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1. [Introdugao

A Lei n? 7.347, de 24-7-85, vem ensejar melhores instrumentos
para a defesa de interesses difusos nominados: o meio ambiente, o
consumidor, os bens e direitos de valer artistico, estético, histérico,
turistico e paisagistico.

O Ministério Pdblico da Unido e dos Estados ja fora contemplado
na Lei n? 6.938, de 31-8-81, com legitimidade para intentar acio de
reparacac de danos ambientais. A época fol 0 maximo de avanco legis-
lativo conseguido, mormente atentando-se que essa legitimacdo esta
prevista no mesmo paragrafo em que se deu a grande transformacio
no campo da responsabilidade, passando-se da subjetiva para a objetiva.

As associacoes gque tenham por finalidade defender os interesses
assinalados passaram também a ter legitimidade para agir. Foi uma
grande conquista juridica ja tentada desde 1980, guando a Sociedade
Brasileira de Direito do Meio Ambiente apresentara anfeprojeto de lei
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ao Senador PASSOS PORTO, que o propbs ao Senado Federal, conse-
guindo sua aprovagdo. Contudo, o projeto ndo chegou a ser votado na
Camara dos Deputados. De outro lado, essa mesma associagio conseguiu
fazer inserir no projeto de lei da politica nacional do meio ambiente o
art, 19, que institufa a legitimidade das associagées e de qualquer
cidaddo para defender o ambiente, mas o entdo Presidente da Repl-
blica vetou esse artigo na Lei n? 6.938/81.

No art. 19 da Lei n® 7.347/85 é dito que essa lei regerd as agdes
de responsabilidade “por danos causados...”. A agéo de responsabili-
dade esta profundamente ligada ao dontetido dos bens defendidos.
Assim, a acdo cautelar casa-se com a principal no sentido de nao
somente se tentar a reconstituicao do hem, mas, sobretudo, de prevenir
o seu perecimento ou deterioragio. O carater antecipatbrio da agio
é relevante e nao conflita com o vecdbule “dano causado”, pois a lei
deu meios de evitar a causagao do dano.

2. Foro competents para a agio

Disse o art. 29 da Lei n® 7.347/85 que “as acoes previstas nesta
Lei serao propostas no foro do local onde ocorrer o dano, cujo Jufzo
terd competéncia funcional para processar e julgar a causa’.

Importa salientar o conceito de ambiente ¢ de patriménio histéri-
co, artistico, turistico e paisagistico, pois desse conceito decorre que
nem sempre a Justica Federal serd competente para processar e julgar
a matéria. Com referéncia ao ambienfe vemas que ele é considerado
“patriménio publico a ser necessariamente mssegurado e protegido,
tendo em visia o uso coletivo™ (art. 29, [, da Lei n? 6.938/81). De cutro
lado atente-se que, ma proteciao dos bens culturais, ndo preceituou o
Decreto-Lei n? 25, de 30-11-37, a sua tutela como bem estatal, mas como
“patriménio histérico e artistico nacional”. Se olharmos para o Cédigo
Florestal (Lei n? 4.771, de 15-9-65) vemog que as florestas existentes no
territério nacional eras demais formas de vegetacdo sdo “bens de inte-
resse comum a todos o5 hahitantes do Pais” (art. 19).

Os bens ambientais e culturais nadb merecem ser enquadrados
estritamente como bens estatais. A sua no¢ao de res communes omnium
prevalece sobre uma possivel conotagio de res publica e anteriormente
de res nullius. Nesse sentido, na lei da fauna silvestre (Lei n? 5.197, de
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3-1-87), a Exposigao de Motivos destaca que “mais do que um bem do
Estado, é fator de bem-estar do homem na biosfera” (). Assim, nao
se estaria descumprindo o art. 125, I, da Constifuicdo”, quando diz que
“aos juizes federais compete processar e julgar, em primeira instincia:
as causas em que a Unido, entidade autirquica ou empresa publica
federal forem interessadas na condi¢do de autoras, rés, assistentes
ou opoentes”.

