palavras, que haja interesse piblico ou
social,

O mesmo raciocinio aplicado aos interesses coletivos (stricto sensu) vale para os
interesses individuais homogéneos, quando ausente o interesse piblico ou social na
sua defesa pelo Ministério Publico.

Mazzilli, com a clareza e objetividade de sempre, ensina que “a defesa de
interesses de um grupo determinado ou determindvel de pessoas pode convir a
coletividade como um todo. Isto, geralmente, ocorre em diversas hipéteses, como
quando a questio diga respeito 4 satide ou A seguranca das pesscas; ocorre, também,
quando haja extraordindria dispersdo de interessados, & tornar necessiria ou pelo
menos conveniente sua substituicdo processual pelo drgio do Ministério Pablico
{(p.ex., v. art. 1.9 da Lei n.? 7.913/89; arts. 91 e 92 da Lei n.° 8.078/90); ocorre,
ainda, gquando interessa & coletividade o zelo pelo funcionamento correto, como um
todo, de um sistema econdmico, social ou jurfdico™ %7,

E, tambhém, do autor supracitado, o escolic de que “mais especificamente
quanto ao #mbito da atuacdo ministerial na defesa dos chamados interesses indivi-
duais homogéneos, cremos deva firmar-se interpretacio de cardter finalistico. O art,
129, Il da CR comete ac Ministério Publico a defesa de intercsses difusos e
coletivos. Quanto aos difusos, ndo h4 distinguir; por coletivos, entretanto, al estio
o0s interesses da coletividade como um todo. A defesa dos interesses de meros grupoes
determinados de pessoas s6 se pode fazer pelo Ministério Pdblico quando isso
convenha mais direramente 2 coletividade como um todo”. Arremazta, o insigne
jurista, dizendo que o dispositivo do art. 129, Ill, da CR deve ser examinado em
harmonia com a destinacac institucional do Ministério Pablico (CR, art. 127,
caput) .

Nac se nega que, comumente, hd relevincia social nas demandas coletivas,
qualauer que seja o seu objeto {indenizacio do bem indivisivelmente censiderado,

7 G "Fungdes Institucionals do Minisiério Publico”, Sao Paulo, AFMP, 1991, pdgs. 06/67. -
(151 Idem, ibidem.
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chrigacio de fazer ou ndo fazer, como ocorre nos interesses coletivos, e indenizagio
pelos danos pessoalmente sofridos, no caso de interesses individuais homogéneos).
Mas isso ndo significa que toda e qualquer demanda coletiva insere-se na tutela dos
interesses sociais referidos no art. 127 da Constituicdo, pela simples razio de que
nem sempre a acdo coletiva tem o condio de despertar interesse publico ou social,
interessando, enfim, 2 sociedade como um tode. Com efeito, dependendo da acio
coletiva, maxime em se tratando daguelas em que ¢ pedide é de reparagio dos
danos pessoalmente sofridos por consumidores (interesses individuais ¢ homogeé-
neos), o interesse pode circunscrever-se & esfera das pessoas prejudicadas, as vezes em

numero bastante reduzido, sem nenhuma relevincia social. Nao caberia, evidente-

mente, em tal hipdtese, cogitar da atuagide do Parquet no exercicio de sua funcic
institucional (CR, art. 127).

Afirmar que o Parquet tem legitimagio para intervir em toda e qualquer acio
coletiva, sem a prévia verificagio do pressuposto inarreddvel do interesse social,
equivale a transforma-lo, em algumas demandas, em defensor de meros interesses
individuais disponiveis, cuja tutela deve ser feita sempre pelos préprios prejudicades,
em agoes individuais ou litisconsorciais. Hawveria, com isso, o risco de o MP
substituir, indevidamente, a representacao legal de tirulares de direitos individuais
subjetivos, que s pode ser feite, como & cedico, por advogado legalmente habilita-
do, com manifesta descaracterizagidc do seu perfil constitucional.

6. Conclustes

1. Em se trarando de interesses ou direitos difusos do consumidor {CDC, art.
81, paragrefo dnico, inc. 1), sempre marcados pela nota de relevancia social, o
Ministério Publice sempre estard obrigado # sua tutela coletiva, uma vez que o
exercicio desta bem se amolda ao perfil que lhe foi tracado pela Constituigao da
Republica {art. [27, caput). '

Z. Cuidando-se de interesses ou direitos coletivos propriamente diztos ou em
sentido estrito (CDC, art. 81, pardgrafe dnico, inc. Ii), a sua defesa pelo Parquet
devera ocorrer somente guando houver interesse publico ou social, revelado pela
qualidade do interesse (satde, seguranga, ensino, etc.) ou pela sua abrangéncia
{extensdo cousideravel do grupo, classe ou categoria de pessoas).

3. A defesa, pelo Ministério Publico, dos chamados interesses ou direitos
individuais homogéneos (CDC, art. 81, pardgrafo tinico, inc. [H), que se faz, perante
o Poder Judiciario, por meio de agéc coletiva de reparacao dos danos dos individues
pessoalmente lesados {class action of damages) sempre estard condicionada ao
pressuposto da existénicia de interesse publico ou social, evidenciados pela qualidade
do interesse ou pela extraordindria dispersao dos consumidores prejudicados.

4. Os dispositivos da Lel n.? 8.078/90 que traram da defesa coletiva do
consumider devem, forgosamente, no tocante a atuacdo do Ministério Publico, ser
interpretados finalisticamente, ou seja, sempre tendo em vista os fins constitucionais
da Instituicao {CR, arc. 127).

5. O disposte na norma de extensido do arr. 129, inc. IX, da CR, deve ser
interpretado em harmonia com a prescricgo do are. 127, caput, da mesma Carta.
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6. Spmente quando houver interesse social ou piblico (quande convier a
coletividade como um todo) é que o MP estard legitimado a atuar, quer como drgic
agente {propondo a acio coletiva), quer como &rgdo interveniente (custos fegis).

7. Proposicdo

Propemes, quando da reviso constitucional que se aproxima, a manutencéc
dos dispositivos atinentes as fungdes institucionais do MP e, também, dos que
tratam da defesa coletiva dos interesses metaindividuais do consumidor, sem qual-
quer alteracao.






