El Ministerio Publico Fiscal y la proteccién ambiental
Silvia Cappelli

En esta exposicion hablaré acerca de la experiencia del Ministerio Publico brasilefio,
cuya gran particularidad es que, a diferencia de otros ministerios publicos y de fiscales,
tiene atribuciones para la defensa del medio ambiente, no sélo en el ambito penal,
sino también en el civil, es decir, en la calidad de actor de accién civil o proponente
de un acuerdo para ajustar la conducta del degradador de la ley llamado “compromiso
de ajuste de conducta”, o simplemente TAC.! Voy a repasat, ademas, su naturaleza,
principios, estructura y los principales cambios después de la década de los afios 80,
cuando la defensa civil del medio ambiente por el Ministerio Publico pasé a ser una
funcién institucional prevista en la Constitucion Federal.

La defensa civil del medio ambiente por parte del Ministerio Publico
El Ministerio Publico es lo mas destacado, en el escenario juridico brasilefio, para la
defensa de los intereses “supra individuales”, pues ha sido responsable por el
enjuiciamiento de 97,6%?* de las acciones civiles publicas en la defensa del
medioambiente. La Institucion, especialmente a partir de esa expresa atribucion
constitucional para la defensa del medio ambiente, en las esferas civil y penal, desarrollo
considerable estructura y capacitacion para hacer frente a la tutela de intereses
supraindividuales. Esa atribucion, cambi6 su perfil que, de coadyuvante del proceso
civil, en la posicion de fiscal de la ley o ecustos legis, recibio la tarea legal,’ y después
constitucional,* de realizar la tutela colectiva de la sociedad en su derecho constitucional
por el medio ambiente saludable, ecolégicamente equilibrado y adecuado. Al contrario
de lo que ocurrié con otras instituciones legitimadas, el Ministerio Ptblico cre6 fiscalias
especializadas,” Centros de Apoyo Operacional,® la Cuarta Cimara de Coordinacién
y Revisién” y asesotfas ambientales,® entre otros 6rganos pata atender la creciente
demanda. Ademas de las instituciones mencionadas, surgi6 la Asociacion Brasilefia

"TAC: término de ajuste de conduta.

*Documento O Ministério Piiblico ¢ a Defesa do Meio Ambiente, Confederagio Nacional do Ministétio
Publico, CONAMP, evento paralelo a la Conferencia RIO-92, 1992, p. 9.

Ley numero 7.347/85, atticulo 5.

*Articulo 129, 111, de la Constitucién Federal: “Son funciones institucionales del Ministerio Puiblico:
.1, promover la averiguacién civil y la accién civil publica, para la proteccién del patrimonio
publico y social, del ‘medioambiente’ y de otros intereses difusos y colectivos.”

*S6lo en Rio Grande do Sul, el Ministerio Publico Departamental tiene 37 Promotoras Especializadas.
Las atribuciones de los Fiscales son de defensa del medio ambiente, infancia y juventud y consumidor,
conforme Anexo II, del Provimento PGJ 12/2000 (puede ser obtenido en el website del MP:
www.mp.trs.gov.bt, en el link GAP, Actos Normativos de la PGJ, Ley Estatal numero 11.486, de 12/
06/2000).

Los Centros de Apoyo Operacional son érganos que prestan asesotia juridica y técnica a los fiscales,
auxiliandolos con investigaciones, elaborando modelos de piezas juridicas, asi como definiendo las
estrategias y prioridades de actuacién, el plano institucional en el 4rea especializada y el fomento
constante de la capacitacion, a través de talleres de trabajo, seminarios, congresos, etcétera. Se puede
consultar la pagina del Centro de Apoyo Operacional de Defensa del Medio Ambiente de Rio Grande
do Sul, en www.mp.rs.gov.br.

"Se trata de la 4* Camara de Coordinacion y Revisién del Ministetio Publico Federal. Creada por el
articulo 58 de la Ley Complementaria 75/93. Esta formada por tres miembros titulares y tres suplentes,
con sede en Brasilia. Tiene atribucién para el medio ambiente y el patrimonio cultural, competiéndole
a ella auxiliar en el trabajo de los Procuradores de la Republica, especialmente revisando los compromisos
de ajuste y dandoles apoyo técnico pericial. Mas detalles pueden ser obtenidos en
www.pgr.mpf.gov.br.

®Encargadas de auxiliat a los miembros del Ministerio Publico en la realizacién de informes de
inspecciones y pericias.
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del Ministerio Publico de Medio Ambiente (ABRAMPA)’, que tetne a miembros del
Ministerio Pablico Federal y Provincial brasilefio. Esta Asociacion ha realizado cinco
congtesos nacionales e incontables eventos regionales. Hoy, los miembros del Ministetrio
Publico se encuentran a menudo para el intercambio de informacion y el perfeccionamiento
del trabajo.

Concepto y atribuciones

El Ministerio Publico es definido por la Constitucién Federal como la “institucion
permanente, esencial a la funcién jurisdiccional del Estado, al que le incumbe la defensa
del orden juridico, del régimen democratico y de los intereses sociales e individuales
indisponibles”."” No es parte del poder judicial, del ejecutivo ni del legislativo; tampoco
es un cuarto poder. Por lo tanto, tiene absoluta independencia, de gestién y de dotacion
de recursos. Cabe al Ministerio Publico la defensa del interés publico, en el sentido de
interés del bien general.! En este sentido, se relacionan el interés publico con el interés
social, el interés de la colectividad y los intereses difusos. Incluso el interés individual,
si indisponible, sera considerado como interés publico, por ejemplo, en el caso de la
obtencién de medicacién de uso continuo.'” Su funcién es ecléctica, de ahi que actue
como agente y como fiscal de la ley —custos legis— en defensa de la sociedad.

La Constitucion Federal enumera sus funciones,! las cuales son: titularidad exclusiva
de la accién penal publica; titularidad exclusiva de la “averiguacion civil”’; titularidad de la
accion civil publica; titularidad de la representacion necesaria para intervenciones en Estado
o de Estado en municipios; defensa de las poblaciones indigenas; notificaciones y requisitos
administrativos para el ejercicio de sus funciones y control externo de la policia criminal,
incluyendo el requisito de investigaciones e interrogatorios. Le compete, ademas, oficiar
en acciones como 6rgano fiscal de la ley en los procesos en que, respecto de una de las
partes, debe vigilar por la indisponibilidad de sus intereses o suplir alguna forma de
inferiotidad —como en el caso de discapacitados, poblacion indigena, fundaciones, quiebra,
victima de accidente de trabajo, etcétera—, o cuando, debido a la naturaleza de la demanda
exista un interés publico por vigilar —cuestiones de familia, Estado, testamento, mandato
de seguridad o accién popular.

Mientras la Constitucién de 1967 y la Enmienda Constitucional de 1969,
respectivamente, insertaban al Ministerio Publico en el capitulo destinado al Poder
Judicial y Ejecutivo, la Carta Magna de 1988 lo incluye en el capitulo de las Funciones
Esenciales de la Justicia, sin liga con cualquiera de los Poderes del Estado. La
Constitucién Federal de 1988 le garantiz6 independencia y le atribuy6 la defensa de
valores sociales muy preciados, como el medio ambiente, patrimonio cultural,
derechos del consumidor, derechos de los nifios y adolescente, persona con
deficiencias, defensa de comunidades indigenas y minorfas étnico-sociales.

