PRIMEIRAS LINHAS SOBRE A ACAO CIVIL PUBLICA

Odone Sanguiné

1. Esta comunica¢3o visa fornecer ao leitor uma perspectiva breve da pro-
blematica que envolve a agdo civil publica como instrumento recente para tutela
dos interesses difusos.

Dentro desse quadro amplo, pode-se perceber a evolugao a partir do Cé-
digo de Processo Civil. Esse diploma, embora com 6tica originariamente diversa
do nosso tema, consagrou no artigo 81 o direito de agdo civil ao Ministério Py-
blico, nos casos previstos em lei. A Lei Complementar n® 40/81 erigiu em fungio
institucional bdsica — o que pelo CPC era admitido apenas em cardter supletivo
— da aludida institui¢Zo “‘promover a ag@o civil publica, nos termos da lei”, ex vi
de seu inciso III do art. 3P. Ndo obstante essa alteragdo substancial operada, con-
tinuou o exercicio da a¢¥o civil piblica subordinada a existéncia de previsio le-
gal, em codigos ou legislagdo extravagante, a fim de impedir desmesurada inter-
vengdo estatal na ordem jur(dico-privada, além do temor concernente a ingerén-
cia de um 6rgdo nido delineado suficientemente e, ainda, atrelado ao Executivo.
Todavia, ji se descortinava a superagao desses empecilhos, vez que a doutrina
reafirmando que o exercicio da a¢io civil publica pelo Ministério Piblico, embo-
ra excepcional, vinha se alargando consideravelmente em seu ambito como fndi-
ce da evolugdo social, politica e jurfdica da corporagio e como decorréncia da
organizag¢3o polftica, social, juridica e filosofica do Estado.

Entre as hipéteses de agdo civil publica cometidas ao Parquer no direito
brasileiro (agZo direta de inconstitucionalidade, ag3o de dissolugdo de casamen-
to, p.ex.), sobressai a agdo de reparagio de danos causados ao meio ambiente
(Lei n© 6.938, de 31.08.1981). Essa lei, entretanto, padecia de alguns inconve-
nientes que acarretavam uma limita¢do muito grande de sua esfera protetiva.
Em primeiro lugar, dispunha tio-somente quanto i prote¢do jurisdicional do
meio ambiente, sem contemplar outros interesses difusos de idéntica relevancia.
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Em segundo lugar, concedia exclusividade ao Ministério Publico no que diz res-
peito a titularidade da agdo civil de responsabilidade. Por ultimo, nada dispds a
respeito dos meios processuais a serem ativados para tanto. Para preencher essa
lacuna, surgiu a Lei n® 7.347, de 24 de julho de 198S5.

Tal lei disciplinou a agao civil pablica de responsabilidade por danos causa-
dos a0 meio ambiente, a0 consumidor, a bens e direitos de valor artfstico, esté-
tico, historico, turfstico e paisagrstico. Conferiu a defesa desses interesses ao Mi-
nistério Publico, preferencialmente, estendendo a legitimago a outras entidades
(associagdes, autarquias, fundagdes, etc.), desde que incluam entre suas finalida-
des a prote¢ao a um desses interesses difusos. Disciplinou a destinagao do ressar-
cimento, uma outra falha da Lei n® 6.938/81, que, em conseqiiéncia, pratica-
mente esvaneceu-se ante a regulagio mais abrangente da Lei n® 7.347/85. Final-
mente, pode-se aduzir que se superou a dificuldade posta pela regra do art. 69
do CPC quanto a legitimagdo na defesa desses interesses.

2. Dada a insuficiéncia da agao popular, a nova lei que regula a agao civil
piiblica para prote¢do dos interesses difusos é marco na evolugdo da instituigao
do Ministério Pablico e também ponto de partida no atendimento a anseios no
sentido de atender a vasta gama de interesses sociais outrora desprotegidos, re-
fletindo uma esperanga concreta na democratiza¢ao da Justiga. Remanesce, po-
rém, a utilidade da ag¢ao popular, diante da ressalva legal expressa no art. 19.