O entendimento defendido tem relevancia. por exemplo, no tocan-
te a protegdo das florestas ou vegetagao de preservacio permanente,
ao longo dos rios, no topo de morros ou encostas de grande declive,
Pelo art. 18, da Lei n? 6.938/81, essas areas estao “sob a responsabili-
dade da SEMA — Secretaria Especial do Meio Ambiente”. A lei
ambiental foi sibia ao nado tratar da dominialidade, mesmo porque
as terras, onde esteja essa vegetacio, poderdo ser privadas ou pabli-
cas. Consoante a interpretagio ja expendida, entende-se que a Justiga
estadual do local onde ocorrer ou puder vir a ocorrer o dano serd
competente para processar e julgar a questae. Muito pouco poderiam
fazer as Procuradorias da Republica e as Varas Federais sifuadas nas
Capitais dos Estados na farefa de proteger esses bens, principalmente,
guando necessario o processamento de a¢bes cautelares ou da concessio
de medidas liminares.

3. Objeto da agao

O art. 3%, da Lei n? 7.347/85 diz que “a ag¢lo civil podera ter por
objeto a condenagdo em dinheiro ou o cumprimento de obrigagao de
fazer ou de nio fazer”.

A consecucao da condenaciio em dinheiro esta ligada & reconsti-
tuicdo dos bens lesados, conforme se vé do art. 13 da lei em exame.
No que disser respeito 4 responsabiiidade por dano ambiental comanda
a matéria a responsabilidade objetiva ilimitada (somente limitada a um
milhao e quinhentas mil obrigagdes reajustaveis do Tesouro Nacional
em caso de dano nuclear). Assim, como n&o ha responsabilidade presu-
mida no Brasil (23), cumprira ac auter provar a relagio de causa-efeito

(1) MACHADOQ, Paulo Affonso L. Direite Ambientsl Brasileiro, Sio Paulo, Edi-
tora Revista dos Tribunais, 1982, p. 318.

(2) Direito Ambiental Brasileire. Ob. cit,, pp. 97/99.
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direta ou indireta dos danos com a agéio ou omissao do réu. Se ndo &
tarefa ficil, nem por isso é impraticivel. Os levaniamentos médicos
(pablicos cu privados) de &reas poluidas poderdo fornecer dados para
o estabelecimento do nexo entre os incobmodos constatados e a emissao
de material particulado ou de outros poluentes. Quantificar as despesas
atuais e futuras das vitimas nio é também matéria de pronta solugéo,
mas nem par isso deve cair na vala da tarifacdo prévia. nem se podendo
marginalizar o decréscimo futuro da for¢a de trabalho das vitimas.

O cumprimento da obriga¢io de fazer ou de ndo fazer ¢ exigivel
“sempre que, por lei ou convengdo, haja pretensio a se exigir de
outrem que se abstenha de ato, ou preste fato’ (*). “A pretensio a haver
de alguém um comportamento omissive ou comissivo necessariamente
deve encontrar apoio ou no contrato ou na lei” (*).

Parece-me de interesse apontar alguns exemplos que comportam
postular-se no cumprimento da obrigagho de fazer:

1) realizagic de reformas necessérias & conservagdo do bem
tombado (serem feitas pelo orgarismo oficial ou pelo proprietirio
privado — art, 19 do Decreto-Lei n? 25/37) (%)

2) anulacao de escritura piublica de compra e venda ou de escri-
tura de compromisso de compra e venda, quando se deixar de dar ao
Poder Piblico o exercicio do direito de preferéncia (art. 22, § 22, do
Decreto-Lei n? 25/37);

3) acao demolitoria de construcao efetuada na vizinhang¢a do bem
tombado (art. 18 do Decreto-Lei n? 25/37);

4) plantio de :arvores nas ireas de preservacao permanente (a lei
usa a expressdo “florestamento ou reflorestamento” — art. 2° e art. 18,
da Lei n? 4.771,/65 — Cédigo Florestal);

5) acdo para restaurar danos nas areas especiais de interesse turis-
tico (art. 24, IV, da Lei n® 6.513, de 20-12.77);

{3) MIRANDA, Pontes de. Comeniarios ae Codigo de Processo Civil. Sio Paule,
Editora Forense, 1974, p. 46, Tomo IV.

