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Rogério Bastos Arantes

Introducao

O risco que o Ministério Publico oferece
é o risco de fazer com que o lei sefa cumprida.
(Promotor de justi¢a de Sio Paulo)

0O Ministerio Publico brasileiro estd passan-
do _por_um importante processo de reconstrucio
institucional que, associado_ 2 normatizacio de
direitos coletivos e 2 emergéncia de novos instru-
mentos processuais, tem resultado no alargamen-
to do acesso a Justica no Brasil e, em especial, na
canalizagio de conflitos coletivos_para o dmbito

judicial. O Ministério Piblico tem sido o agente

mais importante da defesa de direitos coletivos
pela via judicial e, dado que os conflitos relativos
a tais direitos t&m geralmente conotagio politica,
pode-se dizer que também tem impulsionado um
processo mais amplo de judicializacdo de confli-
Los politicos e, no_sentido inverso, de politizagdo
do sistema judicial,

Esse duplo movimento de judicializa¢io/po-
litizacdo tem balizamentos juridicos e politicos. Do
ponto de vista legislativo, desde pelo mencs o

fun¢io de sua natureza difusa e/ou coletiva, encon-
travam-se até entdo .excluidos do ordenamento
juridico brasileiro. Refiro-me especialmente a dreas
ral e direitos do consumidor, num primeiro mo-
mento. Em seguida, essa normatizagido ampliou-se
em dire¢io ao patrimdnio publico e ao controte da
probidade administrativa, até chegar aos servigos
de relevincia publica que envelvem direitos funda-
mentais como saude, educacio, trabalho, seguran-
¢a, lazer etc. O instrumento capaz de ensejar a
defesa judicial de tais interesses e direitos — a agao
civil ptiblica — teve sua existéncia legal regula-

" mentada em 1985.

Do ponto de vista politico, a redemocratiza-
¢ao do pais produziu forte impacto sobre o sistema
de justiga. De um lado, 2 demanda por justi¢a, em
grande parte represada nos anos de autoritarismo,
inundou o Poder Judicidrio com o fim dos constran-
gimentos impostos pelo regime militar 30.seu livre
funcionamento. De outro, a democratizagio e ©
retornoe ao Estado de direito recolocaram a necessi-
dade de juizes e drbitros legitimos para decidir
eventuais conflitos entre sociedade e governo e
entre os poderes do préprio Estado. Este papel foi
atribuido em grande medida ao Poder Judicidrio.
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A Constituicio de 1988 representa um marco
juridico e politico desse processo. Ela consolidou
em norma fundamental mudangas legislativas ante-
riores, na area dos direitos difusos e coletivos, além
de fornecer as bases para a ampliagio da codifica-
¢io de novos direitos transindividuais. Ela também
arremessou as institui¢des judiciais 2 esfera politica
quando ampliou as formas de controle judicial da
constitucionalidade de atos normativos do Executi-
vo e de leis do Parlamento.! Foi além nesse sentido
quando retirou o Ministério Piblico da algada do
Poder Executivo, conferindo-the autonomia admi-
nistrativa e independéncia funcional, deslocando-o
da tarefa de defender o Estadg para a condigio de
fiscal e guardido dos direitos da sociedade.

Além desses balizamentos juridicos e politi-
cos, o movimento de judicializacio/politizacio tem
fortes tragos de voluntarismo politico. Refiro-me
aos integrantes do Ministério Publico. A observacio
da atuagio do Ministério revela que setores dentro
da instituicio 18m se dedicadg enfaticamente 4 sua
transformacio em instrumnento de luta pela constru-
¢io da cidadania.

Estas sio, em linhas gerais, as questdes que
abordarei neste texto. Para tanto, na primeira parte,
analiso as mudancas institucionais_recentes que
possibilitaram a constitui¢io dessa nova arena judi-
cial de solucido de conflitos, tendo em vista trés
aspectos: a_normatizagio dos_chamados direitos
difusos_e coletivos, o novo papel do Ministério
Piiblico nessa drea, e o instrumento de defesa desses
direitos — a acfio civil piblica. Na segunda parte,

com base em alguns resultados de pesquisa empiri-
ca, procurg explorar a visio dos préprios membros
da instituicio sobre os limites e possibilidades da
conselidagao de um_ncovo papel institucicnal do
Ministério Priblico. Como se trata de um tema novo
e pouco explorado _pelas ciéncias sociais, a parte
final do.texto mais sugere quest&es para reflexiio

fuira do que oferece respostas conclusivas.

Quadro institucional: direitos
difusos e coletivos, acdo civil pablica
€ o papel do Ministério Piiblico

Dentre as institui¢bes que- compdem o siste-
ma de justi¢a no Brasil, sempre coube ao Ministério

Priblico (MP) duas funcdes principais: {a) a de fiscal
da lei (custos legis) e (b) a de titular da acio penal
publica. Como fiscal da lei, o MP deve acompanhar
a aplicacao da lei pelo juiz em casos concretos
envolvendo direitos individuais considerados in-
disponiveis, relacionados geralmente a dreas de
familia, registro e filiacio, sucessdes, defesa dos
incapazes etc. Nesses casos, o MP nio € parte no
processo, mas figura como &rgao interveniente.
Constitui-se em um terceiro elemento, 20 lado do
juiz e das partes em conflito, representando o
Estado e sua fungio publica de zelar por direitos
indisponiveis e interesses de individuos classifica-
dos juridicamente como incapazes. Como titular da
acio penal publica, o MP esti encarregado de
acionar o Poder Judicidrio em nome do Estado com
vistas 2 aplicagio da pena nos crimes codificados
pela legislacio. O direito de punir € exclusividade
do Estado e o MP ¢ o drgio estatal que detém a
responsabilidade exclusiva de desenvolver a acu-
sacio no processo criminal. Apenas de mode sub-
sidiario a vitima ou seu representante podem atuar
neste tipo de processo judicial.?

Mediante mudancas legislativas, ac longo das
duas dltimas décadas o MP veio acumulando novas
e importantes atribuigdes, dentre as quais se desta-
ca a promogio da agdo civil piblica. Por intermédio
desse instrumento, o MP tem a possibilidade de
acionar o Poder Judicidrio para promover a defesa
de direitos transindividuais, recentemente institui-
dos por lei e mais conhecidos como direitos difusos
e coletivos.

A_Sociologia Juridica tem dedicado amplo
espaco a discussio desses novos direitos. De uma
forma geral, o debate juridico tem enfatizado nio
$6 a novidade da normatizacio legal e constitucio-
nal desses direitos, mas também o fato de represen-
tarem uma nova categoria dentro do crdenamento
juridico tradicional, de matriz liberal e principios de
organizagio essencialmente individualistas.’

Na verdade, mais do que uma renovagio de

atribuicdes do MP, pode-se dizer que_nestas duas.

vltimas décadas constituiu-se_no Brasil uma nova

arena judicial de solucio de conflitos que até entio
nio tinham acesso ao sistema_de justica..

Embora, no debate juridico, seja comum iden-
tificar a Constituicio de 1988 como marco inicial da
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mudanga do papel institucional do MP e da normati-
zagdo dos direitos difusos e coletivos, uma analise
de texios legais anteriores é capaz de demonstrar
que a nova Constituicdo apenas consolidou em
norma fundamental o que jd vinha sendo instituido,
através de leis ordindrias e complementares, nas
esferas federal e estadual.

Nesse sentido, a Lei.n® 6938, que. instituiu a
Politica Nacional do Meip Ambiente em 1981, pode

ser considerada o_marco juridico inicial da norma-

tizagdo de interesses difusos e coletivos no Brasil e
também da inclusio de novos instrumentos proces-
suais, em especial a legitimidade do MP para
proposicio de agdo de responsabilidade civil e
criminal por danos causados 2o meio ambiente
(art. 14, §1°). Pouco tempo depois, a Lei Comple-
mentar n° 40, de 14 de dezembro de 1981, que deu
nova organizacdo nacional ac Ministério Pablico,
definiu como uma de suas func¢des institucionais
“promover a acdo civil piblica, nos fermos da lei”
(art. 3, III). Em concordincia com a Lei Organica
Nacional, a Lei Orginica do MP do Estado de Sio
Paulo, no ano seguinte, também fez referéncia 2
agdo civil piblica como um de seus instrumentos
de atuagio. Até entao, entretanto, ndo havia regu-
lamentacio legislativa especifica_para esse novo
instrumento processual, Somente em 1985, quatro
anos apos sua primeira aparicio em textos legais, €
que uma lei especifica veio regulamentar com
precisao esse novo tipo de agio — que aqueles
textos apenas tangenciaram —, definindo seu obje-
to, o foro competente, a legitimagio para utilizd-la,
as atribuicdes do Ministério Publico etc.*

E interessante notar, portanto, que a agio civil
publica “preexistiu” ao texto de 1985, que a regu-
lamentou. Sem duivida, trata-se de uma forma
peculiar de evolugio do direito, em que leis versan-
do sobre assuntos especificos, por exemplo, o meio
ambiente, ou textos de cardter institucional como as
leis orginicas do MP vao engendrando um novo
mecanismo processual. No caso da lei sobre meio
ambiente, o mecanismo aparece como forma nova,
melhor adaptada 2 tutela de um tipo nove de
interesse, que por ser difuso nfio encontra na
organiza¢io tradicional do processo judicial meio
adequado 4 sua defesa. No caso da lei orgénica do
MP, € a propria instituigdo que, ac se reorganizar,

inscreve entre as suas fung¢des principais a propo-
sigdo da agao civil publica, que s6 seria criada por
lei prépria trés anos mais tarde. Ha fortes indicios,
portanto, de uma evolugio legislativa e processual
baseada na estratégia “dois passos para frente,
nenhum para trds”, ou sefa, leis que instituem
direitos ou regulam atribuigdes de uma organiza-
¢io no mesmo ato lancam as bases para um
aperfeigoamento posterior. A respeito desse pro-
cesso, que culminou com a Lei da Acdo Civil
Publica, disse um dos promotores® entrevistados:

Eu acho que vocé pode determinar a Lei 6938, de
1981, que foi a lei que instituitt a Politica Nacional
do Meio Ambiente, como marco inicial da atuacgio
do MP nessa drea.[...; Entdo, a partir dai, o Promo-
tor passou a funcionar como defensor do interesse.
coletive, mas ainda sem um instrumento proces-
sual proprio. A¢des pioneiras (como o derrama-
menic de ¢leo em Bertioga em 1983, Vila Soco e
outras) revelaram a necessidade de haver um rito
processual préprio, uma agio especifica para
tutelar esses interesses, e ai bouve uma séric de
estudos e até um movimento de lobby que levou &
criagdo e edigdo da fei 7347, de 1983, que foi a lei
qQue _crion a acdo_civil publica. ¥ isso tudo num
contexto historico da época da liberalizacdo do
regime, da abertura politica. Entdo bavia aquela
avider pela cidadania, pela participacdo, tudo
aquilo que estava reprimido pelo regime autorita-
rio, participar da discussio dos assuntos de inte-

resse publico [...] (Promotor 1; grifo mew)

A acio civil publica nio é novidade somente
do ponto de vista do objetc que visa defender.
Outras peculiaridades, que descreverei a seguir, -
reservam-lhe lugar especial no conjunto das agdes
codificadas no direito brasileiro.

A Lei n® 7347/85 disciplinou_a agdo civil
piiblica de responsabilidade por dano
meio ambiente, a0 consumidor, a bens e direitos de
valor artistico, estético, histérico, turistico ¢ paisa-
gistico.S Visando a protecio des_es_djr,eims € inte-
resses, alei definiu como objeto da agio “a conde:-
nagao em dinheiro ou o cumprimento de obrigagio
de fazer ou nio fazer”, Por obrigacdo de fazer ou
ndo fazerdeve-se entender a sentenga judicial que
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obriga o réu a reparar o dano causado, ou suspen-
der eventual atividade que esteja violando tais
direitos coletivos ou que simplesmente esteja pon-
do-os_em risco. Embora a maioria das sentencas
inclua a condenacio em dinheiro por danos causa-
dos, o entendimento predominante na jurisprudén-
cia e na doutrina tem sido o de que a obrigagio de
fazer ou nio fazer deve ser privilegiada na decisio
judicial, Isto tem conferido um cariter essencial-
mente pratico as sentencas judiciais em agdes civis
publicas, sob a justificativa de que o interesse
principal nesse caso é a reparacio concreta e
imediata do dano causado ac meio ambiente, ao
patriménio histérico e cultural e aos consumidores.

No caso da condenacio em dinheire, a Lei n®
7347/85 prevé a criagio de um fundo para o qual
serdo revertidas as indenizagdes, “sendo seus re-
cursos destinados & reconstituicio dos bens lesa-
dos". Isto se d4 porque uma das caracteristicas dos
direitos difusos é justamente a sua indivisibilidade,
Ndc ha como dividir, por exemplo, a indenizagio
paga por uma inddstria que derramou produtos
t6xicos no leito de um rio. A acdo foi movida contra
a empresa em nome de toda a coletividade. O
resultado, da mesma forma, deve ser revertido em
beneficio de todos, Daf a existéncia do fundo, a ser
gerido por um Conselho Federal e Conselhos Esta-
duais, encarregados de aplicar os recursos na repa-
ragio dos danos.”

A promocio da agdo civil priblica perante o
Judicidrio nag € monopdlio do Ministério Piblico.
Unido, estados e municipios, autarquias, empresas
publicas, funda¢des e_sociedades _de economia
mista tambeém estdo legitimados a fazer uso dela.
Além destes, a Lei n° 7347/85 confere legitimidade

a associagdes que_estejam _constituidas_hd_pelo.

menos um ano € que incluam, entre suas finalida-
des institucionais, a protecio ao mejo ambiente, ao
consumidor e/ou a0 patriménio histérico e cultural
(art. 5). Tal legitimagio, conhecida como concor-
rente, visou democratizar 0 uso do novo instrumen-
to, permitindo a defesa dos interesses coletivos por
agentes publicos estatais e da sociedade civil,
Entretanto, a experiéncia recente tem demonstrado
que Unifio, estados e municipios tém se apresenta-
do mais no banco dos réus e menos na condi¢io de

autores das a¢Ges. De outro lado, as associages

civis tém apresentado uma performance bastante
timida até agora, talvez por desconhecimento ou
mesmo por falta de condigdes adequadas a utiliza-
¢io eficaz desse tipo de instrumento judicial. Apa-
rentemente, € o Ministério Piblico guem mais tem
se destacado no uso da acio civil piblica, em todas
as areas dos direitos difusos_e coletivos.®

Qutra inovagao importante da Lei n® 7347/85
& a instituicao da responsabilidade objetiva, pouco
comum no direito brasileiro. Juridicamente, a res-
ponsabilidade objetiva torna desnecessiria a de-
monstragio do elemento subjetivo presente no ato
lesivo ao interesse difuso ou coletivo. Isto €, basta
que seja, comprovada a relagio de causalidade
entre a a¢io e o dano para que o réu seja condena-

do a repard-lo, sem que se precise demonstrar a

existéncia_subjetiva da culpa.® A Lei n® 7347/85
prevé ainda a fnversgo do énus da prova (cabe ao
réu provar que nio incorreu em erro) e a irreleudn-
cia dalicitude da atividade (o responsavel terd que
responder por danos causados a direitos coletivos,
mesmo que sua atividade conte com a aprovacgio
dos érgios priblicos competentes).

Finalizando, a Lei n® 7347/85 também reserva
novidade em relacio ao papel dos magistrados.
Freqientemente, os danos causados aoc meio ambi-
ente, ac consumidor e ao patriménio histdrico e
cultural ndo podem esperar o ritmo lento dos
julgamentos, imposto pelas regras processuais desa-
tualizadas dos cédigos brasileiros. Assim, a Lej da.
Acdo Civil Publica permite ao _juiz, dentre outras

dano irrepardvel 2 parte (art. 14). Permite também a
congcessio de medida cautelar ndo apenas de cardter
preventivo (como ¢ da nossa wadicio juridica) mas
também dotada de contetido executdrio, ou seja, a

nio fazer (coisa que, tradicionalmente, 6 € determi-

nada com a sentenca final), a fim de afastar o risco

discricionaridade conferido ao juiz pela Lei n® 7347/

85 pode ser medido, ainda, pela possibilidade que
ele tem de ampliar os limites do pedido da obriga-
¢ao de fazer ou nio fazer, se entender que a tutela
do interesse ameacgado ou violado assim o requer,
como também pela sua ampla margem de defini¢ao
das medidas cominatérias (que visam obrigar o réu
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ac cumprimento da sentenc), como o valor de
multa didria a partir da decisdo judicial até o seu
efetivo cumprimento (Mancuse, 19%4, pp. 7-10}.

Entre 1985 ¢ 1988, a acdo civil plblica teve
aplicagiio restrita as questdes de meio ambiente,
consumidor e patriménio histérico e cultural 1

A Constituicdio de 1988 consolidou as inova-
¢Oes processuais e de direitos substantivos introdu-
zidas pela Lei da Agiio Civil Piiblica, e foi 2lém dela
ao ampliar a lista de direitos que podem receber
prote¢do via ACP e a0 deixar uma porta aberta para
outros que viessem a surgir no future, nos lermos
do art. 129: “Sio fung¢des institucionais do Ministé-
rio Publico: [...] IIl — premover o inquérito civil e
a a¢do civil piblica, para a pretecio do patrimonio
piblico e social, do meio ambiente e de oufros
interesses difusos e coletivos.” Assim, a Conglitui¢io
significou um duplo avanco: na medida em que
ampliou os direitos coletivos e sociais (mesmo que
de modo genérico), aumentouy, automaticamente, o
leque de interesses que podem ser protegidos pelo
Ministério Piblico através da agig civil publica.

A consolidacio constitucional de novos direi-
tos substantivos e de instrumentos processuais

antes <lispersos em textos especificos foi decisiva
também para o processo de legitimacao do MP na
sua pretensio de tornar-se agente defensor da
cidadania. A partir de 1988, o MP passou a invocar
a Constituigio como uma espécie de certidio de
(re)nascimento institucional, suficiente para habili-
ta-lo a ultrapassar suas fungdes tradicionais e refor-
car sua responsabilidade pela defesa dos direitos
coletivos e sociais. Nio se pode dizer que o texto
constitucional tenha definido perfeitamente o con-
teido desses direitos € os mecanismos judiciais
para sua protecio. Ao coniririo, ele apenas fornece
as bases de uma nova arena de solugio de conflitos
coletivos, cuja construgic depende em grande
parte do processo subseqiiente de afirmacio insti-
tucional do MP e de avancos na regulamentacio
legislativa dos novos interesses e direitos.

Dentre os virios textos legais que regulamen-
taram essa nova arena de solu¢io de conflitos
coletivos, uma Gltima referéncia torna-se obrigatd-
ria: o_Cddigo de defesa do_consumidor (CDC),
instituido_pela Lei n® 8078, de 11 de setembro de.
1990,

Enquanto o texto de 1988 deu sfatis constitu-
cional 4 agdo civil publica, o CDC tratou de porme-
norizar alguns aspectos até entiio nio explicitados
pelas leis anteriores. Dentre eles, deve-se destacar
a definicio dos direitos difusos, coletivos e indivi-
duais homogéneos e os efeitos da coisa julgada. '
O Quadro 1, baseado nos artigos 81 e 103 do CDC,
resume esses dois ponlos.

