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Ministério Publico, ambiente e patrimonio cultural

Paulo Affonso Leme Machado (1)

1 Introduc¢éao

A lei 7.347, de 24/7/85, vem ensejar
melhores instrumentos para a defesa
de interesses difusos nominados: o
meio ambiente, o consumdor, os bens
e direitos de valor artistico, estético,
historico, turistico e paisagistico.

O Ministéric Publico da Unido e dos
Estados ja fora contemplado na lei
6.938, de 31/8/81, com legitimidade pa-
ra intentar agéo de reparagdo de danos
ambientais. A época fol o méximo de
avanco legislativo conseguido, mormen-
te atentando-se que essa legitimagao
estd prevista no mesmo pardgrafo em
que se deu a grande transformacio
no campo da responsabilidade, passan-
do-se da subjetiva para a objetiva.

As associa¢des que tenham por fi-
nalidade defender os interesses assina-
lados passaram também a ter legitiml-
dade para agir. Foi uma grande con:
quista juridica ja tentada desde 1880,
quando a Sociedade Brasileira de Di-
reito do Meioc Ambiente apresentara
anteprojeto de lei ao senador Passos
Porto, que o propds ao Senado Federal,
conseguindc sua aprovagao. Contudo,
o projeto ndc chegou a ser votado na
Camara dos Deputados. De outro lado,
essa mesma associagdo conseguiu fa-
zer inserir no projeto de lei da politica
nacional do meio ambiente o art. 19,
que instituia a legitimidade das asso-
ciagdes e de qualquer cidadao para de-
fender o ambiente, mas o entdo pre-
sidente da Repubiica vetou esse artigo
na lel 6.938/81.

No art. 1° da lei 7.347/85 é dito que
essa lei regera as agbes de responsa-
bilidade “por danos causados...” A
agdo de responsabilidade esta profun-
damente ligada ao contetido dos bens
defendides. Assim, a acdo cautelar
casa-se com a principal no sentido de
ndo somente se tentar a reconstituigdo
do bem, mas, sobretudo, de se preve-
nir o seu perecimento ou deterioragao,
O carater antecipatério da agéio é rele-
vante e ndo conflita com o vocabulo
“dano causado”, pois a lei deu meios
de evitar a causagao do dano.

{1} M8 em Direito Ambiental-Universidade de
Estrasburgo (Franga), Promotor de Justica-
8P, Professor na Universidade Estadual Pau-
lista-“Campus” de Rio Clarg, Presidente da

Sociedade Brasllelra de Direito do Maio
Ambiente.

2 Foro competente
para a agao

Disse o art. 2° da lei 7.347 que “as
ag0es previstas nesta lei serdo propos-
tas no forec do local onde ocorrer o
dano, cujo juizo tera competéncia fun-
cional para processar e julgar a causa”.
Importa salientar o conceito de am-
biente e de patrimdnio histérico, artis-
tico, turistico e paisagistico, pois desse
conceito decorre que nem sempre a
Justiga Federal sera competente para
processar e julgar na matéria. Com
referéncia a0 ambiente vemos que eie
é considerado “patrimfnio publico a
ser necessariamente assegurado e pro-
tegido, tendo em vista o uso coletivo”
(art. 25 1l da lei 6.938/81). De outro
tade atente-se que na protecdo dos
bens culturais nao preceituou o de-
creto-lei 25, de 30/11/37, a sua tutela
como bem estatal, mas como “patri-
médnio histérico e artistico nacional”.
Se olharmos para o Cddigo Florestal
(lei 4.771, de 15/9/65) vemos que as
florestas existentes no territoério na-
cional e as demais formas de vegeta-
¢do sap “bens de interesse comum a
todos os habitantes do pais” (art. 1.5).

Os bens ambigntais e culturais nao
merecem ser enquadrados estritamen-
te como bens estatais. A sua nogéo
de “res communes omnium” prevale-
ce sobre uma possivel conotagao de
“res publica” e anteriormente de “res
nullius”. Nesse sentido, j4 me referi
que na lei da fauna silvestre (lei 5.197,
de 3/1/67), a exposicdo de mativos
destaca que “mais do que um bem do
Estado, é fator de bem-estar do ho-
mem na biosfera” (1). Assim, ndo se
estaria descumprindo o art. 125, | da
E.C. 1/1969, quando diz que “aos jui:
zes federais compete processar e jul-
gar, em primeira instanca: as causas
em que a Unido, entidade autdrquica
ou empresa publica federal forem in-
teressadas na condigd3o de autoras, rés,
assistentes ou opoentes”.