(4} PASSOS, Calmon de. Comentlarios ao Chdigo de Processe Civil, Editora Fo-
rense, III vol, p. 166,

(5) MACHADQ, Paulo Affonse L. Tombamento — instrumento juridico de pro-
tecfio do patrimbnio natural e cultural. Bevisiz des Tribumals, Sho Paulo,
vol. 563, pp. 15~41, set. 1982 ,
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8) anulatéria de licenca para lotear ou desmembrar:

a) em terrenos alagadicos ou sujeitos a inundacdes, antes de
tomadas as providéncias para assegurar o escoamento das iguas;

b) em terrenos que tenham sido aterrados com material nocivo a
saude publica, sem gue sejam previamente saneados;

¢} em areas de preservagio ecoldgica ou naquelas onde a poluicio
impeca condi¢bes sanitirias suportiaveis, até sua correcdo (art. 39,
pardgrafo unico, da Lei n? 6§.766/79);

d) auséncia de reserva de faixa non aedificandi ao “longo das
aguas correntes e dormentes” (art. 49, II, da Lei n% 6.766/79);

e) auséncia de publicacio do edital de registro pelo Oficial do
Registro de Iméveis (art. 19 da Lei n% 6.766/79);

T) obrigagdo de realizar estudo de impacto ambiental antes da
aprovacdo de instalacdo nuclear (art. 10, §§ 22 e 39, da Lei n® 6.803,
de 2-7-80 c/c art. 18 do Decreto n? 88.351, de 19-6-83 ¢/c art. 19, IV, da
Lei n? 6.453, de 17-10-77, onde se conceitua “instalacdo nuclear: a fabri-
ca e local de armazenamento™);

8) obrigacdo de informar dados ambientais através de acdo exibi-
toria (art. 69, § 39, da Lei n? 6.938, de 31-8-81) ();

8) obrigacio de publicar o pedido de renovacio do licenciamento
(art. 10, § 19, da Lei n? 6.938/81);

10} obrigacao de publicar a concessio do licenciamento (art. 10.
§ 19, da Lei n? 6.938/81);

11) obrigacdoe de recuperar os danos causados (art. 4%, VII), exe-
cutando medidas de interesse para a protecio ambiental (art. 82, IV),
instalando-se sistemas adequados de controle da poluigao;

12) agdo objetivando a instalacio de sistemas de tratamento de
esgotos pelas Prefeituras Municipais.

ANTONIO AUGUSTO DE CAMARGO FERRAZ, EDIS MILARE,
NELSON NERY JUNIOR, a cujo tirecinio tanto deve a Lei n® 7.347/85,
acentuam, antes mesmo da promulgacéo dessa lei: “dever-se-d preferir,
sempre que possivel, a reparagao in natura (isto é, aquela que conduza
a recomposicao do statu quo ante) i pecuniaria” (7).

(6) MIRANDA, Pontes de. Ob. cit, p. 49.

{7) CAMARGO FERRAZ. Antonlo Augusto de. MILARE, Edis & NERY JUNIOR,
Nelson, A Acdo Civil Pidblica e a Tutela Jurisdicional dos Interesses Difusos.
S8o Paulo, Editora Saraiva, 1884, p. 49.
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Como acdo objetivando a obrigagio de nao fazer saliento:

1) acdo visando a remocao ou a destruigao de anincios ou cartazes
na vizinhanca do bem tombado (art. 18, do Decreto-Lei n? 25/37);

2) agio para impedir a exploragdo dos recurses naturais nos
parques nacionais, estaduais e municipais (art. 59, paragrafo {nico, da
Lei n® 4.771/65 — Cédigo Florestal),

3) acdo para impedir a exploragio de recursos das reservas nacio-
nais ou reservas biolégicas (ari. I. 2, da Convengéo para a protec¢do da
flora, da fauna e das belezas cénicas naturais dos paises da América
— aprovada pelo Decreto Legislativo de 13-2-48);