Estructura

Por ser Brasil una Republica Federativa, el Ministerio Publico se divide en Ministerio
Publico de la Unién y los Ministerios Puablicos de los Estados.* El primero, a su vez,
se divide en Ministerio Publico Federal, Ministerio Ptblico del Trabajo, Ministerio

°Fue creada en 1997. Para mayor informacién consulte el sitio www.abrampa.org.bt.
Constitucion Federal, articulo 127.

"Interés publico primario, segiin Renato Alesi.

2Un ejemplo de actuacion de la Fiscalia de Detechos Humanos.

BConstitucion Federal, articulo 129.

“Lo mismo que Provincias o Depattamentos.

178



E/ Ministerio Priblico Fiscal y la proteccidn ambiental

Publico Militar y Ministerio Publico del Distrito Federal y Territorios. El proveer de
las funciones es a través de riguroso concurso publico.

El Ministerio Federal es dirigido por el Procurador General de la Republica,
nombrado por el Presidente, después de ser aprobado por el Senado. Los miembros
del Ministerio Publico Federal son llamados Procuradores de la Republica. Ejercen
sus funciones en las causas de competencia del Supremo Tribunal Federal, del Superior
Tribunal de Justicia, de los Tribunales Regionales Federales, de los Jueces Federales y
de los Tribunales y Jueces Electorales.

El Ministerio Publico Militar actia junto a los 6rganos de la justicia militar. Esta
rama del Ministerio Publico de la Unién esta constituida por los cargos de fiscal de
la Justicia Militar, procurador de la Justicia Militar y Subprocurador General de la
Justicia Militar, cuyos oficios son las Procuradurias de la Justicia Militar, en los Estados
y en el Distrito Federal, y la Procuraduria General de la Justicia Militar, en Brasilia.

El Ministerio Puablico del Trabajo actia con la justicia del trabajo. Sus integrantes
intervienen en las demandas laborales, fiscalizando la relacién capital-trabajo, y actian
para regularizar situaciones ilegales que envuelven intereses colectivos y difusos —trabajo
infantil, trabajo esclavo, trabajo de incapacitados, trabajo de indigenas.

Los Ministerios Pablicos Provinciales existen en los 26 estados miembros y tienen
atribuciones idénticas al Ministerio Publico Federal, excepto en el area laboral. Es
conducido por el Procurador General de Justicia. Los miembros del Ministerio
Publico que actian en primer grado son denominados “promotores de justicia”,'
mientras que los que ejercen sus actividades ante los tribunales son los “procuradores
de justicia”. En el Ministerio Publico Federal esta denominacién es de Procurador
de la Republica, de Procurador Regional de la Republica y de Subprocurador de la
Republica, conforme la funcién sea ejercida en primero y segundo grado de
jurisdiccion o Tribunales Superiores, respectivamente. Sus integrantes —tanto del
Ministetio Publico federal como el provincial— gozan de los mismos derechos y
garantias atribuidos en la Constitucion Federal a los magistrados.

La Ley Organica Nacional del Ministerio Pablico dispone sobre las normas
generales para su organizaciéon en los estados, adoptando como principios
institucionales la unidad, la indivisibilidad y la independencia funcional. El Ministerio
Publico, siendo 6rgano politico del Estado, no dependiente de cualquier poder,
tiene dotacion y gestion presupuestaria propias. Cabe solamente al Poder Legislativo,
mediante control externo y a través del sistema de control interno, la fiscalizacién de
la contabilidad, financiera, presupuestaria, operacional y patrimonial del Ministerio
Publico, asi como la legalidad, legitimidad, economicidad, aplicacién de dotaciones
y tecursos propios y renuncia de recetas.

Principios

Los principios que rigen al Ministerio Publico brasilefio son los de la unidad,
indivisibilidad e independencia funcional. Como unidad se entiende a la Institucion
como una, con una sola autoridad, un organismo. Pero se respeta la division entre
Ministerio Publico de la Unién y de los Estados. La indivisibilidad significa que un
miembro del Ministerio Piblico podra sustituir a otro cuando eso fuera necesario, lo
que no comprometerd la actuacion ministerial. Con relacién a la independencia y
autonomia funcionales, se debe considerar que el Fiscal es un agente politico. Posee
libertad y conciencia politica. Los miembros del Ministerio Publico, de esa forma,

>Fiscales.
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actuan con absoluta libertad funcional, estando solamente sumisos a su concienciay a
los deberes profesionales y siendo pautados por la Constitucién y por las leyes.

Garantias constitucionales

Los integrantes del Ministerio Publico, en virtud del principio de la independencia
funcional, son dotados de garantias de cargo vitalicio. No pueden ser removidos del
local de trabajo excepto por decision de proceso administrativo y tienen garantizada
la irreductibilidad de vencimientos. Por otro lado, no pueden ejercer la abogacia y hay
también restricciones en cuanto al ejercicio de la actividad comercial, partidaria y de
otra funcién publica.

Ademas, se les detiene a los miembros del Ministerio Publico el fuero por
prerrogativa de funcién. De esta forma, el Procurador General de la Republica
responde por los crimenes comunes ante el Supremo Tribunal Federal y por crimenes
de responsabilidad, ante el Senado. Los Fiscales son juzgados por el Tribunal de
Justicia.

Los principales cambios después de la Constitucién de 1988

(Ia actuacion civil)

Este cambio comenzé en 1981 con la ley de Politica Nacional del Medio Ambiente,
la ley 6938. En 1985 hubo una ampliacién con la ley de la Accién Civil Pablica, que
tutela, no s6lo el medio ambiente sino también los derechos de los consumidores, los
derechos humanos, de la infancia y juventud, salud, y otros intereses difusos y colectivos.
Finalmente, en la Constitucion de 1988 la atribucién para la tutela civil del medio
ambiente fue consagrada como una funcion institucional del Ministerio Pablico. Es a
partir de ahi que tanto a nivel federal como provincial, comenz6 la reestructuracion,
con estas nuevas atribuciones legales.

La modificacién més importante ocurrid, justamente, en el cambio de la actividad
ministerial en el proceso civil donde, ademas, el agente fiscal de la ley recibi6 la
legitimacion para ser autor de la accion en la defensa del medio ambiente. Aunque ya
la tuviera desde 1981,' la legitimidad del Ministerio Publico gané mucha fuerza a
partir de la Ley de la Accién Civil Publica,"” de 1985, lo que culminé con la
consagracién de la funcién institucional de defender el medio ambiente en la propia
Constitucién Federal.'®

La forma tipica de actuacién penal era como dominus litis, es decir, como una
funcién tradicional del Ministerio Pablico. Posteriormente, pasé a actuar en el proceso
civil, como fiscal de la ley o custos legis, interviniendo en el proceso de acuerdo con
la calidad de la parte o con la naturaleza de la demanda, siempre hablando después
de las partes. A partir de la década de los afios 80, como ya se ha mencionado,
empieza a actuar como autor de accién para defensa de intereses supla individuales,
que en Brasil son divididos en tres clases: difusos, colectivos e individuales homogéneos.
Ademis, la Constitucién Federal también confiere al Ministerio Publico legitimacion
para la defensa de los intereses individuales indisponibles.

Desde la la década de los afios 80, el Ministerio Publico empezd una
reestructuracion propia para la defensa del medio ambiente, en calidad de autor. Asi,
cred fiscalias especializadas que, en el ambito federal, se llamam Procuradutia de

A través del articulo 14, parrafo unico, de la Ley de la Politica Nacional del Medioambiente.