3. O interesse pela problematica dos interesses coletivos, em que se inse-
rem os interesses difusos, injciou-se, nos pafses de tradigdo romano-germanica,
em 1974, gragas ao esforgo do emérito professor Mauro Cappelletti. Logo refle-
tiu-se no Brasil, tendo o Ministério Pablico marcada atuagao nessa conquista le-
gislativa. Pode-se lembrar a decisiva participagio do Ministério Piblico antes
mesmo do nascimento da Lei da Politica Nacional do Meio-Ambiente (vide Jus-
titia, 113, 1981, volume dedicado ao problema ecolégico, especialmente p.181-
190). O nosso Estado se fez presente pela conferéncia de Mauro Cappelletti em
novembro de 1984, em Porto Alegre (v. Rev. do Ministério Publico, 18, p.8 e ss.)
gragas ao esfor¢o do Ministério Publico local, que agora cuimina concretamente
com esse 1 Ciclo de Debates.

4. Talvez isso devesse ser dito no inicio: para compreender o tema dos in-

teresses difusos, parafraseando Cappelletti, é preciso, antes de tudo, abandonar
os esquemas dogmaticos e puristas, dando preferéncia & questdo social, alicerce
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dos interesses difusos. Compreendido isso, destaquem-se as duas notas essenciais
estritamente jurfdicas: uma relativa 2 titularidade, pois pertencem 4 uma série in-
determinada de sujeitos, sogobrando o cldssico conceito burgués de direito subje-
tivo; outra referente ao objeto, que é sempre bem coletivo, insuscetfvel de divi-
sd0, sendo que a satisfagio de um interessado implica necessariamente a satisfa-
¢do de todos, a0 mesmo tempo em que a lesio de um indica a lesZo de toda a co-
letividade (cf. Ada Pelegrini Grinover, A rutela dos interesses difusos, p.31,
1984). E esclarecedor lembrarmos a tutela dos consumidores em que cada cida-
dio possui um fragmento de interesse difuso. A esse respeito, o notdvel jurista
uruguaio Adolfo Gelsi Bidart, com grande antecipagdo, expos idéias magistrais
na 1V Jornada Ibero-Americana de Direito Processual, em agosto de 1978, na
Veneézuela, ¢ que foram substancialmente acolhidas na lei em tela. Vejamos suas
palavras, em resumo: no tema da protegdo do consumidor n3o existe (processual-
mente falando) uma pessoa que haja sido lesionada em seu interesse, pois o
quantum do dano é mfnimo e, em todo caso, ndo motiva suficientemente a cada
consumidor para promover um processo a respeito. De outro ponto de vista, as
consequéncias (indenizar o danificado) por sua relativa insignificancia e os escas-
SOS processos que se promovem nao sio suficientes para assegurar uma efetiva ga-
rantia processual ao consumidor. Encontramo-nos, pois, no campo do que se
chama, por alguns, “interesses difusos”. Daf ele concluiu que a experiéncia uni-
versal aconselha reconhecer legislativamente a possibilidade de atuar pelos consu-
midores, com a aplicagdo ergz omnes da sentenga, salvo a quem pega sua exclu-
sd0 — de maneira concorrente: organismos publicos especializados (Ministério
Piblico, Ombudsman, 6rgdos de proteg¢ao publica ao consumidor), associa¢des
de consumidores ou de associagdes civis de prote¢do ao consumidor, qualquer
cidadio {actio popularis), — com possivel concorréncia do Ministério Pablico —
e/ou qualquer outro cidadio.

5. Nao hd um Direito Ambiental Brasileiro como ramo autonomo, mas
apenas um conjunto de normas € institutos jurfdicos mesclados pelos varios ra-
mos do direito, reunidos por sua fungdo instrumental para a disciplina do com-
portamento humano em relagZo ao seu meio-ambiente (T. Mukai). Sendo assim,
na esfera civil, diversas indagag¢oes podem surgir diretamente da exegese do texto
novo.

Qua!l o regime de responsabilidade civil a ser adotada?