4) acao para impedir explora¢do dos recursos naturais nas estagbes
ecologicas (na forma do art. 79, § 19, b, da Lei n? 6.902/81);

5) ag¢des visando proteger as areas de protecdo ambiental:

a) para nao implantar e nao funcionar indistrias potencialmente
poluidoras capazes de afetar os mananciais de agua;

b) para impedir a realizacao de obras de terraplenagem e a abertu-
ra de canais, quando essas iniciativas importarem em sensivel altera-
¢do das condigdes ecoldgicas locais;

¢) para impedir o exercicio de afividades capazes de provecar
uma acelerada erosio das terras e/ou num acentuado assoreamento
das colegdes hidricas;

d} para evitar o exercicic de atividades que ameacem extinguir
as espécies raras da biota regional (art. 99, da Lei n® 6.902/81);

6) acdo visando:a cessagio de atividade funcionando ilegaimente,
sem licenca de instalagio ou sem licenga de operagio ou funcionamen-
to (art. 10, da Lei n® 6.938/81) ou com a licen¢a invalidada ou sem
renovagdo (art. 10, da Lei n? 6.938/81);

7) agdo visando a apreensido de pesticidas proibidos ou com licen-
¢a vencida ou nio renovada.

4. Daver de informar o Ministério POblico

A Lei n? 6.938/81 j4 houvera estabelecido que os ‘‘Orgaos central,
setoriais, secionais e locais mencionados neste artigo deveréo fornecer
os resultados das analises efetuadas e sua fundamentagio, quando soli-
citados por pessoa legitimamente inieressada".
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Como ja me referi em outro trabalho (®), essa lei deveria propor-
cionar um fluxo de informacao constante entre os cidadios e a Adminis-
tracao Publica.

A nog¢do do dever de informar ganha maior dimensdo na Lei
n? 7.347/85. Pelo art. 62 dessa lei se vé que “qualguer pessoa podera
e o servidor publico devera provocar a iniciativa do Ministério Publico,
ministrando-lhe informacdes sobre fatos que constituam objeto da agao
civil e indicando-lhe os elementos de convicgdo”. Nao é preciso a
existéncia de convénios entre o MP e agéncias governamentais para
que essa informacdo seja prestada sem interrupgdo. Contudo, os refe-
ridos convénios poderdo agilizar essa prestacdo de servigo de infor-
magdo que nao deve ser entendida como favor ao MP, obstaculando,
ne futuro, quaisquer agbes civis contra a prépria instituicdo go-
vernamental.

Nao ¢ exagero entender-se que os servidores pliblicos (acentue-se
que os empregados das empresas puablicas, das sociedades mistas e
fundagtes de direito publico estdo ai compreendidos) deverdo comu-
nicar espontaneamente ao Ministério Pliblico — sem esperar requisi-
cdo — copias de autos de infragdo administrativa. Nao serdo os orga-
nismos administrativos que deverdo fazer a triagem do que é 1til ou
nio para embasar uma possivel a¢do civil publica, pois essa é tarefa
do Ministério Pablico.

O dever estabelecido pelo art. 62, da Lei n® 7.347/85 esta compre-
endido nos “atos de oficio” abrangidos pelo crime de prevaricacio
(art. 319 do Cddigo Penal). “Quanto ao elemento moral da prevaricacio,
podera ele ser deduzido de circunstancias as mais variadas, quer de
origem nobre (benevoléncia, solidariedade humana, caridade, sentimen-
talismo ete.), quer de impulsos desprimorosos como a vinganga, paixio
politica, espirito de prepoténcia, comodismo etc.” ().

5. Direito do Ministério Publico & informagao

Seria uma intencdo louvavel, mas de dificil execucdio, o dever de
informar i assinalado, sem a coercibilidade desse dever. A Lei

(8) Direito & Informagio Ambiental. Revista de Informaciio Legislativa, a. 21,
n. 84, out./dez. 1984, pp. 221/232.