Ley 7347/85.
BArticulo 129, III.

180



E/ Ministerio Priblico Fiscal y la proteccidn ambiental

Intereses Difusos y en los estados o Provincias se llamam Promotorias de Justicia
Especializadas. Para ilustrar dicha restructuracion, en la Provincia de Rio Grande do
Sul existen 156 fiscalias'” con atribuciones para la tutela del ambiente, siendo 37 de
ellas especializadas. Brasil tiene 26 estados miembros y cada uno es una realidad
distinta; es por ello que las fiscalias especializadas cambian un poco en cada uno,
pero hay fiscalias especializadas en medio ambiente en todos los estados de la
federacién.

Dependiendo de la cantidad de poblacién en una ciudad, la atribucién del Fiscal que
actia en medio ambiente se suma a otras matetias relativas a los intereses difusos, colectivos,
individuales homogéneos o individuales indisponibles, como, por ejemplo, infancia y
juventud, consumidor y derechos humanos. En ciudades con mayor poblacién, la
atribucion es exclusiva para el medio ambiente. Ademas, en cada fiscalia puede actuar
mas de un Fiscal. Dichos fiscales, diariamente, se dedican a la investigacion de denuncias
de actos contra el medio ambiente presentadas por cualquier persona, natural o juridica,
y por ONG. También, pueden iniciar investigacién de oficio.

Existen los Centros de Apoyo Operacional, que son 6rganos administrativos en
el ambito interno del Ministerio Publico provincial. HEstos hacen investigacion,
divulgacion de actuacion, modelos de actuacion —por ejemplo, modelos de acusacion,
de acciones civiles publicas, de términos de compromiso de ajuste de conducta— y
sirven como centro de acopio de modelos, donde los fiscales pueden conocer el
trabajo de otros de ellos. El mecanismo para esto es simple: los fiscales piden el
apoyo del centro y el centro hace la divulgacién de los trabajos. Estos centros también
favorecen el acercamiento y el conocimiento de los fiscales, desarrollando cutsos,
encuentros para la discusién de los problemas muchas veces comunes, como, por
ejemplo, los que ocurren en una misma cuenca hidrografica. Ahora mismo se esta
trabajando en varias provincias, por cuencas hidrograficas; los fiscales se retinen y se
coordina, entre todos, proyectoss en comun, en temas como desechos urbanos,
saneamiento, proteccion del agua y de los bosques. Posteriormente, se llevan a cabo
reuniones para ajustar las variaciones que pudiera haber en los trabajos y para hacer
una evaluacién de la actuacién. Por razones obvias, evolucioné mucho este trabajo
desde sus inicios hasta la fecha. Una de las principales modificaciones fue saber que
no es posible trabajar sélo en cuestiones ambientales y que es necesario unir fuerzas
entre los fiscales. En ese sentido, pienso que estd por venir una accién supraterritorial
del Ministerio Publico para hacer frente, por ejemplo, al trafico internacional de
fauna, a la contaminacién internacional o para salvaguardar un bioma o un recurso
natural, como el Acuifero Guarani.

Volviendo a los términos de restructuracion, en el ambito federal existe la Cuarta
Camara de Coordinacién y Revision, un érgano del Ministerio Publico que revisa
los compromisos de ajuste hechos y después de revisados son homologados o no
por ella, dependiendo del caso. Estan, también, las asesorfas ambientales, que se
componen de servidores del propio Ministerio Publico. Su funcién es dar apoyo
técnico a los fiscales para su trabajo en el area ambiental, dan opiniones, hacen informes
y petitajes, para acelerar y facilitar la investigacion fiscal. Asimismo, se cuenta con los
Centros de Estudio y Perfeccionamiento Funcional, que es una escuela de capacitacién
constante de los miembros y de los servidores del Ministerio Publico.

Contamos con asesortia juridica, la que necesita estar constantemente capacitada,
habilitada y actualizada Y, por dltimo, tenemos las escuelas de preparaciéon para el

YA sabet: inicial 110, intermediaria 45 y final 1. Fuente: “Provimento® PG]J, No. 12/2000, en sus
Anexos 1, II y III, www.mp.rs.gov.br.
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ingreso en la carrera del Ministerio Publico. Desde hace ya tiempo los concursos
publicos para ingreso en esta carrera tienen al Derecho ambiental como materia
obligatoria.

Voy a presentar, ahora, unos datos que aparecieron en un trabajo hecho en 2006
por el Ministerio de la Justicia y por la Asociacién de los Miembros del Ministerio
Publico, (CONAMP),” en el que, en ese tiempo, hice un diagndstico del Ministetio
Publico provincial en Brasil. Representan la media de los resultados de las 26 provincias
brasilefias. En 2004 8716formaban parte del Ministerio Publico provincial, lo que
equivale a 4.8 miembros para cada cien mil habitantes. En 2003 los gastos del ministerio
publico en el presupuesto de las provincias representaron 1.6% y para 2004 bajé a
1.5%. Hay muchas diferencias entre las provincias brasilefias, ya que hay estados con
mucha capacidad econémica y otros muy pobres. El promedio de ingreso a la
carrera ocurre después de 3.9 afios desde la graduacién; el tiempo promedio de
permanencia de un fiscal en una circunscripcion judicial es de 6.2 afios. La mayoria
de los fiscales ejerce la maestria, con diferencia por géneros: los hombres 22%,
mientras que las mujeres solamente 8.6%.

Los entrevistados que trabajan con intereses supraindividuales dijeron que para
ellos es importante la realizaciéon de audiencias publicas para oir a la comunidad
sobre los hechos que estan investigando. Esta percepcion de democracia esta muy
presente en el trabajo de los fiscales que actian en la tutela colectiva.

Principales instrumentos utilizados por el Ministerio Publico

en la defensa del ambiente

Averiguacion Civil

La averiguacién civil puede ser definida como el procedimiento administrativo, de
caracter pre procesal e inquisitorial, de ambito interno del Ministerio Publico que,
presidido directamente por el Fiscal, permite la colecta de pruebas necesarias para el
enjuiciamiento de las acciones pertinentes a la tutela de los bienes pata los cuales la
legislacion lo legitime, especialmente, para la accion civil pablica.” Esté previsto en el
articulo 8, parrafo 1, de la Ley 7.347/85, en los siguientes términos: “el Ministerio
Publico podra instaurar, bajo su presidencia, la averiguacion civil, o requisar, de cualquier
organismo publico o particular, certificados, informaciones, examenes o pericias, en
el plazo que disponga, lo cual no podra ser inferior a 10 (diez) dfas utiles”.

La averiguacion civil esta disciplinada al ambito del Ministerio Publico del Estado
de Rio Grande do Sul, por el Proveido 55/2005, teniendo como objeto la
investigacién de hecho que pueda autorizar la tutela de los intereses o derechos
difusos, colectivos, individuales homogéneos, individuales indisponibles y de la defensa
del patrimonio publico, y de la moralidad administrativa del Estado o Municipio, de
sus administraciones indirectas o fundacionales o de entidades privadas que
participen.” La utilizacién de la averiguacion civil estd hoy consagrada por el Ministetio
Publico. Presidiendo las investigaciones, sin intermediarios, el Fiscal se libra de las

“Diagnéstico Ministerio Publico de los Estados. Ministetio de Justicia. Sectretaria de Reforma de la
Judicatura. Explanada de los Ministetios, Bloque T, 3° andadot, Brasilia, 2006, www.mj.gov.bt/
reforma.