O entendimento defendido tem rele-
vancia, por exemplo, no tocante a pro-
tecdo das florestas ou vegetagdo de
preservacio permanente, ao longo dos
rios, no topo de morros ou encostas
de grande declive. Pelo art. 18 da lei
6.938/81 essas 4reas estdo “sob a

responsabilidade da Sema-Secretaria
Especial do Meio Ambiente”. A lel am-
biental foi sébia ac ndo tratar da domi-
nialidade, mesmo porque as terras,
onde esteja essa vegetagdo, poderdo
ser privadas ou piblicas. Consoante a
interpretagio j& expendida entende-se
que a Justica Estadual do local onde
ocorrer ou puder vir a ocorrer o dano
serd competente para processar 8 jul-
gar & questdo. Muito pouco poderiam
fazer as Procuradorias da Repdblica e
as Varas Federals situadas nas capitais
dos Estados na tarefa de proteger
esses bens, principalmente quando
necessdrio o processamento de agdes
cautelares ou da concessdo de medidas
liminares.

3 Objeto da agéo

O art. 3° da lei 7.347 diz que "a agédo
civil poders ter por objeto a condena-
¢do em dinheiro ou o cumprimento de
obrigagéo de fazer ou de nao fazer”.

A consecucdo da condenacédo em di-
nheiro esta ligada & reconstituigdo dos
bens lesados, conforme se vé do art.
13 da lei em exame. No que disser
respeito a responsabilidade por dano
ambiental comanda a matéria a respon-
sabilidade objetiva ilimitada (somente
limitada a 1,5 milhdo de Obrigacdes
Reajustdveis do Tesouro Nacional em
caso de dano nuclear). Assim, como
ndo ha responsabilidade presumida no
Brasil (2) cumprird ac autor provar a
relagio de causa-efeito direta ou indi-
reta dos danos com a agao ou omissao
do réu, Se ndo é tarefa facil, nem por
isso é impraticavel. Os levantamentos
médicos (pablicos ou privados) de
dreas poluidas poderdo fornecer dados
para o estabelecimento do nexo entre
os incdmodos constatados e a omisséo
de material particulado ou de outros
poluentes. Quantificar as despesas
atuais e futuras das vitimas nd@oc 6
também matéria de pronta solugao,
mas nem por isso deve cair na vala
da tarifagdo prévia, nem se podendo
marginalizar o decréscimo futuro da
forga de trabalho das vitimas,

O cumprimento da obrigagéo de fazer
ou de ndo fazer & exigivel "sempre
que, por lei ou convengédo, haja pre-
tensdo a se exigir de outrem que se
abtenha de ato, ou preste fato". (3)
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*A pretensdo a haver de alguém um
comportamento OmIissivo ou Comissivo
necessariamente deve encontrar apsio
ou no contrato ou na lei.” [4)
Parece-me de interesse apontar al-
guns exemplos que comportam postu-
lar-se o cumprimento da obrigagice de
fazer: 1 — realizacdo de reformas ne-
cessarias 4 conservacdo do bem tom-
bado (serem feitas pelo organismo
of.cial au pelo proprietédrio privado, art.
19 do decreto-lei 25/37 (5); 2 — anula-
¢ado de escritura publica de compra e
venda ou de escritura de compromisso
de compra e venda, quando se deixar
de dar ao Poder Piblico o exercicio
do direito de preferéncia (art. 22, § 2
do decreto-lei 25/37); 3 — agao demo-
Jitéria de construgao efetuada na vizi-
nhanca do bem tombado (art. 18 do

decreto-lei 25/37); 4 — plantig de
arvores nas areas de preservagao per-
manente — (a lei usa a expresséo