A partir dessas definigdes, podemos indicar
também limites e contradigdes nesse novo campo
que se abre no direite brasileiro com as agoes
coletivas. Inicialmente, deve-se ressaltar que tais
interesses se encontram numa zona intermedidria,
as vezes nebulosa, entre a esfera dos direitos
privados ¢ a esfera pablica. Sdo interesses privados
de dimensdo coletiva, nas palavras de Ada Grino-
ver.!? Essa condi¢io, por si 6, representa inovagio
excepcional no quadre do direito tradicicnal, de
matriz liberal clissica. Isto porque o direito moder-
no nasce da separagio entre Estado e sociedade,
entre esfera plblica ¢ esfera privada. Em conse-
quéncia, os conflitos na esfera privada foram pen-
sados como conflitos entre individuos isolados,
entre particulares, ¢ todo o aparalo judicial foi
estruturado de forma a solucionar tais demandas
somenie no julgamento de casos concretos, interin-
dividuais, e com senteng¢as restritas s parteés no
processo.’ Essa individualizagio impedida, ao
menos no nivel institucional, a generalizacio dos
conflitos, em particular aqueles que tivessem ori-
gem comum. Ora, & mais do que sabida a transfor-
macgio social operada pela economia moderna, que
reestruturou a sociedade em grupos, categorias e
classes. Nada maijs natural, portanto, do que o
surgimento de conflitos baseados em interesses
que, se sio individuais juridicamente, sio comuns
ou coletivos na realidade social. A pressao sobre o
ordenamento juridico e sobre o proprio aparato
judicial tem sido crescente nas ultimas décadas,
justamente na tentativa de for¢d-los ao reconheci-
mento da dimensio coletiva de certos conflitos até
entio tratados individualmente.

O reconhecimento legal de certos direitos
difusos e coletivos tem outra implicagio: a possibi-
lidade de judicializacdo de conflitos politicos.
Como veremos adiante, alguns direitos difusos e
coletivos estdo relacionados a politicas publicas e,
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Quadro 1

Direitos coletivos e efeitos da coisa julgada, segundo o CDC

Interesses ou direitos

Definicio segundo o CDC

Efeitos da coisa julgada

Difusos

Sao os transindividuais de natureza
indivisivel de que sejam titulares
pessoas indeterminadas e ligadas
por circunstancias de fato.

Erga omnes (contra todos), excelo
se o pedido for julgado improce-
dente por insuficiéncia de provas.

Exemplo:'* destinatdrios de propaganda enganosa, veiculada em painéis
publicitirios, jornais, revistas ou televisio. Trata-se de relacio de consumo,
mas sem vinculo juridico ou fitico muito preciso, tanto que € impossivel
identificar os titulares dos interesses e direitos envolvidos. Quando conde-
natdria, a sentenga protege de modo indeterminado todos os individues que
estdo sendo atingidos pela propaganda enganosa.

Coletivos

S3o os transindividuais de natureza
indivisivel de que seja titular grupo,
categoria ou classe de pessoas liga-
das entre si ou com a parte contriria

Ultra partes (além das partes), mas
restrita a0 grupo, categoria ou clas-
se, salvo improcedéncia por insufi-
ciéncia de provas,

por uma relagio juridica base.

Exemplo: aumento indevido das prestagdes de um consércio. Como ha
relagio juridica formalmente fixada, a sentenga beneficia todas as vitimas
lesadas pelo réu, em uma ag¢io promovida em nome dessa determinada
coletividade por um seu representante extraordindrio.

Individuais
Homogéneos

540 os decorrentes de origem co- Erpa omnes (contra todos), apenas
mum. no caso de procedéncia do pedido,
para beneficiar todas as vitimas e
seus SUCESSOIes.

Exempio: um certo bem de consumo, produzido em série, apresenta um
mesmo defeito, lesando os usudrios finais. Nesse caso, um fato comum liga
inmdmeros consumidores, mas que, por nio estarem envolvidos por uma
relagio juridica, nio podem ser determinados formalmente. A sentenga, que
suspende a producio e pode implicar a reparacio de danos, atinge a todos
os consumidores indistintamente,

portanto, ficam na dependéncia da ac¢io governa-
mental para serem efetivados. O ordenamento
juridico liberal cldssico ndo desconhecia tais inite-
resses e os conflitos em torno da sua aplicagido

pratica. Ele apenas os reservava a esfera politico-
representativa. Constitucionalizd-los também nio
significa necessariamente garantir sua efetividade.
Constitui¢des podem pairar solenes sobre a realida-
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de sem que o processo politico seja capaz de trazé-
las a terra. Novidade no caso brasileiro recente é a
possibilidade de tais conflitos, antes restritos a
esfera politica, ganharem foro judicial e receberem
soluciio mediante a aplicacio téenica do direito. A
este novo (des)encaminhamento de_conflitos de
interesse, da politica para a Justica, € que podemos
denominar de judicializagio da politica.!?

As aches coletivas também enfrentam dilemas
decorrentes de sua definicdo legal. Como se trata de
interesses difusos, o autor da acio civil piblica nio
€ o titular do interesse a ser tutelado, mas simples-
mente o “representante” da coletividade em juizo,
Tanto que as sentengas, quando estipulam indeniza-
¢do, revertem os recursos advindos da condenacio
a um fundo publico encarregado de aplici-los na
reparagio dos danos causados. Entretanto, com a
legitimacio concorrente institulda pela Lei n® 7347/
85, era de se esperar um vigoroso crescimento do
niimero de associagdes civis de defesa dos interes-
ses difusos e coletivos, promovendo agdes judiciais
nas mais diversas dire¢des; afinal, a lei $& exige um
ano de existéncia e objetivos estatutdrios condizen-
tes com a defesa desses interesses. Ao Contririo, nio
ocorreu nenhum crescimento significativo nesse
sentido e hoje o MP € o responsdvel pela maior parte
das acgses civis publicas em tramitagio na Justica.
Mais do que isso, o Judicidrio tem oposto resisténcia
4 construcdo dessa legitimidade extraordindria's
até mesmo quando o autor € o Ministério Pdblico.
Argumentam 03 juizes que, em muitos ¢asos, 03
proprios titulares de direitos lesados € que deveriam
ingressar em juizo, e, sendo esses direitos disponi-
veis, ndo cabe ao MP ou qualquer cutro agente
avocar para si a tarefa de defendé-los. Virias agbes
coletivas sao hoje indeferidas preliminarmente por
ilegitimidade dos autores. Segundo os promotores
entrevistados, este problema se explica principal-
mente pelo fato de estarmos lidando com uma agio
de tipo coletivo sob um ordenamento juridico de
principios essencialmente individualistas. '’

O efeito erga omnes da coisa julgada para os
casos difusos € individuais homogéneos e o efeito
ultra partes para o caso coletivo amplificam o
resultado de uma decisio judicial para toda a
coletividade. Se for julgada procedente, uma tnica
acdo coletiva pode beneficiar todos os que se

encontram ligados por circunstincias de fato ou por
uma relagio juridica com a parte contrdria. Segun-
do Mancuso, as acdes coletivas confrontam um dos
principios cldssicos do processo judicial: o de que
a sentenga faz coisa julgada s partes entre as quais
¢ dada, ndo afetando positiva cu negativamente a
vida de terceiros (Mancuso, 1994, p. 167). No
Brasil, a amplitude dos efeitos da coisa julgada em
a¢des coletivas € um dos pontos mais polémicos e
dinda nio sedimentados na area processual. Tal
indefinicic foi em parte superada recentemente
pela Medida Provisdria n® 1570-3, convertida na Lei
n® 9494, de 10 de setembro de 1997, que fixou no
seu artigo 16 que "2 sentenca civil fard coisa julgada
erga omnes, nos limites da compeléncia territorial
do drydo prolator, exceto se o pedido for julgado
improcedente por insuficiéncia de provas, hipdtese
em que qualquer legitimado poderi intentar cutra
agio com idéntico fundamento, valendo-se de
nova prova” {(grifo meu). Ou seja, antes dessa
definicio, uma sentenga judicial de primeira instan-
cia em qualquer comarca do pais teria, em tese,
efeito sobre todo o territério nacional. Agora, com
a4 nova lei, o efeito atinge a todos, mas apenas
dentro da drea territorial sob a jurisdicao do érgio
que tomou a decisio. Em termos juridicos, entre-
tanto, tal restri¢io pode ser tio indcua quanto o
principic anterior (efeite erga omens sobre todo o
territéric nacional), uma vez que a prépria defini-
¢io de direitos difusos e individuais homogéneos
nac comporta limitagio jurisdicional de tipo territo-
rial. Os limites da coisa julgada, nesses casos,
tendem a permanecer incertos até que o Judicidrio
forme juizo definitivo sobre a questio.