(8) TACRIMSP. Rel. Azevedo Franceschini, RT 460/338, fev./1984,
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n? 7.347/85 d4 um salto extraordinirio ac criminalizar a ac3o de
recusar, de retardar ou de omitir dados téenicos ao Ministério Publico,
puninde-a com um a trés anos de raclusio & mulia de dez a mil
ORTNs (art. 10), Nio houve qualquer excesso nessa inovagéo no
direito penal ambiental (alids tdo pobre e de tao moroso avango). Nao
se pode esquecer que a administracio ambiental no Pais, {anto na
esfera federal como na estadual (a municipal € incipiente) sofreu o
chamado processo de “celetizagdo da funcao publica”, isto é, os servido-
res desses frgaos geralmente sdo admitidos sem concursoe piblico de
provas e sem garantia de indemissibilidade relativa. Daf resulta a fraca
atuagio desses orgaos e o fundado temor de que a informagdo ambien-
tal ou relativa ao patriménio cultural nae chegue ac Ministério Puablico
por iniciativa dessa administragéo.

6. Acordos administrativos & Ministério Puiblico

O principio da unidade e da indivisibilidade do Ministério Pablico
néo jugula, contude, o principio da autenomia funcional. Sdo principios
institucionais do mesmo nivel na Lei Complementar n? 40/1981. Geral-
mente, 0 Ministério Pablico nao tem participado de érgaos colegiades
administrativos que tenham poder de conceder ou negar licengas.
Mesmo que participe de tais drgéos, e, por exemplo, um prazo para a
execugdo de obras seja concedido por tais orgios, nio fica impossibili-
tada a propositura da agéo civil publica pelo Ministério PGblico. Alias,
a concessio de prazos desarrazoados por organismos publicos {ou outras
concessdes) poderq também colocar esse organismo na posi¢io de litis-
consorte passivo na a¢do, ao lado da pessoa fisica ou juridica privada
ou publica, predadora, poluidora ou ofensora do patrimfnio cultural.

Insurgindo-se o Ministério Publico contra o acordo administrativo,
acarretard para oijuiz o dever de examinar o mérite do ato admi-
nistrativo.

Oportuno trazer-se & colagao a ligdo doutrinaria e a pratica juris-
prudencial acerca da proporcionalidade. Uma das caracteristicas funda-
mentais deste principio é a “adequacdo da acdo estatal”. O nascimento,
a aplicacao, a execugdo do direito nio sdo fins em si mesmo. Justifi.
cam-se na ligacdo comum a certos prindipios de bem-estar, de promo-
¢do da dignidade humana e dos direitos fundamentais e de uma
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comum compreensio de valores morais {1). Prossegue o relatorio: “na
maior parte dos casos, os critérios de aplicagao do principio da propor-
cionalidade se baseiam sobre pardmetros comumente aceitos de ciéncia
natural, de légica etc.”, Cita alguns paises, apontando que na Itilia
“o principio da proporcionalidade parece equivaler ao principio consti-
tucional do bom andamento e da imparcialidade da adminisiragac —
art. 97 da Constituicio italiana”; na Bélgica, “a possibilidade da aplica-
¢do do principio resulta estritamente da adogdo de outros conceitos
gerais de boa administragdo, de legitimidade de a¢do razoavel”; na
Franca, a jurisprudéncia do Conselho de Estado aplica a noczo de
proporcionalidade a planificacdo urbanistica (fazendo-se a anélise de
custo-beneficio do projeto). Nesse pais, conforme explica o Prof.
FROMONT, no relatério citado, “ocorre o controle jurisdicional de um
razoavel equilibrio entre o interesse conflitante publico e privado,
como exemplo nos casos de uma central atdbmica ou de um aeroporto”,

Nao s0 ao examinar o contelido de acordos administrativos, como
de acordos propostos em Juizo, o juiz valer-se-d das ligdes da ciéncia
(e para isso poderd ter peritos e assistentes técnicos) para que possa
buscar a melhor e atualmente exeqiiivel tecnologia. Diante de alegadas
dificuldades financeiras do poluidor, torna-se necessario investigar a
acio do Poder Phblico frente a empresas semelhantes, evitando a
concorréncia desleal e o enriquecimento ilicito.