O art. 14, § 19, da Lei n® 6.938/81, nessa parte ndo se dituiu completa-
mente e indica que o poluidor é *‘obrigado, independentemente da existéncia de
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culpa, a indenizar ou reparar os danos causados ao meio ambiente e a terceiros,
afetados por sua atividade”, além das penalidades previstas na 6rbita administra-
tiva, v.g. suspensio de atividades poluidoras das empresas, pelos orgaos que
compdem o Sistema Nacional do Meio Ambiente (SISNAMA), ou seja, o
CONAMA e a SEMA, organismos federais. Pode-se discutir, perfeitamente, que
o texto legal adotou a teoria da responsabilidade integral, segundo o qual o po-
luidor € responsabilizado sem que se necessite perquirir de sua culpa ou da vfti-
ma e até sem ressalva de for¢a maior. Porém, podemos lembrar que norma idén-
tica figura no art. 49 da Lei n® 6.453/77, conforme a qual o simples exercicio
da atividade nuclear, mesmo inexistindo ato ilfcito, gera a responsabilidade do
explorador, independentemente da existéncia de culpa, nao sendo necessiria se-
quer a existéncia de nexo causal, bastando que a vitima demonstre que o dano
sofrido resultou de acidente nuclear. Adotou-se nesse caso fundamentagio ba-
seada no risco, derivando se tratar de responsabilidade objetiva, ndo se admi-
tindo sequer a excludente da for¢a maior ou do caso fortuito, ressalvados fatos
de excepcional gravidade, como guerra civil, cataclisma natural e outros (arts.
69, 70 e 89), segundo a doutrina.

6. Ainda dentro da tematica da responsabilidade, nio se pode olvidar a
responsabilidade do Estado, ndo abrangida explicitamente porque a lei refere
somente o poluidor, embora isso possa ocorrer por excegao.

Nesse passo, caberid relembrar que na hipotese de comportamento comis-
sivo danoso, a responsabilidade civil do Estado funda-se na teoria do risco, caso
em que serd objetiva (art. 107, Emenda Constitucional n® 1/69). Entretanto,
por atos omissivos, que parece constituiraono mais das vezes as hipoteses sus-
cetfveis de argiiigdo, lesivos a terceiros — falta impessoal de servigo publico ou
culpa anonima —, a responsabilidade basear-se-d4 na teoria da culpa, hipotese
em que serd subjetiva, cf. o art. 15, alinea 29, do Cédigo Civil, desde que se ve-
rifique que ele tinha o dever jurfdico de evitar o evento danoso. Sobre essa 1ilti-
ma previsdo, a doutrina e jurisprudéncia firmaram ponto de vista de que o Po-
der Pablico deve responder por danos sofridos pelos particulares, em razdo do
mau funcionamento dos servigos publicos, mesmo que ndo seja possivel definir,
com precisdo, quais os funciondrios responsaveis por atos danosos.

H4 um acérdido recente que entendeu ser irrelevante, para o reconhecimen-
to da responsabilidade civil, a circunstancia de estar a empresa funcionando com
autorizagdo das autoridades municipais, ou o fato de nunca ter sofrido autuagdo
dos orgdos publicos encarregados do controle do meio ambiente (Ap. n®
283.777,63 Cam. do TACivSP, j. em 25.05.82).
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7. Dois outros aspectos se destacam. O primeiro € a responsabilidade pela
polui¢ao maritima por 6leo e outras substancias. O Brasil, através do Congresso
Nacional, pelo Decreto Legislativo n® 74, de 30.09.76, aprovou as normas da
Convencdo Internacional de Bruxelas, de 29.11.69, sobre responsabilidade civil
em danos causados por poluigdo por 6leo, daf resultando a promulgag¢io do De-
creto n® 70.437, de 28.03.77, o que envolve aspectos de Direito Internacional.

Digna de atengdo também & a responsabilidade do fabricante e do vende-
dor. O consumidor ou usuario pode sofrer danos i saiide ou bens em razio de
defeito ou falha de fabricagao, acarretada pela nocividade dos produtos. Segun-
do a doutrina, o vendedor respondera somente com base na responsabilidade
contratual, ao passo que o fabricante somente podera ser responsabilizado pelo
fundamento da responsabilidade extracontratual, em face do disposto no art.
159 do CC. O lesado deverd provar a culpa, embora possa ser favorecido num
inico aspecto, qual seja, a presung¢do hominis, que inverteria o dnus da prova.
Mesmo assim, a tutela € insuficiente e os reclamos se dirigem no sentido de que
s¢ imponha uma responsabilidade objetiva nessa matéria.
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