Por uitimo, e talvez seja o ponto mais impor-
tante desta discussio, deve-se registrar a profunda
alteragdo produzida por esses textos legais no
papel institucional do Ministério Publico. Sabe-se
que a Constituicio de 1988 definiu de forma bas-
tante ampla e as vezes genérica os direitos indivi-
duais, coletivos e sociais. Um exemplo importante
é o seu art. 6: “S3o direitos sociais a educacio, a
salde, o trabalho, o lazer, a seguranga, a previdén-
cia social, a prote¢io a maternidade e 3 infiincia, a
assisténcia aos desamparados, na forma dessa
Constituicac”. Obviamenie, tal determinacio cons-
titucional nio representa nenhuma novidade, nem
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agqui nem no direito comparado. Normas como essa
sdo chamadas normas programdticas, inseridas nos
textos constitucionais como uma espécie de “con-
selho” aos governantes, que devem perseguir esses
objetives como forma de promover o bem comum.
Novidade no nossc caso € que a defesa de tais
interesses foi colocada como funcio institucional
de um 6rgao do proprio Estado, o Ministério
Pablico. Diz ¢ art. 127 da Constituigio: “O Ministé-
rio Pablico € institui¢do permanente, essencial &
funcao jurisdicional do Estado, incumbindo-lhe a
defesa da ordem juridica, do regime democritico e
dos interesses sociais e individuais indisponiveis.”
Se antes, na esteira da tradigio liberal-democritica,
normas programaticas tinham de ser invocadas
pela sociedade no terreno da luta politica, hoje, de
acordo com a Constituicio, elas podem e tém sido
levadas aos tribunais por obra principalmente do
Ministéric Piblice. Enquanto a sua execugio de-
pendia em geral da vontade do governante, medi-
ante os incentivos e constrangimentos proprios do
processo politico, agora essa execugido pode ser
cobrada do poder publico por um érgao do préprio
Estado numa instincia nio politica de resolugio de
conflitos: a instincia judicial.

A outra face da judicializacic dos conflitos
politicos € a politizacdo dos drgios da Justica,
especialmente o Ministério Publico. A Constituicdo e
as leis vistas acima politizaram as atribuicdes do MP,
lancando-o no turbilhio dos conflitos coletives,
sociais e politicos. © adensamento dessas novas
atribuicbes sé foi possivel, entretanto, porque ao
seu lado a Constituigdo instituiu prerrogativas e
garantias funcionais para promotores e procurado-
res tfio abrangentes quanto aquelas encontradas no
Judiciario. Refiro-me a indépendéncia Jfuncional,
vitaliciedade, inamouvibilidade e irvedutibilidade de
vencimentos. A garantia de independéncia no exer-
cicio de suas fun¢des permite aos integrantes do MP
atuarem com desenvoltura e autenomia — particu-
larmente nos conflitos de dimensao social e politica
—, contra as pressoes externas € até mesmo internas
advindas dos estratos superiores da instituicio. Na
verdade, mal se pode falar em hierarquia quando
descrevemos a organizacgio interna do MP. Ela
ocorre apenas no sentido administrativo e nio é
capaz de atingir a esfera funcional de seus integran-

tes (Mazzilli, 1993, pp. 66 e 72). As demais garantias
impedem que um membro do MP seja demitido, a
ndo ser por sentenga judicial (vitaliciedade), que
seja removido compulsoriamente de um lugar para
outro {inamovibilidade) ou que seu saldrio seja
reduzido {irredutibilidade de vencimentos). Resul-
tante de uma longa batalha pela equiparagiio com a
magistratura, a extensio dessas garantias ao MP nio
pode ser vista como conguista corporativa em
sentido fraco (quando garantias ndo passam de
privilégios), mas como complemento importante do
processo de politizagio de suas atribuigdes. Em
outras palavras, tais garantias nio sio suficientes
para o bom desempenho da instituicio como um
todo, mas sio necessirias para aqueles integrantes
do MP que assumiram seu papel politico excepcio-
nat e procuram levar as dltimas conseqiiéncias suas
novas tarefas constitucionais.

A judicializacio da politicae a
politizacio da Justica na visdo dos
integrantes do Ministério Pablico

Ap®s a promulgacio da Constituigio de 1988,
o sentido geral dessas mudangas legais ganhou
expressio no debate puiblico mediante a seguinte
formulacio: o Ministério Publico deixou de ser
defensor do Estado para ser defensor da sociedade.
A funcio principal seria ainda a de fiscal da lei, mas
com uma clara inversic de sentido: finalmente
independente do Poder Executivo, colocado criati-
vamente pelo constituinte em um capitulo 4 parte
cdos trés poderes (intitulado “Das fungdes essenciais
a Justica”), com a prerrogativa de propor seu
préprio orgamento, e com autonomia funcional e
administrativa, o MP passaria a fiscal da aplicacdo
da lei em beneficio da scciedade e ndo mais do
Estado.’® Além de fiscal da lei, j4 vimos como a
Constituicdo consagrou a idéia de um ministério
publico também legitimado a agir, ndo mais como
mero assistente, mas como autor, ele mesmo, de
agoes em defesa dos interesses difusos e coletivos.
Muito provavelmente, a conjungiio dessas duas
mudancas fundamentais é a origem de outra idéia
também amplamente veiculada nesse periodo: a de
que a Constituigao de 1988 havia criado um guarto
poder??
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Todas as mudancas legais e constitucionais
ja seriam suficientes para uma analise da novida-
de que representa o MP brasileiro hoje. Entretan-
to, tic ou mais importante que os aspectos for-
mais dessa mudancga é a dimensao da agio con-
creta, orientada por uma visio doutrinaria bastan-
te peculiar, dos integrantes dessa instituicio. Do
ponto de vista da atuagio de promotores e procu-
radores de justica, julgo que temos assistido nos
dltimos anos a um processo de reconstrugio insti-
tucional talvez sem paralelo na histéria do pais.
Os primeiros resultados da pesquisa empirica de-
monstram que esse processo tem fortes tragos
enddgenos: os préprios integrantes do MP, imbu-
idos da convicgio de colocar a instituicio a servi-
¢o da construgio da cidadania, tém desenvolvido
acdes dentro e fora de seu circulo normal de
atribui¢des visando a mudangas legais e constitu-
cionais capazes de alterar profundamente seu pa-
pel institucional, e isso pelo menos desde o inicio
dos anos 80. E mais: é preciso lembrar que esta-
mos falando de um processo de reconstrugio
institucicnal sem qualquer mecanismo externo de
impulsio (algo como o sistema partidirio e o
momento eleitoral para os poderes Legislativo e
Executivo), mas decorrente essencialmente da
vontade politica dos préprios integrantes da insti-
tuigao, 20 '

A critica aos poderes politicos

Como s membros do MP avaliam as mu-
dangas recentes na instituicio? Quais as principais
dificuldades que tém enfrentado na reconstrucio
de seu papel institucional? Consideram esse pro-
cesso algo linear ou s&o capazes de reconhecer 0s
limites e contradicdes dessas novas tarefas? Estas
foram algumas das questdes que nortearam nos-
5as entrevistas com promotores € procuradores de
justica no survey “O Ministério Piblico e a Justica
no Brasil”,?!

Dentre as virias questdes abordadas no sur-
vey, selecionei para este texto aquelas que me
permitissem tratar do seguinte problema: como os
integrantes do Ministéric Publico comparam sua
responsabilidade pela crise da justica com a de
outras instituigdes direta e indiretamente ligadas 2
prestagio jurisdicional? Nessa mesma direcio, co-

MO COMparam sua contribuicdo para o alargamen-
to e consolidacdo de novos direitos com a de outros
agentes publicos e da sociedade civil? A compara-
¢io de responsabilidades pela crise e de contribui-
¢cdes a promocio de direitos entre as instituicdes foi
complementada com o uso de questdes que permi-
tissem verificar os valores que tém orientado a
atuagio de promotores e procuradores. Ao final, o
que procuro demonstrar € que os integrantes do MP
tém uma avaliagio bastante critica da sociedade
civil (tanto de suas caréncias quanto de sua incapa-
cidade de mobilizacio e luta) e também dos pode-
res de Estado (que sio vistos como os grandes
culpados pela ineficiéncia da Justi¢a e pelo desres-
peito constante dos direitos constitucionais do cida-
dao), o que nos permite aventar a hipdtese de que
os valores subjacentes a essa avaliagdo critica
remontam a uma corrente idecldgica importante e
tradicional na vida politica brasileira que, diante da
fragilidade da scciedade civil e da situagio deteri-
orada dos poderes politicos, busca de modo volun-
tarista solugdes alternativas antipoliticas.

A responsabilidade pela crise da justica

Como mostra o Grifico 1, promotcres e
procuraderes responsabilizam os agentes politicos,
externos ao sistema de justica, mais do que a si
proprios, advogados e Poder Judicidrio, pela crise
na Justica. Entre os agentes politicos, os de nivel
federal sio mais responsabilizados pela crise do
que os de nivel estadual.

A tendéncia de atribuir maior responsabilida-
de pela crise a agentes externos ao sistema judicial
¢ dominante entre membros do MP, da mesma
forma que entre seus colegas magistrados, como
demonstrou pesquisa realizada pelo Instituto de
Estudos Econdmicos, Sociais e Politicos de Sdo
Paulo (Idesp) em 1993.%% Judicidrio e Ministério
Publico, no quadro mais amplo das instituicdes, sdo
considerados, por seus respectivos integrantes,
eternos reféns dos poderes politicos. Magistrados
afirmam freqiientemente que, dentre os poderes da
Reptiblica, o Judicidrio é o que menos tem poder.
Nio tem controle sobre a forga nem o dinheiro; nio
pode tomar resolugdo ativa pois € inerte.?® Sua
tarefa é apenas aplicar a lei, e de preferéncia sem
muita interpretacao subjetiva. Promotores e procu-
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Grifico 1
Grau de responsabilidade pelo mau funcionamento da Justica no Brasil
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radores também se queixam corporativamente do
mau fratamento que ¢ Legislativo e o Executivo
dispensam as instituicdes judiciais. Mais do que
isso, na fase atual, integrantes do Ministério Piblico
tém apontado o proprio Estado, em especial os
poderes politicos, como o principal responsivel
pelas mazelas da sociedade. Se cabe ao MP defen-
dé-la, muitos consideram que sua luta principal
serd contra o proprio Estado.

De fato, como mostra a Tabela 1, os integran-
tes do Ministério Piblico explicitam o conflito entre
0s poderes a ponto mesmo de indicar a existéncia
de interferéncia indevida do Poder Executivo,
federal e estadual, nos drgaos judiciais.