*'Antonio Augusto de Camargo Ferraz, en el articulo “Inquérito Civil: dez anos de um instrumento de
cidadania”, en Agao Civil Piblica, Reminiscéncias ¢ Reflexies apds dez anos de aplicacio, Edis Milaré
coord.), Sao Paulo, 1995, ed. Revista dos Tribunais, 1995, reporta el origen de la averiguacion civil en
conferencia dictada por el Fiscal José Fernando da Silva Lopes, en la Reunién del Grupo de Estudios
Media Sorocaba, en 1980.

ZArticulo 1 del Proveido PGJ 55/2005, accesible en www.mp.trs.gov.br.
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amarras de la prueba anteriormente constituida por otros 6rganos, que muchas
veces sOlo contribuye al fracaso de las acciones, a modo de ejemplo de lo que
ocurre en el area penal, relacionado con el interrogatorio policial. Ademas de servir
para la recoleccion de las pruebas necesarias para el enjuiciamiento seguro de la
accion civil publica o de otras, la averiguacion civil también podra ayudar en el
compromiso de ajuste o provocar que se archive.

Los miembros del Ministetio Publico pueden instaurar la investigacion a partir de la
comparecencia de cualquier persona de la Fiscalia, reduciendo la reclamacion a término,
mediante representacion o, incluso, de oficio, a partir de noticias aparecidas en la prensa,
requisando el material. Podra, también, instaurarlo por determinacion del Procurador
General de Justicia, en la solucién de conflicto de atribucion o delegacion de su atribucion
otiginaria, o por determinacién del Consejo Supetior del Ministetio Pablico, proveyendo
un recurso contra la no-instauraciéon de la averiguacion civil o no homologando la
promocion para archivar piezas de informacion.

La falta de formalidad no implica la denegacion del pedido de instauracién de la
averiguacion civil, salvo que, desde el principio, la noticia se muestre improcedente,
en cuyo caso el miembro del Ministerio Publico que la haya promovido, a través de
una decision fundamentada, podra denegar establecerla. Otra hipotesis de denegacion
ocurre frente a la manifiesta evidencia de que los hechos narrados en la presentacion
no configuren lesién a los intereses o derechos supraindividuales, individuales
homogéneos o individuales indisponibles. El recurso contra la no instauracién de la
averiguacion civil serd presentado en la propia Fiscalfa y enviado, en caso de que no
haya reconsideracién, junto con la presentacion, al Consejo Superior del Ministetio
Publico para apreciacion.

La instauracién de la averiguacion civil es facultativa, en el sentido de que, habiendo
elementos suficientes en la presentacién o con las piezas de informacién presentadas por
el reclamante, el Ministerio Publico podra, desde el primer momento, enjuiciar la accién.
¢De que accién se habla? Toda y cualquier accion posible en la defensa del ambiente, sea
ésta civil o penal. Las investigaciones llevadas a cabo en ambito de la averiguacién civil, de
ser suficientes, pueden pasar por alto el previo interrogatorio criminal.

Las averiguaciones civiles tienen naturaleza inquisitiva, a las que no se aplica lo
dispuesto en el articulo 5, inciso LV, de la Constitucién Federal, que prevé la
obligatoriedad de la observacién del principio de contradiccién en el proceso
administrativo. Una vez finalizado, ninguna sancién es aplicable al investigado, de ahi
que no se hable de la necesidad de que exista una amplia defensa, sin tener un caracter
propiamente contradictorio. Al contrario, tal situacién podra perjudicar la conduccion
de la averiguacion civil, lo que retardara el conocimiento de los hechos.

Con relacién a los legitimados para la presentacion del enjuiciamiento de la accidén
civil publica, el Ministerio Pablico tiene el poder de requisar la presentacion de
documentos, examenes, certificados y pericias. El rechazo, la omision o el retardo
doloso de la informacién indispensable para el enjuiciamiento de la accién civil
publica, es un delito previsto en el articulo 10, de la Ley 7.347/85. Al final de la
investigacion, quien haya actuado a nombre del Ministerio Publico tendra tres
alternativas: archivar la averiguacion civil, llevar a cabo la accién civil publica o celebrar
el compromiso de ajuste. El cierre de la averiguacion civil en materia ambiental
ocurrira cuando no hubiera dafio o riesgo al ambiente, no hubiera nexo causal entre
la accién u omision investigada y el evento lesivo, o cuando la recuperacion del
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eventual dafio ocurra por otros medios, por ejemplo, la actuacién suficiente de la
administracién ambiental.”

Como el Ministerio Publico no es titular del interés-derecho cuya lesién investiga,
no le serfa licito, en caso de no encontrar elementos suficientes, llevar a juicio la
demanda. Lo que corresponde es, simplemente, archivar el interrogatorio civil, sin
dar conocimiento a los interesados. La Ley de la Accién Civil Publica cred un sistema
de equilibrios y contrapesos que garantiza la revision de la promocion del cierre de
la averiguacion por parte del Consejo Superior del Ministerio Publico. De esta forma,
los autos de la averiguacién civil o de las piezas de informacién, en caso de cierre
deberan ser sometidos, en no mas de tres dias, bajo pena de falta grave, a la
apreciacion del Consejo Superior del Ministerio Publico, el que podra homologar la
promocién de cierre, bajar los autos para la realizaciéon de diligencias o no
homologarla, en cuyo caso designara a otro fiscal para el enjuiciamiento de la accién.

La segunda alternativa es la celebracién del término de compromiso de ajuste
(TAC), solucién extrajudicial del conflicto, en el que el investigado, reconociendo
que contaminé o generd dafio, se compromete, en los plazos y condiciones fijados
por el fiscal a adecuarse a la legislacion y a recuperar el dafio ambiental provocado.
La ultima alternativa, en la hipétesis de no ocurtir soluciéon consensuada, sera el
enjuiciamiento de la accién, normalmente, una accién civil pablica.

A continuacién, por su relevancia, nos enfocaremos en estos dos tltimos instrumentos.

Accion Civil Publica

La Ley de la Accién Civil Publica ingresé en el escenario legislativo brasilefio en la
década de los afios 80, periodo matcado por la introduccién de instrumentos procesales
para facilitar el acceso a la justicia.” Antes de la publicacion de dicha Ley, la defensa
del medio ambiente estaba limitada a las acciones individuales —normalmente al
derecho de vecindad— y a la actividad administrativa del Poder Publico en el ejercicio
del poder, es decir, policia administrativa. El trato de los intereses difusos era circunscrito
a los limites establecidos pot la Ley de la Accién Popular® que comprende,
exclusivamente, anular actos lesivos del poder publico, entre otros, al medio ambiente
—articulo 5, inciso LXXIII, de la Constitucion—. La Ley de la Accién Popular, de
frente a la limitacién de su objeto, es poco utilizada para proteger al medio ambiente.
Hoy, la Ley de Improbidad Administrativa® permite responsabilizar directamente el
administrador publico que dio causa al dafno ambiental.

Legitimacion activa

La legitimacion activa, para la Accién Civil Publica, esta prevista en su articulo 5. En
ella se verifica la intencién del legislador de ampliar la legitimidad para defensa del
medio ambiente, antes limitada al Ministerio Publico.