“Florestamento ou reflorestamenta” —
art. 2. e art. 18 da lei 4 771,65 Codigo
Florestal}; 5 — agao para restaurar
danos nas areas especiais de interesse
turistico (art. 24, IV da lei 6.513, de
20/12/77); 6 — anulatéria de licenga
para lotear ou desmembrar em: a)
terrenos alagadicas ou sujeitos a inun-
dagdes, antes de tomadas as providén-
cias para assegurar o escoamento das
dguas; b) em terrenos que tenham sido
aterrados com material nocivoe & sadde
piblica, sem que sejam previaments
saneados; ¢) em éreas de preservagio
ecologica ou naguelas onde a poluigéo
impega condigdes sanitarias suporta-
veis, até sua correcdo (art. 3°, para-
grafo unice da lei 6.766/79); d) avsén-
cia de reserva de faixa "non aedifican-
di" ao “fongo das dguas correntes e
dormentes” {art. 47 11l da lei 6.766,79);
&) auséncia de publicagio do edital de
registro pelo oficial do BRegistro de
Imaveis {art. 19 da lei 6.766/79); 7 —
obrigacdo de realizar estudo de impac-
to ambiental antes da aprovacio de
instalagdo nuclear (art. 10, §§ 2° e 3°
da lei 6,803, de 2/7/80 c.c. o art. 18
do decreto 88.351, de 1°/6/83, ¢c.¢. o
art. 12, IV da lei 6.453, de 17/10/77,
onde se conceitua “instalagao nuclear:
a fabrica e local de armazenamenta”;
8 — obrigagdo de informar dados am-
bientais através de acao exibitoria {art.
6.5 § 3° da lei 6.938, de 31/8/81, (6]:
9 — obrigagdo de publicar o pedido de
renovacdo do licenciamento [art. 10,
§ 1.° da lei 6.938/81); 10 — obrigacao
de publicar a concessdc do licencia-
mento (art. 10, § 1° da lei §.938/81);
11 — obrigag¢ao de recuperar os danos
causados (art. 4°, VIl} executando me-
didas de interesse para a protecdo
ambiental” (art. 8°, 1V), instalando-se
sistemas adequados de controle da po-
luigao; 12 — aclo objetivando a insta-
lagéo de sistemas de tratamento de

esgotos pelas prefeituras municipais.

Antonio Augusto de Camargo Ferraz,
Edis Milaré, Nelson Nery Janior, a cujo
tirocing tanto deve a lei 7.347, acen-
tuam antes mesmo da promuigagao
dessa lei: “deverse-a preferir, sempre
que possivel, a reparagdo "in natura”
(isto &, aguela que cenduza & recom-
posicdo do “statu quo ante") & pecu-
maria”. (7)

Como agio objetivando a obrigagio
de nado fazer saliento: 1 — acdo vi
sando & remocdo ou & destruicdo de
anlncios ou cartazes na vizinhanga do
bem tombado (art. 18 do decreto-ei
25/37); 2 — agdo para impedir a ex-
ploragdc dos recursos naturais nos
porgues nacionais, estaduals e munici-
pais [(art. 5° paragrafo unico da lei
4.771/65 Cddigo Florestal); 3 — agédo
para impedir a exploracdo de recursos
das reservas nacionais ou reservas
biolégicas (art. 1, 2 da Convencdo} para
a protecao da flora, da fauna e das
belezas chnicas naturais dos paises da
Ameérica — aprovada pelo decreto le-
gislativo de 13/2/48; 4 — acio para
impedir exploragdo dos recursys atu-
rais nas estagées ecolégicas (na forma
de ert, 75,8 17, "b" da lei 65.502/81);
9 — agfes visando proteger as areas
de protecio amhiental: a) para nao
implantar e ndo funcionar indudstrias
potencialmente poluidoras capazes de
afetar os mananciais de dgua, b} para
impedir a realizagao de obras de terra-
plenagem e a abertura de canais,
quando essas iniciativas importarem
em sensivel alteragao das condigdes
ecolégicas locais; ¢} para impedir o
exercicio de atividades capazes de
provoczr uma acelerada ergsac das ter-
ras e/ou um acentuado assoreamento
das colegbes hidricas, d) para evitar o
exercicio de atividades que ameacem
extinguir as espécies raras da biotarre-
gional (art. 9° da lei 6.902/81); 6 —
agdo visando a cessacdo de atividade
funcionando ilegalmente, sem licenca
de instalagdo ou sem licenca de opera-
cdo ou funcionamento (art. 10 da lei
6.038/81) ou com a licenga invalidada
ou sem renovacao {art. 10 da lei 6.938/
81): 7 — agdo visando & apreensdo
de pesticidas proibidas ou com ficencs
vencida ou ndo renovada.