O Gréfico 2 mostra como integrantes do MP
avaliam as principais instituicdes do sistema de
Justi¢a e do sisterma politico. Coincidindo com sua
percepcao sobre a responsabilidade pela crise da
Justiga, avaliam positivamente o seu préprio de-
sempenho e de seus colegas do meio forense, e
avaliam negativamente o desempenho dos pode-

res politicos executivos e legislatives, nos niveis
estadual e federal,

Tabela 1
Interferéncia indevida do Poder Executivo
(estadual e federal, conforme o caso) no Poder
Judiciirio e no Ministério Publico (em %)

Interferéncia indevida do
Poder Executivo

Instituicdes  Muita Alguma Nenhuma Sem
opiniio

Poder Judicidrio 21 56 10 13

Federal

Poder Judicidrio 25 57 13 3

Estadual

Ministério Pdblico 18 54 12 16

Federal _

Ministério Publico 16 39 20 5

Estadual
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Ampliagdo e consolidacdo de novos direitos
Como vimos, a atribuicio do MP de defender
0s interesses e direitos transindividuais € relativa-
mente recente. Na verdade, ¢ algo mais amplo do
que uma renovagdo de atribuigdes que estd em
jogo nesse caso. Refiro-me ao fato de que o préprio
ordenamento juridico brasileiro, de matriz liberal-
individualista, vem passando por profundas zltera-
¢oes 2 medida que direitos de dimensio coletiva
tém sido instituidos € que novos procedimentos
judiciais tém possibilitado a busca de sua efetivida-
de. O impacto dessas mudangas juridicas ji se faz
sentir em dreas como defesa do consumidor, meio
ambiente, controle da administracio piblica e até
servigos de relevancia publica envolvendo direitos
sociais bisicos. Hoje, crian¢as de rua, usudrios de

transportes piblicos, consumidores, contribuintes,
usudrios de servicos publicos de sadde e educacio,
para citar alguns exemplos, t&ém sido amparados
por agdes coletivas promovidas pelo Ministério
Pablico. O meio ambiente e o patrimdnio histérico
e cultural também ganharam um forte aliado nos
dltimos anos, ao passo que 0$ administradores
publicos talvez nunca tenham tido urn fiscal t3o
atento, atuante € corn razodvel poder de fogo como
o Ministério Publico.

A possibilidade de preservar direitos funda-
mentais de tipe coletivo ou social mediante meca-
nismos judiciais pressupde que tais direitos tenham
sido previamente “positivados”. Em outras palavras,
pressupde um processo pelo qual a sociedade logra
inscrever nos diplomas legais direitos almejados. No

Grifico 2
Avaliaciio do desempenho de 6rgiios e poderes nos dltimos 12 meses
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modelo liberal-democritico, tal processo € conside-
rado essencialmente potitico: depende das forcas
em jogo e, se minimamente institucionalizado, terd
lugar em instituigdes representativas a partir da
sociedade civil (sindicatos, associagbes, movimen-
tos etc.), passando pelos partidos politicos até aque-
las propriamente estatais, como os poderes Executi-
vo e Legislativo, estaduais e federais. O sistema de
justica, embora possa excepcionalmente ensejar
mudanga social, foi pensado e estruturado para
ratificar direitos previamente forjados peié socieda-
de e positivados pelo direito estatal.

O Grifico 3 mostra, de forma paradoxal,
que integrantes do MP consideram que o proces-
so de alargamento e consolidacic de novos direi-
tos no Brasil nio tem seguido a seqiiéncia apon-
tada acima.

Promotores e procuradores véem a si propri-
os como ©os que mais tém contribuide para o
alargamento e consolidagio de direitos difusos e
coletivos. Mais significativo do que isso, entretanto,
€ o lugar que ocupam os partidos politicos e os
poderes Legislativo e Executivo: paradoxalmente,

os agentes tradicionais da politica estao em dltimo
lugar na produciac e preservagic de direitos, se-
gundo os entrevistados. Acima de 50% aparecem
apenas a sociedade civil organizada, érgios pabli-
cos como os Procon’s e delegacias especializadas,
€ imprensa.

A “hipossuficiéncia” da
sociedade brasileira e o papel das
instituicoes de Justica

A observacio da atuacio de integrantes do
MP tem possibilitado verificar que o processo de
reconstrucio institucional a que nos referimos aci-
ma baseia-se na aluacio estrawégica, se nio de
todos, pelo menos de grupos destacados de promo-
tores e procuradores. Essa atuagio se di em diver-
sas frentes: no cotidiano de juizos e tribunais do
pals, assistimos promotores e procuradores buscan-
do romper bases tradicionais do ordenamento juri-
dico por meio de ag¢des de contetide inovador,
muitas vezes sem o amparo de legislacio infracons-
titucional e invocando diretamente a Constituiciio.

Grifico 3
Grau de contribuiciio de diversos agentes
ao alargamento e consolidacao dos direitos difusos,
coletivos e individuais homogéneos

Ministério Publico

Qutros érgaos

Poder Judiciario

agentes

Juristas/advogados

Poder Legislativo

Poder Executivo

0 20

60 80 100
% dos que responderam “muito alto" e “alto”




_»

DIREITO E POLITICA: O MINISTERIO PUBLICO E A DEFESA DOS DIREITOS COLETIVOS 95

Em geral, essas acgoes buscam alargar o acesso de
demandas coletivas 4 Justica, cujo sucesso depende
da eficicia das mesmas em derrubar dogmas do
direito liberal-individualista. Além da atuacio pro-
priamente judicial, as associa¢des de classe do MP,
estaduais e federais, tém acompanhado e procura-
do influenciar a producao legislativa parlamentar,
ndo 56 de seu interesse corporativo, mas também
de normas gerais relativas a direitos de cidadania
em diversas dreas {consumidor, meio ambiente,
sistema tributdrio, previdéncia social).

Essa atuacio engajada, como parte importan-
te da reconstrugio institucional do MP, parece estar
sendo guiada por uma interpretacio bastante pecu-
liar do processo politico e da promogio da justica
no Brasil.

Conforme mostra a Tabela 2, 84% dos entre-
vistados concordam total ou parcialmente com a
afirmagio de que “A sociedade brasileira é hipossu-
ficiente, isto €, incapaz de defender autonomamen-
te os seus interesses e direitos, e que, por isso, as
instituicdes da justica devem atuar afirmativamente

Tabela 2
Questdes sobre o papel da Justica na sociedade brasileira

Concorda Discorda Sem
totalmente ou | totalmente ou | opinido
em ermos em termaos

“A sociedade brasileira € hipossuficiente, isto €, incapaz de
defender autonomamente cs seus interesses e direitos, e [...], 84 12 4
por isso, as instituigdes da Justica devem atuar afirmativa-
mente para protegé-la.”

“O direito positivo nio permite o espirito critico.” 24 63 3
“ saber juridico esta dissociado da realidade brasileira.” 31 46 3
“Q juiz ndo pode ser um mero aplicador das leis, tem de ser 03 5 2

sensivel aos problemas sociais.”

“O compromisso com a justica social deve preponderar 72 26 2
sobre a estrita aplicacio da lei.”

i “A aplicagio da fei sempre beneficia os privilegiados.” 44 54 2

“A maior parte da popula¢io nio tem acesso 2 Justica.” 78 20 2

“O Ministério Publico deve ser canal de demandas sociais
ij com vistas ao alargamento do acesso a Justica, transforman- 86 11 3
do o Judicidrio em um lugar privilegiado para a solugio de
contflitos coletivos.”

“Cabe obrigatoriamente ac Ministério Publico exigir da
administracfio publica que assegure os direitos previstos na
Constitui¢do Federal, nas leis e nas promessas de campanha 87 11 2
eleitoral, Quando houver lei garantindo os direitos, nio hi
discricionaridade administrativa.”

“O Ministério Piiblico deve desempenhar o papel de promo-
¢io da conscientizagiio e da responsabilidade da sociedade 35 14 1
brasileira.”
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para protegé-la”. Esse tipo de diagndstico da sccie-
dade brasileira, embora nio seja novidade na histo-
ria politica do pafs nem obra exclusiva dos integran-
tes do Ministéric Pdblico, parece estar orientando a
acio de setores importantes da instituigio,

Dentre virias opinides exemplares nesse sen-
tido, cabe regisirar aqui a de Ana Lucia Amaral,
procuradora da Republica em Sio Paulo:

Ao estabelecer o constituinte, como fungio insti-
tucional do Ministério PGblico, a promogic da
acio civil publica para a defesa coletiva dos
direitos, quer individuais quer coletivos, demons-
trou sensibilidade, e estar atento @ situacdo de
marginalidade em gue vive parte expressiva da
poprlacdo, flagrantemente hipossuficiente fice os
chamados Poderes priblicos. Por ndo se encontrar,
dinda. a sociedade civil devidamente organizada,
de sorte a defender, através de associacdes e outros
entes, 05 seus interesses, no atendimento de suas
necessidades, incumbe no momento ao Ministério
Piiblico, precipuamente por forca de sua fungdo
institucional, trazer do Poder Judicidrio as gran-
des questoes, jd que os outros Poderes do Estado,
por sua propria natureza, ndo poderiam dirimi-
las, além do que, em muilas oportunidades, atuam
contra os direitos fundameniais dos cidaddos.
(Amaral, 1992; grifos meus)

O argumento € gue temos uma sociedade
civil fraca, desorganizada e incapaz de defender
seus direitos fundamentais. Uma sociedade “hipos-
suficiente” no jargio juridico. Além disso, freqlien-
temente € o proprio poder pliblico quem mais
desrespeita esses direitos fundamentais.®® Dessa
equagio resulta a proposta, de natureza instrumen-
tal, de que “alguém” deve interferir na relagio
Estado/sociedade em defesa dessa ultima. Instru-
mental no sentido de que nao € para sempre: pelo
menos no plano imediato, no momento, “alguém”
tem de tutelar os direitos fundamentais do cidadio
até que ele mesmo, conscientizado pelo exemplo
da aclio de seu protetor, desenvolva autonoma-
mente a defesa de seus interesses. Essa visdo do
papel do MP e da Justi¢a € confirmada pela maioria
dos integrantes da institui¢io, conforme mostra a
Tabela 2: 85% concordam que o Ministério Piiblico

deve promover a conscientizagio da sociedade
brasileira.