“Esa hipotesis ocurrird en caso de una situacion de absoluta ilegalidad, sin necesidad de comprobacion
de dafio o riesgo, como en el caso de alguna actividad investigada por no poseer licencia ambiental y
las pruebas producidas en el interrogatorio civil demuestren la inexistencia de dafio o riesgo, o, incluso,
cuando el término de compromiso ambiental firmado por el 6rgano de la administraciéon de medio
ambiente pueda recomponer el dafio y que dicha recomposicién sea considerada suficiente por el
agente del Ministerio Publico.

*En ese sentido, Geisa de Assis Rodtigues, A¢do civil piiblica e Termo de Ajustamento de Conduta, Forense,
2002. p. 2.

»Ley 4.717, de 29.6.65.

*Ley 8.429/92.
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Se trata de una legalidad concurrente, lo que quiere decir que la Unidn, las
Provincias, los Municipios, las autarquias, las empresas publicas, las fundaciones, las
sociedades de economia mixta y las asociaciones,”” ademas del Ministetio Publico,”
pueden accionar en conjunto o de manera separada. Actualmente, por la fuerza de la
interaccién del Cédigo de Defensa del Consumidor con la Accién Civil Publica,
hasta los entes despersonalizados de la administracién publica tienen legitimidad
para proponerla® en las acciones de proteccion al consumidor.”

Los otros legitimados

Lamentablemente, y por diversas razones, entre las cuales se destaca la ausencia de
recursos materiales para el enjuiciamiento de demandas, las asociaciones de defensa
ambiental han tenido una actuacién judicial timida en la tutela del medio ambiente,
situacién que no se repite, sin embargo, con relacién a la defensa colectiva de los
consumidores. En Brasil se vive en democracia, pero ni por eso las desigualdades
sociales han sido reducidas. Al contrario, cada dia que pasa la concentracién de la
renta es cada vez mayor en unos pocos y la ideologia neoliberal, que predica el
recorte de las burocracias estatales, es la responsable por el aumento del desempleo,
lo que dificulta el ejercicio de la ciudadania. Se percibe muy claramente la diferencia
entre las ONG globales —Greenpeace, WWF o Friends of Earth—, las que se
destacan por el profesionalismo y calidad de las representaciones, de otras muy limitadas
que actuan en el ambito nacional o regional, las que, sin recursos financieros para
costear abogado y cargar con los costos generales de una accién, se limitan a informar
al Ministerio Puablico de agresiones ambientales verificadas. Eventualmente, esas ONG
auxilian al Ministerio Pablico con la realizacién de peritajes y algunas otras actividades.

No es distinta la realidad del poder publico.” Aunque legitimado al enjuiciamiento
de las acciones civiles publicas, vive su propia dificultad por presupuestos pequeflos
para el area ambiental, nunca prioritatia, ésta, en paises periféricos, siempre a las
vueltas con el hambre, el desempleo, la violencia y otras tantas heridas a las que ya
estamos acostumbrados. El presupuesto estatal para medio ambiente limita invertir
en personal y equipos. Muchas otras dificultades enfrenta el Poder Pablico, como la
necesatia priorizacion de la actuacion administrativa ante la judicial o la superposicién
de actuaciones entre los 6rganos de la federacion de un lado y la omisioén general de
actuacién del otro, especialmente, luego de que se hayan brindado los permisos
ambientales.

Esa situacion contribuye a que el Ministerio Pdblico crezca, con lo que se convierte
en el mayor autor de demandas ambientales en Brasil desde que recibi6 tales
atribuciones. Esta actuacion contundente y estructurada del MP brasilefio se revela
como un modelo exitoso pata la defensa del medio ambiente. Pero, por otro lado,

“Las asociaciones deben existit hace por lo menos un afio, en los términos de la ley civil y que tengan
como finalidad institucional la defensa del medio ambiente, de acuerdo con el articulo 5, I y II.

#Se admite, también, el litisconsotcio entre el Ministetio Publico Federal y los Departamentos, en el
parrafo 5° del articulo 5.

¥ Articulo 82, inciso 111, del Cédigo de Defensa del Consumidor. Es que, pot fuerza del articulo 117 de
laley 8078/90, todo el titulo III del CDC pasa a integtar la Ley de la Accién Civil Pablica, sumandole
a ella el articulo 21.

*Los entes despersonalizados son los Grupos Ejecutivos de Proteccion al Consumidor
(PROCON), 6rganos ligados directamente a la administraciéon de los departamentos, que atienden a
los consumidores, resolviendo los conflictos extrajudicialmente o

acercandolos al Poder Judicial.

'Expresion genérica utilizada aqui para ejemplificar Unién, Estados y Municipios. La

misma critica se aplica a las fundaciones y empresas publicas.
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nos trae la reflexion de que no hay ciudadania plena en Estados desorganizados, que,
ademas, no invierten en la estructuracion de sus obligaciones legales pata preservar
el medio ambiente. En ese sentido, el modelo del Ministerio Publico en el area
ambiental puede servir a otros paises de América Latina, en razén de las simetrias
econdémicas y sociales de nuestros pueblos.

Objeto

La Accién civil Publica podra tener por objeto la condena en dinero o a través
del cumplimiento de la obligaciéon de hacer o no hacer. La responsabilidad civil
por el dafio ambiental, en Brasil, es objetiva,’” es decir, independiente de la
existencia de culpa, no admitiéndose las causas tradicionales de exclusién de la
responsabilidad civil.”®

La mejor explicacién de la Ley de la Accion Civil Pablica, articulos 13 y 14, parrafo 1,
delaTley6.938/81, esladela posibilidad jutidica de acumular la imposicion de obligaciones
de hacet, y/o no hacer, con una indemnizacién por los dafios ambientales. La condicion
para que ocurra la acumulacion es que la causa de pedir sea distinguida para la condena en
dinero y para la obligacién de hacer —hechos-fundamentos diversos—, o cuando el
dafio no pudiete set totalmente recuperado a través de las obligaciones de hacer y/o no
hacer, por haber parte irreparable o por la acumulacién con el dano moral ambiental.

Medidas de nrgencia

El articulo 12 de la Ley permite la anticipacién de la tutela al afirmar: “podra el
juez conceder mandato preliminar, con o sin justificaciéon previa, en decisién
sujeta al agravio”. La preliminar es una precaucion con caracter de urgencia, que
tiene como finalidad salvaguardar la eficacia de la futura decisién definitiva. Al
contrario de lo que ocurre en otras reparaciones juridicas que también prevén la
anticipacién de tutela, como es el caso del mandato de seguridad, en la Accién
Civil Puablica el requerimiento de anticipacién de tutela es la regla, porque
dificilmente el medio ambiente, frente a un dafio o amenaza de dafio puede
aguardar el debido proceso legal hasta la sentencia. De hecho, la experiencia ha
demostrado que el juez que concede y mantiene la preliminar o el statu quo ante
no podra ser restablecido después del periodo de instruccién y recursos. Asi, la
preliminar no es una excepcion a la idea del due process of law. Por el contrario, ella
constituye una etapa naturalmenteintegrante del debido proceso legal de la Accién
Civil Pablica.