4 Dever de informar o

Ministério Publico

A lei 6.938/81 j4 houvera estabele-
cido que “os drgdos central, setoriais,
seccionais e pgais mencionados neste
artigo deverdo fornecer os resultados
das andlises efetuadas e sua funda
mentacdo, quando solicitados por pes
soa legitimamente interessada”.

Como |4 me referi em outro traba-
Iho (8) essa lei deveria proporcionar
um fluxo de informagdc constante en-
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tre os cidaddos e a administragdo puo-
blica.

A nogdo do dever de informar ganha
maior dimensdo na lei 7.347/85. Pelo
art. 6 dessa lei se v& que o “servidor
publico  ministrando-the  informacoes
sobre fatos que constituam objeto da
agdo civil e indicando-lhe os elementos
de convicgao”. Nao é preciso a exis-
téncia de convénios entre o MP e
agéncias governamentais para gue essa
informag@o seja prestada sem interrup-
cdo. Contudo, os referidos convénios
poderdo agilizar essa prestagio de ser.
vigo de informagao que néo deve ser
entendida como favor ao MP, absta-
culando, no futuro, quaisquer agdes
civis contra a propria instituicda go-
vernamental.

Nao €& exagero entender-se que os
servidores puiblicos (acentue-se que os
empregados das empresas publicas das
sociedades mistas e fundagbes de di-
reito publico estdo ai compreendidos)
deverdo comunicar espontaneamente
ao Ministério Piblico — sem esperar
requisicado — copias de autos de infra-
cdo administrativa. Nao serdo os or-
ganismos administrativos que deverao
fazer a triagem do que é Gtil ou ndo
para embasar uma possivel agéo civil
piblica, pois essa & tarefa do Minis.
tério Pablico.

Q dever estahelecide pelo art. 6.° da
fei 7.347/85 esta compreendido nos
“atos de oficio” abrangidos pelo crime
de prevaricacdc (art, 319 do Cédigo
Penal}. “Quanto ac elementa moral da
prevaricagio poderd ele ser deduzido
de circunstancias das mais wvariadas,
quer de origem nobre (benevoléncia,
solidariedade humana, caridade, senti-
mentalismo  etg.), quer de Iimpulsos
desprimorosos como a vinganga, pai-
xd0 politica, espirito de prepoténca,
comodismo etc.” (9)

5 Direito do Ministério
Pablico a informagao

Seria uma intengdo louvavel, mas de
dificil execuc#o, o dever de informar
j& assinalado, sem a coercibilidade
desse dever. A lel 7.347/85 da um
salto extraordindrio ao criminalizar a
agio de recusar, de retardar ou de omi-
tir dades técnicos ao Ministério Pu-
blico, punindo-a com um a trés anos
de recluso e multa de 10 a 1 mil
ORTNs (art. 1G). Ndo houve qualquer
excesso nessa inovagio no direito pe-
nal ambiental (alids, tio pobre e de
tip moroso avango), Ndo se pode es-
quecer que a administragao ambiental
no pais, tanto na esfera federal como
na estadual {a municipal é incipiente)
sofreu o chamado processo de “cele-
tizagdo da fungdo publica”, isto é, os
servidores desses 6rgdos geralmente
s&o admitidos sem concurso piiblico de
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provas € sem garantia de indemissibi-
lidade relativa. Dai resulta a traca
atuacdo desses Grgéos e o fundado
temor de que a informagdo ambiantal
ou relativa aoc patrimdnio cultural nao
chegue ao Ministério Publico por inicia-
tiva dessa administragao.