A referida fragilidade da sociedade brasileira
e sua incapacidade cronica de manter sob controle
o Estado é um desses lugares-comuns da nossy
histéria politica. Dessa chave tedrca € comum
emergir dentncias sobre o artificialismo de nossas
instituicdes politicas, especialmente as representa-
tivas, e a critica da nossa tradigao constitucional
desprovida de mecanismos de enforcement, dai
resultando a necessidade também crénica que te-
mos de um poder externo, independente de con-
troles, muitas vezes irresponsavel perante a socie-
dade, mas que justamente por isso — segue o
argumento — goza de autonomia suficiente par
tuteld-la e conduzi-la com desenvoltura. Como
sabemos, o abismo entre o mundo das instituicdes
politicas e o mundc real constitui-se em uma das
idéias mais invocadas no debate piblico brasileiro,
tem sideo partilhada por um ample espectro ideolé-
gico e ji serviu de justificativa para a¢des politicas
de grande impacto. A oposicic entre instituicdes
politico-representativas degeneradas e sociedade
civil fraca estd entre as idéias principais que tém
norteado a agdo de setores do MP e seu processo de
reconstrugdo institucional tem sido marcado pela
presenga de valores remanescentes dessa poderosa
tradicio de pensamento politico. Obviamente, o
novo ambiente institucional torna necessdria uma
atualizacico desses valores, como, por exemplo, ©
fato distintive de que as pretensdes politicas do MP?
(que nos permitem associd-lo Aquela tradicic de
pensamento critico) nio s&o resultado de mera
arvoragem, mas estio inscritas de forma inequivoca
na prépria Constituicio.

QOutra inovacio em rclacio a essa tradigdo
reside no fato de que a solugio proposta para os
conflitos coletivos, em particular aqueles em que o
Estado figura como réu, ¢ uma solugio nio s6
Judicial como antipolitica. Como mostra a Tabela
2, 86% dos integrantes do Ministério Piblico con-
cordam que ele “deve ser canal de demandas
sociais com vistas ao alargamento do acesso 2
Justica, transformando o judicidrio em um lugar
privilegiado para a soluc¢io de conflitos coletivos”.
Ou seja, € preciso que o MP traga as grandes
questdes ao Judicidrio, e que este funcione como
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instancia de substituicdo® dos poderes politicos,
incapazes que estio de atender aos apelos da
sociedade, por omissio ou mesmo por ma-fé.
Como muritas vezes 0 agente agressor dos direitos
coletivos € o proprio Estado, ndo hd entre promo-
tores e procuradores esperanca de que as institui-
¢des politicas sejam capazes de deslanchar qual-
quer processo consistente de efetivacio de direitos
constitucionais. Hi quem afirme que, por essas e
outras razoes, o Ministério Pdblico transitou da
sociedade politica para ¢ Ambito da sociedade civil,
E o que dizem Machado e Goulart (1992, p. 33),
depois de citarem a distingio entre sociedade
politica e sociedade civil elaborada por Gramsci: “A
evolucio histérica do Ministério Publico revela essa
gradativa mudanca de fungio como o sinal inequi-
voco do seu deslocamento institucional na superes-
trutura do Estado. Passando de procuradoria do rei
a defensoria do povo, o Ministério Publico brasilei-
ro, com estruturacio juridico-formal das mais mo-
dernas, hoje ¢ um organismo que integra e repre-
senta a sociedade civil.”

Se estivéssemos falando da discussio tradicio-
nal sobre a defesa das liberdades e direitos indivi-
duais pelo Judiciirio, diante das agdes lesivas do
poder pblico, certamente ndo estariamos acrescen-
tando nada de novo. O debate ¢ cldssico e insolivel;
até que ponto o Judicidrio pode interferir nas acdes
de governo em defesa do individuo? Até que ponto
o poder piiblico pode subjugar os direitos indivi-
duais em nome das razdes de Estado? A nio ser do
ponto de vista normativo, estas questdes fundamen-
tais nao foram resolvidas pela teoria politica e talvez
nunca o sejam. Mas o fato € que estamos falando de
direitos novos, de direitos difusos, coletivos e so-
ciais consagrados pela Constitui¢io. E 0 que € mais
significativo: de uma Constituicio que outorgou a
um orgao do prdprio Estado, o Ministério Piblico, a
funcio de defender em juizo direitos como “a
educacio, a salide, o trabalho, o lazer, a seguranga,
a previdéncia social, a prote¢io 2 maternidade e 2
infancia, a assisténcia aos desamparados” (artigos 6
e 127), eainda o patrimdnio puiblico e social, 0 meio
ambiente e toda sorte de interesses difusos e coleti-
vos (art. 129). Tudo isso mediante um instrumento
sem similar no direito comparado: a agio civil
publica.?’

A atuagdo do MP na drea dos servigos de
relevancia publica ainda ¢ incipiente. Na falta de
uma regulamentacio legisiativa adequada, promo-
tores de justica formulam suas a¢gdes coletivas em
defesa de direiros sociais — como sailide, educacio
e outros — invocando diretamente a Constituicio,
exigindo um esforco especial de interpretagic por
parte dos magistrados que podem decidir prelimi-
narmente sobre a aceitacdo dessas acdes. Apesar de
incipientes, as demandas relativas a direitos sociais
tendem a ser as mais problemiticas do ponto de
vista institucional. Como vimos, fala-se no bindmio
Ministério Publico-Judiciarioc como instdncia de
substituicdo dos poderes Legislativo e Executivo.
Se juntarmos a isso a abrangéncia dos direitos
constitucionais do cidadao, a cbrigatoriedade da
prestacio dos servicos de relevincia publica pelo
Estado, sob pena de incorrer em inconstitucionali-
dade por omissao, e a funcio precipua do MP de
zelar pelo seu efetivo cumprimento, teremos todos
os elementos suficientes para compreender a novi-
dade e os limites desse sisterna institucional.

Como novidade, este quadro institucional
representa a possibilidade de uma ampla judiciali-
zacdo de conflitos politicos em nome da busca da
efetividade dos direitos constitucionais do cidadao.
Dentre os limites, podemos relacionar os seguintes:
como combinar a legitimagdo extraordindria con-
ferida ao MP para representar toda a coletividade
em juizo e a auséncia de controle social sobre a
instituicdo? Como garantir sua independéncia dian-
te da crescente politizacio de suas fungdes? Como
Srgdo estatal, sem legitimidade eleitoral, pode o MP
atuar de forma eficaz quando o agente agressor € o
préoprio Estado? Os critérios juridicos de decisio
forjados na instincia MP-Judicidrio, em particular
nos casos de prestacdo de servigos publicos, sdo
compativeis com os critérios politicos e de adminis-
tracio da coisa publica forjados na instincia Legis-
lativo-Executivo?®®

Os integrantes do Ministério Publico muitas
vezes subestimam essas questdes. Na verdade,
buscam reduzir sua complexidade por meio da
argumentacio de que ndo se pode ter dividas
sobre o papel desempenhado pelo MP porque,
para além das injun¢des politicas, sua tarefa cons-
titucional é simplesmente cuidar da aplicacdo da
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lei, com toda for¢a que esta expressio possa conter.
Se a lei existe, ela precisa ser cumprida. O argu-
mento chega a valer para as normas constitucionais
programaticas:

A atuagio nossa nessa drea é muito dificil. A
Constituicao garante uma série de direitos e a
Constituicio ndo € letra morta. Embora alguns
autores [...], muita gente entenda que determina-
das normas contidas na Constituigio sejam nor-
mas programdricas, ou seja, que no futuro proxi-
mo ou remolo se busque alcancar a finalidade
prevista, eu jd sou de opiniio totalmente contri-
ria, eu acho que a Constituicdo, principaimeite
wma Constititicdo rigida, escrita. como d nossd.
ndo existe para dconselbar ninguém, ou pra pre-
ver um futuro melhor|.. ] Por exemplo, no caso da
saude, que € direite do povo e dever do Estado,
embora essa norma chamada programitica nio te
permita propor uma agio com cbjeto fixo (o
Executivo deve fazer “isso” para cumpri-la), por
outro lado ele nio pode descumprir esse princi-
pio, que nic deixa de ser um principio constituci-
onal. Entdo, ele ndo pode violar,; sendo programd-
tica ou ndo esse norma, ele ndo pode violar (...} Se
& dever dele, ele deve fazer tudo que ele pode,
inclusive porque qualquer atuacic contriria a
esse principio, programitico ou nio, € inconstitu-
cional, por omissio. (Promotor 4, grifos meus)

Essa idéia ¢ amplamente compartilhada pelos
integrantes do MP, conforme mostra a Tabela 2:
87% dos entrevistados concordam que “cabe obri-
gatoriamente ao Ministério Publico exigir da admi-
nistragio pudblica que assegure os direitos previstos
na Constitui¢io Federal, nas leis e nas promessas
de campanha eleitoral. Quando houver lei garan-
tindo os direitos, nfo ha discricionaridade adminis-
trativa.” Ou seja, a alegacio de restricio orgamen-
tiria ou outros motives normalmente invocados
para sustentar decisdes sobre politicas piiblicas em
situacio de escassez ndo afastam de apreciagio
judicial a conduta politica do administrador publi-
co, segundo os entrevistados,

Se este novo quadro institucional, associado
ao voluntarismo dos membros do MP, representa
uma possibilidade de judicializagdo dos conflitos

politicos, de outro lade isto tem significado também
uma crescente politizacido da instituiciio, e em
duplo sentido: do ponto de vista do arranjo institu-
cional de poderes, o MP rompeu o isolamento do
sistemna judicial para se constituir em ator relevante
no processo politico, interferindo muitas vezes de
moedo decisivo na dindmica entre os poderes;
internamente, a politizacio também vem ocorren-
do no sentido de um posicicnamento ideolégico de
seus integrantes diante dos desafios de reducao de
desigualdades sociais ¢ ampliagio da cidadania,

Essa politizacic pode representar uma amea-
¢a a independéncia institucional do Ministério Pa-
blico, pelo menos nas condicdes em que ela se¢
assenta hoje. Embora a forma de ingresso nz
carreira, através de concurso pdblico, bem como
QuUIros aspectos corporativos contribuam para afas-
tar da instituiciio as correntes politico-partidarias,
de outro lado a participa¢io do Poder Executivo na
escolha dos chefes dos MPs estaduais e do MP
federal tem resuitado em nomeacdes marcadas
pelo critéric de alinhamento com o governo, numa
clara tentativa de controlar “por cima” essa podero-
sa organizagio.