El capitulo de la defensa del consumidor en juicio, del Cédigo de Defensa del
Consumidor, aplicado integramente a la Accién Civil Publica, le trajo incontables
innovaciones. Entre ellas, la del articulo 84, parrafo 5, que dispone:

“Para la tutela especifica o para la obtencién del resultado practico equivalente, el juez podra
determinar las medidas necesarias, tales como busqueda e incautacion, remocién de cosas y
personas, deshacer obra, impedimento de actividad nociva, ademas del requisito de fuerza
policial”.

#2Articulo 14, parrafo primero, de la Ley 6938/81.

»Caso fortuito, fuerza mayor, culpa exclusiva de la victima y dolo de tetcero. En cuanto a las teotfas
que informan la responsabilidad civil, en la actualidad prevalece en la doctrina la teorfa del riesgo
integral aiin no asimilada por la jurisprudencia, cuyos juzgados, mayoritariamente se pliegan a la teoria
del riesgo creado.
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A partir de la tutela especifica® permitida por el Codigo de Defensa del
Consumidor, le es posible al juez determinar la prohibicién de establecimiento al
reo condenado, de abstenerse de producir ruidos en la casa de especticulos hasta
que se lleven a cabo las obras de contencién acustica, haciendo que se abstenga de
actuar ante la orden de la sentencia o de la medida preliminar. Por fin, con la reciente
reforma del Cédigo de Proceso Civil,* articulo 273, parrafo 6, se permite la concesion
de la tutela anticipada cuando no fueran controvertidos uno o mas de los pedidos
formulados. Esa tutela se basa en técnicas de mandato y ejecutivas /ato sensu.

Prueba

La inversion de la carga de la prueba

Uno de los puntos neuralgicos de la tutela juridico-ambiental es lo que se relaciona
con la prueba del dafio, por varios motivos: peritajes complejos, los que muchas
veces requirieron de la actuacion conjunta de expertos; inexistencia de patrones
uniformes para el calculo del perjuicio ambiental; dificultad de probar el nexo causal
cuando varios contaminadores contribuyen al dafio o cuando, técnicamente, la prueba
tenga un coste alto, no exista técnica o parametros de estimacion del dafio. L.a mayor
dificultad, sin embargo, resulta de la carencia de recursos materiales de los legitimados
activos. La constatacion de tal estado de cosas, antes de pasar a la dificultad, demanda
el analisis critico de esa circunstancia, en la busqueda de soluciones que posibiliten la
continuidad y el perfeccionamiento del Derecho, permitiendo la realizacién del dicta-
men constitucional que garantice un medio ambiente ecolégicamente equilibrado
para las presentes y las futuras generaciones.

De entre las caracteristicas de los intereses difusos encontramos la desigualdad
entre las partes.”® Del reconocimiento de dicha desigualdad result6 el concepto de
“hipo suficiencia” el que, insctito en el articulo 6, inciso VIII, del Cédigo de Defensa
del Consumidor, permite, junto con la veracidad de los alegatos del consumidor, la
inversion de la carga de la prueba a su favor.

De acuerdo con la Constitucién Federal brasilena, todos tienen derecho al
ambiente ecolégicamente equilibrado. Se trata de derecho difuso por excelencia.
Esa titularidad difusa es, normalmente, dispareja en términos econdémicos vy,
principalmente, desconocedora de los procesos productivos que acarrean dafios
ecologicos, por lo que se aplica el concepto de hipo suficiencia.

*En ese sentido, fue una decision proferida por el Juez Irineu Mariani, en los autos de la
Accion Civil Puablica propuesta por el Ministerio Publico contra Gléria Ténis Clube (proceso n°
01194118079) que entendié que habia recurrido en crimen de desobediencia por no haber cumplido
la sentencia que la obligaba a la implantacién de contencién acustica determinando, con base en el
CDC, la interdiccion del establecimiento. Siguiendo la transcripcién de parte de la decision: ““..Segundo,
considerando que (a) lo que interesa no es el dinero y si que cese la actividad nociva; (b) la multa se
mostré ineficaz; (c) la ejecucion especifica depende del caso en particular; y (d) es necesaria una tutela
que asegure resultado practico, sélo resta la interdiccion total del establecimiento, que debera ser
debidamente lacrado, lo que se determiné con base en el articulo 11 de la Ley 7347/85, combinado
con el articulo 21 de la misma Ley, y el articulo 84, 8078/90. Se exptresa mandato de interdiccion, con
lacre, intimando a su Presidente para el debido cumplimiento, pena de prisién en flagrancia, por
esobediencia, ademads del delito especifico. En vista de la urgencia, que se cumpla por la Guardia.” En
12.5.94, Irineu Mariane. Juez de Derecho 3* Jurisdiccion de la Hacienda Publica de Porto Alegre. A
raiz de esta decision fue interpuesto un mandato de seguridad, no concedido por el TJRS (proceso n®
594057465).
®Ley 10.444/2002.
*Para mayor informacion se puede consultar, con respecto a las caracteristicas de los intereses difusos,
la excelente sintesis doctrinaria presentada en el articulo de Alvaro Valery Mirra, “A Coisa Julgada nas
acoes para a tutela de interesses difusos,” publicado en la RT, 631, p. 71.
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Por otro lado, aunque el permisivo legal de la inversion ope judicis de la carga de
la prueba conste en el Codigo de Defensa del Consumidor fuera del titulo II1,”" no
hay duda de que el concepto de hipo suficiencia es de naturaleza procesal. Por ello, es
posible invertir la carga de la prueba, también, en la Accién Civil Pablica que hable
sobre medio ambiente. Recientemente, otro argumento vino a sumarse al anterior:
se trata de la obligaciéon del reo o investigado de demostrar que su actividad,
potencialmente contaminadora, no degrada el medio ambiente, por la fuerza de los
principios del Derecho ambiental de prevencién, precaucién y contaminador-
pagador.”®

Se percibe, entonces, que aunque no exista prevision legal expresa en la Ley de la
Accién Civil Pablica, para la inversion de la carga de la prueba es posible adoptar la
prevencién, interpretandola de manera estricta del Cédigo de Defensa del
Consumidor, y también apoyandose en los principios de la precaucion, prevencion
y contaminadotr-pagador.

Judicializacion de la prueba producida en el ambito

de la averiguacion civil

Otra cuestion, muy proxima, aunque no idéntica, es la posibilidad de judicializacién
de la prueba producida en la averiguacion civil. La mayorfa de las veces, el Ministerio
Publico, en la averiguacion civil, se vale de pruebas confiscadas a 6rganos publicos
que tienen la facultad de ejercer de policia administrativa ambiental. Dichos
documentos, peritajes y certificados son actos administrativos que gozan de la
presuncion de veracidad y legitimidad, lo que ocasiona, en consecuencia, la inversion
de la carga de la prueba de tales circunstancias. De este modo, incumbe al investigado
afirmar y demostrar que tales actos administrativos no cumplen aquellos atributos.

Esa prueba pre-constituida, elaborada en el ambito de la administracion, se
judicializa en la medida en que es sometida al ambio del contradictorio, como
acontece, también, en el ambito criminal, cuando los peritajes realizados en la fase de
la investigacion, sin el contradictorio y sin la participacion de la defensa, sirven de
fundamento de la parte, con la posibilidad de producir contraprueba.