6 Acordos administrativos
e Ministério Pablico

O principio da unidade e da indivi-
sibildade do Ministério Publico nao
jugulz, contudo, o principio da auto-
nomia funcional. Sdo principios insti-
tucionais do mesmo nivel na lei com-
plementar n>® 40/1981. Geralmente, ©
Ministério Pablico ndo tem participado
de odrgdos colegiades administrativos
que tenham poder de conceder ou ne-
gar licengas. Mesmo que participe de
tais drgégs, e, por exempio, um prazo
para a execuGao de obras seja conce-
dido por tais 6rgdos, ndo fica impossi-
bilitada a propositura da agao civil pu-
blica pelo Ministério Publico. Alids, a
concessdo de prazos desarrazoados por
organismos publicos (ou outras conces-
soes) poderda também colocar esse
organismo na posicdo de litisconsor-
te passivo na agao, ao lado da pessoa
fisica ou juridica privada ou publica,
predadora, poluidora ou ofensora do
patrimonio cultural.

Insurgindo-se o Ministério Puablico
contra o acordo administrativo, acarre-
tard para 0 juiz o dever de examinar
o mérito do ato administrativo.

Oportuno trazer-se & colagdo a ligdo
doutrinaria e a pratica jurispruden-
cial acerca da proporcionalidede, Uma
das caracteristicas fundamentais deste
principio € a “adequagéo da acido esta-
tal". O nascimento, a aplicagao, a exe-
cugdo do direito nao sdo fins em si
mesmos. Justificem-se na ligagdo co-
mum a certos principios de bem-
estar, de promocao da dignidade hu-
mana e dos direitos fundamentais e de
uma comum compreensdo de valores
morais (10). Prossegue o relatério “na
maior parte dos casos os critérios de
aplicagdo do principio da proporciona-
lidade se baselam sobre pardmetros
comumente aceitos de ciéncia natural,
de logica etc.” Cita alguns paises,
apontando que na [talia "o principio da
proporcionalidade parece equivaler ao
principio constitucional do bom anda-
mento e da imparcialidade da adminis-
tragao — art. 97 da Constituicdo lta-
liana; na Bélgica, “a possibilidade da
aplicagdo do principio resulta estrita-
mente na adogdo de outros conceitos
gerais de boa administracdo, de legi-
timidade de agdo razoavel”; na Franga,
a jurisprudéncia do Conselho de Estado
apiica a nogdo de proporcionalidade a
planificagdo urbanistica (fazendo-se a
anilise de custo-beneficio do projeto).

“Nesse pais, conforme explica o prof.
Fromont, no relatorio citade, ocorre o
sontrole jurisdicional de um razoavel
equilibrio entre o interesse conflitante
publico e privado, como exemplo nos
casos de uma central atdmica ou de
um aeroporto.”

Ndo s6 ao examinar o conteudo de
acordos administrativos, como de acor-
dos propostos em juizo, o juiz valer-
se-4 das licdes da ciéncia {e para isso
podera ter peritos e assistentes técni-
cos) para que se possa buscar a me-
thor e atualmente exequivel tecnologia.
Diante de alegadas dificuldades finan-
ceiras do poluidor, torna-se necessario
investigar a acdo do Poder Pobiico
frente a empresas semelhantes, evi-
tando a concorréncia desleal e o enri-
quecimento ilicito.

7 Acordos na agdo civil
publica

Parece um tema de facil deslinde.
Contudo, tem aspectos nao totalments
claros. Em principio, pelo principio da
indisponibilidade (11), o MP ndo pode
translgir na agao. A lei 7.347/85 atribui
a0 Ministério Piblico a obrigagdo de
assumir a titularidade ativa da agao,
gquando uma associacdo desistir da
acd0 ou abandonaa. Deduz-se que ao
Ministério Piblico ndo é dado desistir
da acio.

Suponhamos que a parte ré concorde
com o pedido (por exemplo: instalagdo
de fiitros ou outro antipoluidor) mas
peca determinado prazo para colocar
tais equipamentos. Teria o Ministério
Publico de primeira instancia atribui-
cao para celebrar esse acordo judicial?
Reflitamos que o pedido de dilagdo na
instalagdo e funcionamento dos equi-
pamentos pede significar delongas com
a continuidade dos prejuizos que a
acdo visa obstar. Esse acordo — mes-
mo no processo — poderia equivaler
a um disfarcado arquivamento da agao.
Ora, a lei 7.347/85 inovou instituindo
uma nova forma de controle do arqui-
vamento do inquérito civil, devendo
ser 0 mesmo examinado necessaria-
mente pelo Conselho Superior do Mi-
nistério Publico; parece-me, portanto,
que para ser celebrado acordo judicial
o Ministério Publico de primeira ins-
tincia deveria pedir & suspensdo do
processo e enderegar consulta ao refe-
rido Conselho. S6 com a anuéncia
desse colegiado poderd o Ministério
Piblico de primeira {e até segunda
instancia} celebrar acordo, que, induvi-
dosamente, ndo contrarie a inicial.