7. Acordos na agdo civil piblica

Parece um tema de facil deslinde. Contudo, tem aspectos néo
totalmente claros. Pelo principio da indisponibilidade (*') o Ministério

Publico ndo pode transigir na agdo. A Lei n® 7.347/85 atribui ao
Ministério Pibiico a obrigacio de assumir a titularidade ativa da acéo,
guando uma associacdo desistir da agdo ou abandona-la. Deduz-se que
ao Ministério Pubiico nao é dado desistir da acdo.

Suponhamos que a parte ré concorde com o pedido {por exemplo:
instalacdo de filtros ou outro antipoluidor) mas peca determinado
prazo para colocar tais equipamentos. Teria o Ministério Publico de
primeira instancia atribui¢do para celebrar esse acordo judicial? Re-
(1) HAIBRONNER, Hay. “Il principic di proporzionalita” — Revista Imprensa,

Ambiente e Pubblica Amministrazione, 6, nov, dic. 1979, pp. 543/564. Relaté-
rio geral da 102 Conferéncia Internacional de Direito Comparado.

{11) CAMARGO FERRAZ, Antdénio Augusto de; & outros. Ob. cit, p. 4.
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flitamos que o pedido de dilagio na instalagao e funcionamento dos
equipamentos pode significar delongas, com a continuidade dos pre-
juizos que a agao visa obstar. Esse acordo — mesmo no processo —
poderia equivaler a um disfarcado arquivamento da acgdo. Ora, a Lei
n? 7.347/85 inovou, instituindo uma nova forma de controle do arqui-
vamento do inquérito civil, devendo ser o mesmo examinado necessa-
riamente pelo Conselho Superior do Minisiério Publico. Parece-me,
porianto, que para ser celebrado acordo judicial o Ministério Publico
de primeira instéincia deveria pedir a suspensao do processo e ende-
regar consulta ao referido Conselho. 86 com a anuéncia desse colegiado
podera o Ministério Publico de primeira (e até segunda instincia)
celebrar acordo, gue, induvidosamente, nao contrarie a inicial.

8. Judicidrio ¢ Ministério POblico com novas tarefas

Os valores defendidos nas agdes civis publicas necessitario de
uma compreenséo crescente dos juizes. Muitas vezes aparecerio formas
sutis de pressao, acenando-se com o desemprego, como se 0 emprego
tivesse como componente necessirio a doenga e o prejuizo ambiental.
E de se trazer a colagdo acordao do TJISP, em que foi Relator o atual
Ministro do Supremo Tribunal Federal SIDNEY SANCHES: “‘Sempre
que o direito ¢ a politica puderem ser conciliados, nada obsta que esta
seja invocada pelo juiz como argumento de reforco. Mas, quando
houver choque, ao magistrade incumbe declarar o direito que incide
na espécie. Se agir de outro modo, estaré invadindo seara alheia, ainda
que com os mais sadios e respeitiveis propositos” ('2).

Em Piracibaca, SP, alentadoramente o Juiz da 12 Vara Civil
acolheu pretensia do Ministério Publico e, aos 21-8-85, deferiu medida
liminar de cessacdo da atividade nociva de uma usina de asfalto.

Os Ministérios Puahlicos federal s dos Estados tiveram as areas
de sua atuagao fortemente alargadas. Novos cargos e novas fungdes
hio de ser criados. Cursos hao de ser implementados.

A populacio brasileira — evidentemente a destinataria da lei —
ndo sé espera, como verificara se a nova lei ficara como um ornamento
dos arquivos e bibliotecas, ou sera, tom serenidade, inteligéncia e
tenacidade, efetivamente colocada em pratica.

(12) BT 459/89 — Aclo demalitdria que o Tribunal julgoun procedente.

302 R. Int. lagiel, Brazilie a. 23 n. 89 jon./mar. 1986