Serfa volver practicamente ineficaz la proteccién de los derechos de los ciudadanos,
en el area de los derechos civiles, el exigir que el Ministerio Publico, ademas de
obtener esos levantamientos previos, atin tuviera que repetir la misma prueba en el
juicio, lo que significarfa una carga excesiva y la repeticion innecesaria de lo que ya
esta probado en los autos. Esa hipotesis, por lo tanto, difiere de la anterior. Alla se
trat6 de inversion de la carga de la prueba; aqui, de judicializacién de la prueba pre-
producida. Las tesis son convergentes y no se perjudican.

Término de Compromiso de Ajuste (TAC)

Los fiscales percibieron, a lo largo de los afios, que la accién civil no era la gran
alternativa para solucionar los problemas porque es una acciéon de conocimiento que
dura hasta unos cinco afios, es decir, en tanto se dicta la sentencia. Esto es debido a
que no se sabe cual serd el resultado de la demanda —estd comprobado
estadisticamente que los acusados, cuando rechazan una demanda, hacen de todo

Como se vio antetiormente, todo el titulo III del Cédigo de Defensa del Consumidor (ley 8078/90)
que trata de la Defensa del Consumidor en Juicio (parte procesal del Codigo) ingreso en la Ley de la
Accién Civil Publica, por la combinacién del articulo 117 del CDC, con el articulo 21 de la LACP.
*Annelise Monteiro Steigleder, en Areas Contaminadas ¢ a obriga¢do do poluidor de custear um
diagnostico para dimensionar o dano ambiental, R”DA 25, jan/mar 2002, p.59.
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para no cumplir la sentencia— y porque la formacion en el ambito civil todavia es
privatista y basada en privilegiar los intereses individuales. De este modo, es seguro
que haya preferencia por la solucién extrajudicial de los conflictos, en la actualidad
por parte del Ministerio Publico.

Varias son las razones que legitiman la opcién de la solucién extrajudicial:

a. Morosidad en el juicio de las demandas. Aun reconociéndose la natural
complejidad de las acciones civiles publicas que implican la conformacién de una
prueba altamente técnica, la calidad de titulo ¢jecutivo extrajudicial del cornprorniso
de ajuste, expresamente prevista en ley y confirmada enlaj jurisprudencia,” confiere
1nnegable ventaja la utilizacion del segundo, comparativamente a la pnmera

b. Es aun preponderante la visién privativa de la propiedad, la opcién por los
valores de la libre iniciativa y del crecimiento econémico en detrimento de las
cuestiones ambientales en los juzgados que evaltian la materia.

c¢. Mayor amplitud del compromiso de ajuste que de la decision judicial en vista
de los reflejos administrativos y criminales.*

d. Menor costo, ya que el acceso a la justicia es caro —por ejemplo, costo pericial,
honorarios de abogado."

e. Mayor reflejo social de la solucién extrajudicial, al permitir el trato de problemas
bajo diversas opticas: por ecosistemas y cuencas hidrograficas —fiscalfas regionales,
tematicas y volantes—, por asuntos —permitiendo establecer prioridades, asi
como la realizacién de audiencias publicas y la intervenciéon de la comunidad, lo
que resulta en la obtencién de decisién consensual y, consecuentemente, mayor
efectividad al trabajo.

De todas maneras, no se debe olvidar que el Ministerio Publico sélo tendra
interés procesal® en el enjuiciamiento de la accién, después de agotados los medios
disuasorios para la solucién del conflicto.

A tal punto se llegd a considerar, que si hubiera un instrumento capaz de facilitar
el consenso, el demandado no lo rechazaria porque se sentiria participe del acuerdo.
Pero, se debe tener en cuenta que se estd hablando de un interés indisponible, debido
a que el interés por un medio ambiente sano tiene que ver con la salud de las personas
y la calidad de vida. :Cémo se puede llegar a un acuerdo sobre un interés indisponible?
El compromiso de ajuste no es un acuerdo sobre las condiciones esenciales del
cumplimento de la obligacién, solamente sobre las condiciones llamadas accesorias
del cumplimiento, como las del tiempo, modo y lugar del cumplimento de la
obligacién. Entonces, si se estd investigando a una industria se debe verificar, por
ejemplo, si tiene o no permisos del érgano ambiental o si su equipo de proteccion
contra la contaminacién hidrica funciona de manera adecuada. En caso de que las
respuestas sean negativas, squé se puede hacer? Fijar un plazo para que el industrial
invierta en el equipo. La ventaja es que no se pierden tres o cuatro afios en una accion
ya que el compromiso vale como un titulo ejecutivo extrajudicial, es decir, si se

PSP 213.947, Minas Gerais (1999/0041500-0), Relator Min. Ruy Rosado de Aguiat Jr., en el siguiente
sumario, Accién Civil Pablica. Compromiso de ajuste. Ejecucién. Titulo ejecutivo. El compromiso de
ajuste suscrito delante del Instituto Brasileio del Medioambiente, IBAMA y del Ministerio Publico
constituye titulo ¢jecutivo, en los términos del articulo 5, parrafo 6, de la Ley 7.347/85 que esta en
vigencia. Recurso conocido y provisto. Fecha del )uzgado 6 de Diciembre de 1999.

“Daniel Fink, Alternativa de la Accién Civil Piblica Ambiental (Reﬂexlones sobre las ventajas del
termo de ajustamiento de conducta), en Accién Civil Pablica, 15 afios, Coord. Edis Milaré, 2001, Sio
Paulo, Informativo Periddico de los Tribunales, pp. 113/139.

41Idem, ibidem.

“Una de las condiciones de la accion.
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incumplié no hay que iniciar otra accién de prueba del dafio, y el fiscal puede
homologar el compromiso en juicio. Dadas todas estas situaciones, el compromiso
de ajuste gana las ventajas del codigo procesal civil, esto es, para que se cumplan las
obligaciones previstas, el juez puede determinar todas las medidas mencionadas en
el cédigo procesal civil y, también. Al mismo tiempo se genera menor resistencia, se
ocupa menos tiempo, y son menores los gastos de la tutela ambiental. Por todas
estas razones mas de 70% de los casos que llegan al conocimiento del Ministerio
Puablico brasilefio en el ambito civil son resueltos a través del compromiso de
ajustamiento.

Tal solucién extrajudicial, ademas de mas rapida y, por lo tanto, mas eficaz, pone
de relieve la importancia politico-institucional del Ministerio Publico y propicia,
directamente, el conocimiento de los problemas, su investigacion y solucion. La
prueba es obtenida sin intermediarios y la solucién s6lo es adoptada, la mayoria de
las veces, después de varias reuniones con 6rganos publicos, de escuchar a expertos
y a la comunidad, lo que propicia la adopciéon de una decisién por consenso y, por
lo mismo, legitimada.

Naturaleza juridica

La naturaleza juridica, como ya se ha dicho, no es una transacciéon porque el derecho
es indisponible. El objeto es la investigacion y recomposicion integral del dafio, es un
acuerdo sélo entre las condiciones accesorias del cumplimento de la obligacion. Tiene
fuerza de titulo ejecutivo extrajudicial.

Objeto

El objeto del compromiso de ajuste es la adecuacion de la conducta a las exigencias
legales:* no se debe olvidar que dicho compromiso corresponde a la solucién extra-
judicial del conflicto y, por lo tanto, no puede salir de los limites de componer el
dafio ambiental en su totalidad, por tratarse de derechos indisponibles. Asi, si el
compromiso de ajuste sustituye la accién, debe contemplar la totalidad de la
recomposicion, valiéndose del sistema de obligaciones de no-hacer, hacer y condena
en dinero, como prevé el articulo 3 de laley 7.347/85. Aunque se admita la subrogacion
de la obligacién —compensaciéon a través de o en otro bien ambiental, para el caso
que no es posible reparar el dafio investigado— no se admiten desvios de finalidad,
como donaciones a entidades que nada tienen que ver con la tutela ambiental, como
consejos tutelares*, guarderias, asilos, etcétera.