Independente das indefini¢bes restantes desse
novo quadro institucional, o fato € que a politizagio
de suas atribuicdes e o veluntarismo de seus inte-
grantes transformaram o Ministério Piblico em um
dos agentes principais do processo politico no pais.
Seu combustivel, embora reciclado, tem alto poder
de explosio: a crenga de que a sociedade civil é
hipossuficiente, de que os poderes politicos estdo
degenerados, e alguém precisa fazer alguma coisa.

NOTAS

1  Analiso o sistema de controle constitucional brasileiro
em Arantes (1997).

2 Para uma anilise das funcdes tradicionais do Ministério
Piblico brasileiro e suas novas atribuigdes, ver Mucedo
Jr (1995) e Mazzilli (1994).

3 Para uma discussio mais aprofundada nesse sentido,
tedrica e aplicada ao contexto brasileiro recente, ver
Faria (1994).

4 Rodolfo Mancuso, cujo trabalho € a referéncia nesta
parte, demonstra, através da anilise da Exposigio de

I
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Motivos do Projeto de Lei que deu origem & Lei n® 7347/
85, como aquelas leis ordinirias e complementares
cbrigaram o legislador a disciplinar, num texto 4 parte,
a acdo civil pablica. Ver Mancuso (1994, p. 21).

No primeiro grau de jurisdi¢ic ou instdncia, o integrante
do MP estaduatl é denominado promotor de justica. No
segundo grau ou instincia ele é denominadeo procura-
dor de justica. No MP federal, o integrante que atua na
primeira instancia denomina-se procurador da Republi-
ca e 0 que atua na segunda instdncia denomina-se
procurador regional da Repuiblica.

Segundo Ada Pelegrini Grinover, “o texto legal fala
impropriamente em agio civil pdblica. Impropriamente,
porque nem a titularidade da agio é deferida exclusiva-
mente ¢ Grgaos pablicos (MP, Uniilo, estados e munici-
pios), nem é objeto do processo a titela do interesse
publico.” Cf. Ada Grinover, "Ac¢tes coletivas para a
watela do ambiente e dos consumidores”, Selegdes furi-
cicas, apud Mancuso (1994, p. 17). Ou seja, a propria
denominagiic “civil piblica” nio representa de forma
adequada o contetddo expresso em termos de titularida-
de e objeto da aclio prevista pela Lei n°® 7347. Isto se d4,
salienta Grinover, porque os interesses que visa defen-
der nio sao interesses publicos mas sim inleresses
privados de dimensdo coletiva, nem a legitimagio para
agir nesse caso € restrita apenas a orgios publicos.

Por falta de regulamentagio quanto ao mode de aplica-
¢ao dos recursos, o fundo paulista tem apenas recebido
o dinheiro dus indeniza¢des, sem destini-to até agora a
nenhuma atvidade reparadora de danos causados.
Embora integrantes da instituicio e juristas especializa-
dos no assunte afirmem que quase 90% das ACPs em
tramitagico na Justica seja de autoria do Ministério
Pablico, o fato € que niio hi dados estatisticos precisos
a esse respeito. Algumas razdes da aparente predomi-
nincia do MP em relagiio aos demais zgentes legitima-
dos pela Lei n® 7347 podem ser aventadas: (1) compa-
rativamente, o MP tem muito mais experiéncia de
acusacio perante o Judiciario (criminal, desde a sua
origem, e agora também nas questdes coletivas); (2) o
MP, por ser 4rgio estatal, tem poder de requisitar
documentos ¢ informagdes para formar opinido sobre o
problema, enquanto as associagdes civis niio tém; (3)
com a possibilidade de instaurar o inquérito civil, o MP
pode preparar o terreno para a propositura da agiio civil
piblica de modo muito mais eficaz do que as associa-
¢des civis ou 0s demais érgios publicos. Muitas vezes,
o Ministério Pablico soluciona problemas ji na fase do
inquérito civil, dispensando o recurso 4 agiio judicial.
Por essas razdes, ¢ mais racional para as associagdes
civis provocar o MP através de representagoes do que
ingressar diretamente com medidas judiciais.

A questio da responsabilidade objetiva voltou ao deba-
te publico com a promulgagio recente da Lei n® 9605
{de 12/2/1998), que ficou conhecida como a Lei dos
Crimes Ambientais. Destinada a estabelecer “sancgoes
penais e administrativas derivadas de condutas e ativi-
dades lesivas ac meio ambiente”, seu processo de
tramitagio no Congresso deu oportunidade a setores
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descontentes com o principio da responsabilidade obje-
tiva, notadamente a bancada ruralista, de pedirem pela
sua suspensdo. Ao final, com os vetos presidenciais ao
projeto de lei aprovado, o principio da responsabilidade
objetiva foi mantido parz o caso das sangdes decorren-
tes das agdes civis puiblicas.

Na verdade, o projeto de lei uprovado no Congresso em
1985 era mais amplo, pois, além de mencicnar expres-
sumente tais interesses no art. 1, acrescentava através do
inciso IV o dispositivo genérico de proteg¢iio “a qualguer
outro interesse difuso ou coletivo”, Entretanto, dado seu
sentido indeterminado, este inciso foi vetado pelo entio
presidente da Republica. A esse respeito diz Mancuso
(1994, pp. 29-30): “Com o veto presidencial, ficaram
desprovidos de tutela [.. ] alguns relevantissimos interes-
ses difusos porque nito abrangidos na érbita daqueles
expressamente previstos (consumidores, meio ambien-
te, patrimdnic cuitural): a defesa do contribuinte (hoje
muais do que nunca espoliado pela sanha fiscal insacia-
vel); os paricipantes de programas habitacionais de
massa, como os murtudrics de SFH; as minorias étnico-
sociais (cujos direitos fundamentais sic imanentes &
prépria pessoa humana, mas que no entanto sio margi-
nalizadas, quando nio perseguidas pela maioria conser-
vadora e segregacionista); os pequenos acionistas e
investidores modestos em sistemas populares de capta-
¢io de poupanca, e, bem assim, as pessoas lesadas por
grandes conglomerados financeiros ou pelas ditas “fi-
nanceiras’ etc.”

Diz o art. 117 do Cddigo: “Acrescente-se i Lei 7347 de
24 de setembro de 1985 o seguinte dispositivo, reenu-
merando o seguinte; "Art. 21 — Aplica-se i defesa dos
direitos e interesses difusos, coletivos e individuais, no
que for cabivel, os dispositivos do titulo 11T da Lei que
instituiu o Cédigo de Defesa do Consumidor.™ & titulo
111 da Lei do CDC trata justamente <os aspectos proces-
suais {da detinicio dos interesses, passando pela tegiti-
magio até os efeitos da coisa julgada, entre outros)
relacionados 4 a¢io civil puablica. Nesse sentido, o
Cadigo do Consumiidor renova, reestrutura e explicita
varios pontos da Lei n® 7347/85.

Os exemplos constantes do Quadro 1 foram retirados de
Mazzilli (1994, pp. 21-23).

Ver nota 6.

Sobre esses principios e a prépria organizagio da
atividade judicial ver Luhmann (1980).

Essa defini¢iio preliminar de “judicializaciic da politica”
{e seus desdobramentos a0 longo do texto) € distinta
daquela formulada por Castro (1997). Na parte do
conceito que se refere aos Orgdos de justica formais (a
segunda pane se refere a outros agentes), Castro locali-
za o fendmeno da judicializacio da politica em "um
nove ‘dtivismo judicial’, isto €, uma nova disposigdo de
tribunais judiciais no sentide de expandir o escopo das
questoes sobre as quais eles devem formar juizos
jurisprudenciais (muitas dessas questGes até recente-
mente ficavam reservadas ao tratamento dado pelo
Legislativo ou pelo Executive)' (Castro, 1997, p. 148;
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grifos meus). Sem desconsiderar a importancia da di-
mensdo ativismosdisposigdo (ela & fundamental ne caso
do MP, como demonstrarei a4 seguir), pensoc que uma
formulacio adequada do conceito de judicializagio da
politica requer, antes de mais nada, uma descrigio do
quadro institucional e das regras que permitem ou
impedem acdes tipicamente politicas por parte dos
tribunais. Especiaimente no que se refere ao Judiciario,
poder inerte por definigiio, € necessirio explicitar de
que maneira sua atuagio pode interferir no processo
politico stricto sensu (05 mecanismos de controle cons-
titucional das leis, por exemplo). A partir daf é que o
ativismo judicial, se houver, e também a judicializacio
da politica podem ser compreendidos.