8 Judiciario e Ministério
Pablico com

novas tarefas
Os valores defendidos nas agdes cl-
vis pablicas necessitardo de uma com-

preensdo crescente dos juizes. Muitas
vezes aparecerao formas sutis de pres-
sdp, acenando-se com o desemprego,
como se 0 emprego tivesse como com-
ponente necessario a doenga e o pre-
juizo ambiental. E de se trazer &
colagao acérddo do TJSP, em que
foi  relator o atual ministro do
Suprema  Tribunal Federal, Sidney
Sanches: “Sempre que o direito e
a politica puderem ser conciliados,
nada obsta que esta seja invocada pelo
juiz como argumento de reforgo. Mas,
quando houver chogque, ao Magistrado
incumbe declarar o direito que incide
na espécie. Se agir de outro modo,
estara invadindo seara alheia, ainda
que com 0s mais sadios e respeitaveis
propédsitos.” (12} Em Piracicaba-SP,
alentadoramente, o juiz da 1.* Vara Civil
acotheu pretensdo do Ministério Pa-
blico e aos 21/8/85 deferiu medida
liminar de cessacao da atividade nociva
de uma usina de asfalto.

Cs Ministérios Plblicos Federal e
dos Estados tiveram as dreas de sua
atuacdo fortemente alargadas. Novos
cargos e novas fungbes hdo de ser
criados, Cursos terdo de ser imple-
mentados.

A populagédo brasileira — evidente-
mente a destinataria da lei — néo sé
espera, como verificara se a nova lei
ficara como um ornamento dos arqui-
vos e bibliotecas, ou sera com sereni-
dade. inteligéncia e tenacidade efetiva-
mente colocada em pratica.

9 Bibliografia

1 — MACHADO, Paule Affonso L. Direito
Ambiental Brasileiro; Sao Paulo, Edi-
tora Revista dos Tribunais, 1982,
pag. 318.

2 — Direito Ambiental Brasiieiro; ob. cit.
pags. 97/99.

3 — MIRANDA, Pontes de. Comentarios
ao Cadigo de Processo Civil; Sao
Paulp, Editora Forense, 1974, pag.
45, tomo 1V.

4 — PASSOQS, Calmon de. Cementarios ao

Codigo de Processo Civil; Editora

Forense, Il vol., pag. 166.
5 — MAGHADOQ, Paulo Affonso L. Tom-
bamento — instrumento juridico de

protecdo do patrimdnio natural e cul-
tural. Revista dos Tribunais, Sao
Paulo, wol, 563: pags. 15/41, set/
1982.

6 — MIRANDA, Pontes de. ob. cit. pag.
49.

7 — CAMARGO FERRAZ, Antonio Augus-
to de; MILARE, Edis & NERY JU-
NICR, Nelson. A Agao Civil Publica
e a Tutela Jurisdicional dos Interes-
ses Difusos; Sao Paulo, Editora Sa-
raiva, 1984, pag. 49,

8 — Direito a informacao ambiental. Re-
vista de Informacgao Legisletiva, 921,
n.° B4, out/dez, 1984, pags. 221/232.

9 — TACRIMSP. Rel. Azevedo Franceschi-
ni, AT 460/338, fev./1984,

10 — HAIBRONNER, Hay. 1l principio di
proporzionatita — Revista Imprensa,
ambiente e pubblica amministrazio-
ne. 6, nov. dic. 1979. pags. 543/564.
Relatério geral da 10.* Conferéncia
Internacional de Direito Comparado.

11 — CAMARGO FERRAZ, Antonio Augus-
to de; & outros. ob. cit. pag. 44.

12 — RT 459/89 — acdc demolitdria gue
o Tribunal julgou procedente.

REVISTA DAE — Vol. 46 — N.* 144 — margo de 1986 — 35