Legitimidade extraordindria no sentido juridico, ou seja,
“a possibilidade de alguém, em nome proprio, defender
interesse atheio”. CF. Mazzilli (1994, p. 25; grifo do autor).

Diz um dos promotores entrevistados sobre as razdes
desse probiema: “Eu acho que tem uma tradigio af
muito liberal, e também tem os cutros aspectos que
informam a vida coletiva: hd injungdes politicas, ha
injungdes de natureza historica, entio hi ai um incons-
ciente coletivo no Judicidrio ainda muito liberal. Entio,
um levantamento jurisprudencial dessas questdes é
trigico, € trigico porque, para cada um desses casos de
sucesso, voce tem imimeros ouiros em outras areas
também de insucesso, por deficiéncia do campo de luta;
nio dd pra se brigar com armas iguais, as coletividades
sio sempre prejudicadas pelas individualidades, entio o
dano social que isso tem trazido pra nds eu acho que é
imenso. Talvez isso explique a auséncia de outros atores
nas a¢des civis que ndo uma institvicio do propric
Estado, o que inicialmente poderia parecer um contra-
senso." (Promotor 3).

Particularmente no nivel federal, essa inversio deixou o
Estado desamparado do ponto de vista da defesa
judicial de seus interesses, tarefa antes desempenhada
pelo Minisiério Piiblico Federat. Para sclucionar o pro-
blema gerado pela separacio entre Ministério Pablico e
Poder Executivo, a Constituicao de 1988 criou a Advo-
cacia Geral da Unido, para representar o governo em
a¢des na Justica. A demora na definicio complementar
das atribuigdes do novo érgao, feita por lei apenas em
1993, impediu sua ripida organiza¢3o e acarretou um
volume extraordindrio de derrotas judiciais para a
Unido. Em meados de 1997, estimava-se 500 a 600 mil
acdes na Justica brasileira contra a Unifio. A Advocacia
Geral da Uniiio contava entio com 250 advogados. Ji o
Ministério Piblico herdou dessa separagiio uma estrucu-
ra material € de recursos humanos montada quando sua
funcio principal era a defesa dos interesses do governo.
Agora, toda a estrutura ¢ colocada em movimento para
defender a sociedade, tendo muito freqiientemente o
poder publico no banco dos réus,

As razdes da escolha desse modelo de Ministério Publi-
€O no processo constituinte de 1987-88 sio analisadas
por Nunes (1998).

Talvez a comparagio mais sugestiva, por isso mesmo,
ndo seja com os poderes politicos Executivo e Legislati-
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vo, mas com o Poder Judiciirio, que mais se assemelha
ao Ministério Publico, em termos de origemn e caracteris-
ticas institucionais. Nesse sentido, nilo podemos encon-
trar no Judicidrio absolutamente nada de semelhante ao
que vem ocorrendo com o MP nos tltimos anos.

21 Cf. O Minisiério Piblico e a Justice no Brasi, Idesp,
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relatorio de pesquisa, 1997. Desde 1993, o Instituto de
Estudos Econdmicos, Sociais e Politicos de 5io Pauio
(Idesp) vem desenvolvendo um programa de pesquisa
sobre as instituigoes judiciais brasileiras, particularmen-
te em torno das causas do seu mau funcionamento e do
enorme déficit de justica que aflige o pafs. Como uma
das etapas do programa, realizamos em 1996 um survey
com integrantes do Ministério Publico em sete estados
brasileiros. Entrevistamos cerca de 20% de promotores ¢
procuradores de justica do MP estadual em Goids,
Sergipe, Bahia, Sio Paulo, Rio de Janeiro, Parana ¢ Rio
Grande do Sul, ulém de 51 integrantes do MP Federal
distribuidos propercionalmente por estes mesmos esta-
dos. No total, fizemos 763 entrevistas. O questionitrio
utilizado nas entrevistas formulou, na primeira pare,
questdes scbre os aspectos mais evidentes da crise da
Justica, assim como as propostas de reforma mais
destacadas no debate piblico. Na segunda parte, trata-
mos especialmente do papel do Minisiério Plblico no
dmbito do sistema de justi¢a e, em particular, dos limites
e possibilidades de sua atuagio na drea dos direitos
difusos e coletivos. Por tltimo, um conjunto de questdes
substantivas sobre o Direito e a Justi¢a no Brasil procu-
rou extrair dos entrevistados valores ideclégicos e
doutrindrios que podem estar orientando sua atuagio
concreta.

Refiro-me ao survevrealizade em 1993 pelo Idesp entre
juizes de cinco estados brasileires. Cf. A crise do Judici-
irio vista pelos juizes, Idesp, relatdrio de pesquisa, 1994.
Para uma andlise dos resultados ver Sadek e Arantes
(1994).

E ¢ que disse Hamilion, no arigo federalista 78: ~O
Judicidrio, em contrapartida fcom os demais poderes],
ndo tem nenhuma influéncia nem sobre 4 espada nem
sobre a bolsa; nenhum controle nem sobre a forca nem
sobre a riqueza da sociedade, e ndo pode tomar
nenhuma resolugio ativa. Pode-se dizer que nio tem,
estritamente, for¢a nem vontade, mas tic-somente jul-
gamento, estande em Ultima instincia na dependéncia
do auxitio do brago executive até para a eficicia de seus
julgamentos.” (Madison, 1993).

E sintomitica, desse ponto de vista, a definicio de
cidadania que consta da Lei Orgénica do Ministério
Piiblico de Sio Paulo, quando, no arigo 295, que cria
cargos especializados de promotor de justica, dispoe
sobre a fungio do promotor de justica da Cidadania:
“garantia de efetivo respeito dos poderes publicos e dos
servicos de relevincia piblica aos direitos constitucio-
nais assegurados nas Constituigbes federal e estaduais,
da probidade e legalidade administrativas e da protecio
do patrimdnio publico e social”. Se ¢ objetivo & defen-
der os direitos do cidadio, a referéncia exclusiva aos
poderes piblicos e aos servigos de relevdncia piblica
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nos indica que o conceito de cidadania estd referido ao
Estado, ou melhor, em oposigdo a ele. Segundo essa
defini¢io, cabe ao MP enfrentar o Estado que, ao
contririo do que deveria ser, tornou-se no Brasil um
agente particular, nic universal, enviesado nos seus
propdsitos, incapaz -— nas poucas vezes em que estd
bem-intencionado —, além de muitas vezes agir mesmo
de ma-fé. E contra ¢ Estado que se deve dirigir a luta
pelo respeito dos direitos constitucionais do cidadio e,
através dele e de seus servigos publicos, ampliar efetiva-
mente esses direitos, conclui 0 argumento.

25 Até pelo seu cariter especulativo, a analise precedente
nio teve a preccupacio de remontar a histéria das
idéias politicas no Brasil. Ha inimeros estudos nesse
sentido e extensa é a historiografia que wata do pensa-
mento antiliberal-democritico. No que diz respeito 4
natureza fnstrumental da solugao apontada no discurso
de integrantes do MP, um bom e i bastante conhecido
quadro de referéncia € Santos (1978), no qual, apesar de
algumas divergéncias centrais, busquei 0s termos para
fazer a associagio entre 0 MP e a tradi¢io de critica 4
fragilidade de nossa sociedade civil e de nossas institui-
¢oes politicas.

26 A expressio ¢ de Mancuso: "Na verdade, se essas
instincias ordindrias sempre operassem com a eficicia
que é de se esperar, nao temos davidas em afirmar que
muito diminuiriam as agdes civis piiblicas e as a¢des
populares: é que o Judicidrio € uma instdncia de
substitui¢do, ele atua quando provocado por um cida-
dio ou entidade que reclama quanto 2 inagio ou mi
atuacio do poder publico, que deixa desprotegido ou
ameacado um interesse difuso relevante.” (Mancuso,
1994; grifo meu).

27 Embera haja tradigio de wteia judicial de direites
coletivos em outros paises, como Alemanha, Franga,
Inglaterra e principalmente Estados Unidos (as class
actions), o fato é que a agio civil piablica brasileira,
apesar de se inspirar nessa experiéncia internacional, foi
capaz de superd-la em virios aspectos: saiu do fimbito
do consumidoer e do meio ambiente (dreas que conferi-
ram notoriedade inicial ao instrumento, tanto aqui como
no exterior), atingindo uma série de conflitos de direito
até o limite de incluir os direitos sociais que dificilmente
530 objeto de disputa judicial em outras democracias
ocidentais, avangando também no que diz respeito 4
legitimacio ativa € ao alcance juridico dos efeitos das
decisdes judiciais em sede de ACP. Enfim, do ponto de
vista do seu potencial de judicializacio de conflitos,
nada se compara 2 agio civil pablica brasileira. Cf.
Grinover (1984, pp. 78-84).

28 Lopes (1998} faz uma anilise de casos judiciais iniciados
por agdio civil pudblica, particularmente na area de
educacio, e conclui que tais processos: (a) geralmente
nio sio capazes de discutir os fundamentos constituci-
onais dos direitos sociais (somente os artigos da Cons-
tituigio relativos & capacidade de agir do MP sio
invocados); (b) estio baseados comumente no Codigo
de Defesa do Consumidor, o que limita o aicance da
nogio de direitos sociais como direitos publicos, nio

pasticularistas ou meramente contratuais; (c) em todos
eles aparece 0 problema da legitimagio extraordindria
do MP e a dificuldade de consolidi-la perante os
tribunais; (d) finalmente, emn nenhum dos casos analisa-
dos pelo autor ele pdde encontrar qualquer referéncia
a0s aspectos distributivos de tais conflitos,
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