Reflejos de la actnacion no penal en el crimen

La ley penal de crimenes ambientales exige una composicion civil del dafio, como
condicién para la transaccion penal, por lo que el compromiso de ajuste es una
recomposicion civil que se da como condicién para que pueda haber transaccion
penal. En los crimenes en que es posible la suspension condicional del proceso, la
prueba de la recomposicion —de la reparacion del dafio ambiental— es exigida patra
la declaracion de extincion de punibilidad. Entonces, el compromiso de ajuste sirve
tanto para resolver las cuestiones civiles como condicién para el proceso penal.

La investigacion procedida a través de la averiguacion civil o de las piezas de
informacion, es muy significativa en el ambito criminal y viceversa. Asi, el ideal es
que las atribuciones civiles y criminales estén acumuladas en un solo 6rgano del

“Articulo 5, parrafo 6, de la ley 7347/85 y articulo 211 del Estatuto de la Nifiez y Adolescencia.
#Organos relacionados a la tutela de la nifiez y adolescencia.
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Ministerio Pablico, para que no haya decisiones y adopciéon de medidas incompatibles
entre las esferas de responsabilidad. En Rio Grande do Sul, la atribucién cumulativa
civil y criminal al Fiscal Especializado en Medioambiente, fue conferida a través del
Acto Administrativo de la Procuradurfa General de Justicia numero 12, con fecha
15 de junio de 2000.%

El mayor reflejo de la actuacion civil en el proceso-crimen esta en la condicién
prevista en el articulo 27 de laley 9.605/98, es decit, en los ctimenes en que quepa la
transaccién penal, la composicion civil es condicién para aquella, excepto que no
exista posibilidad de recomposicion. De esta manera, el compromiso de ajuste —
composicion civil utilizada por el Ministerio Pablico— sera la condicién para la
transaccion penal. Verificados los antecedentes del investigado y acompafiado éste
por un abogado, nada impide que el compromiso de ajuste sea elaborado en dos
vias, siendo una de ellas remitida a la Jurisdiccién Especial, la que servirda como el
acuerdo que posibilite la composicion civil.*

Ademads de las obligaciones asumidas en el compromiso de ajuste, y que
consustancia con la composicién civil, debera ser impuesto al infractor una sancién
de naturaleza penal —multa o restrictiva de derechos—. Tales penas, ademads, deben
guardar relacion con la cuestién ambiental, como, por ejemplo, prestacion de servicios
en la recuperacion de una plaza, parque, o trabajo con las entidades ambientales.

Otras actividades y fiscalias especiales

Las fiscalias se encuentran establecidas en el Consejo Nacional del Medio Ambiente
(CONAMA) y en algunas provincias en los concejos estatales del medio ambiente.
Hay talleres y reuniones entre coordinadores del area ambiental del Ministerio Publico,
los que se encuentran periédicamente para intercambiar experiencias. Existe, también,
la Asociaciéon Brasilera del Ministetio Publico Ambiental (ABRAMPA).

Actualmente, las fiscalias cuentan con el excelente apoyo de la informatica. Los
tiscales acceden en paginas web a modelos de acusaciones o de compromisos de
ajuste sobre materias especificas, lo que resulta muy util para investigar y para analizar
precedentes. En crimenes ambientales, por ejemplo, hay unos 198 registros por eje.
Para Accién Civil Publica se encuentran unos 270 registros con muchos documentos
de trabajo.

De las nuevas experiencias de las fiscalfas ambientales brasilefias se pueden
mencionar de manera destacada la actuacion integrada por cuenca hidrografica. Desde
hace unos ocho afnos ocurre esto en Brasil, en estados como Minas Gerais,
Pernambuco, Parana y Rio Grande do Sul. Ese trabajo ha tenido muy buenos
resultados. Es importante mencionar que el trabajo por cuenca supera la divisiéon
administrativa entre provincias, por lo que el eje de trabajo pasa a ser el medio
ambiente.

Hay otros ejemplos, como las fiscalias tematicas que actian sobre un espacio
protegido. Otra experiencia interesante es la fiscalia mévil en los estados donde
existen muchas dificultades de transporte por via terrestre, por lo que la comunicacién

# El referido Acto Administrativo trae varias otras modificaciones en las atribuciones de los fiscales.
También, hay noticia de acumulacién de atribuciones en los Departamentos de Parana, Rio de Janeiro,
Bahia y Distrito Federal.

* Asi lo decidié el Consejo del Ministerio Publico de Medioambiente del Rio Grande do Sul
(CONMAM), creado en marzo de 2000 por acto del Procurador General de Justicia. Al CONMAM
incumbe elaborar enunciados sin caricter vinculativo, con el objetivo de sugerir la armonizacién y las
directrices para la actuaciéon y fomentar reuniones de los fiscales.
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se hace por rfo, como en los estados de la Amazonia. De esa manera, el juez, el fiscal
y todos los servidores del judicial utilizan barco y hacen la prestacién jurisdiccional a
través de ese transporte.

PREGUNTAS Y OBSERVACIONES A LOS CONFERENCISTAS

Pregunta: En términos de la debilidad del sistema administrativo y la gran fuerza
que tiene el Ministerio Publico, en la legislacién de Paraguay, ¢donde esta el limite para
actuar por la via administrativa o la via penal?

Respuesta: Se establece a través de un dictamen de expertos técnicos. Ellos evaluaran
el dafio y dictaminaran si es pequefio, mediano o grave; si se da el caso de encontrarse
en la categorfa de grave, entra en accion la via penal; de no setlo, el ambito donde se
debe dirimir el asunto es en el administrativo.

Pregunta: En mi pais se estan tratando de implementar las fiscalfas ambientales. Por
tal razon me gustaria saber, en el caso de Paraguay, cuanto tiempo llevé crearlas,
cuanto tiempo estan en funcionamiento y cuales son los obstaculos que se encontraron
al momento de su aplicacién. Y por ultimo, ¢debe ser la intervencion penal la dltima
alternativa en casos de dafio ambiental?

Respuesta: Bien, primero se cred la unidad técnica, es por eso que el avance en lo
técnico es considerable. Sin embargo, habifa muy poca atencién por parte de los
fiscales ordinarios con respecto al tema de los delitos ambientales, a los que
desestimaban porque se decia que todo era administrativo. Después, hubo problemas
de corrupcion, con fiscales ambientales perseguidos y detenidos por pedir coimas.
Las fiscalias fueron creadas desde 1999, mientras que la unidad técnica existe desde
1996. En el afio 99 hubo un solo fiscal, al afio siguiente se crearon tres fiscalias mas y,
finalmente, hoy en dfa hay nueve, y se tiene la idea de llegar a trece muy pronto. La
falta de planificacién era el mayor problema, asi como los indicadores de gestion,
porque no se sabia que hacfan los fiscales, no se podia valorar el trabajo realizado,
porque éste se valuaba basado en indicadores normales de fiscalia, es decir, cuantos
juicios orales habfa en curso, cuantas salidas, etcétera. Con estos parametros no se
podia valorar la calidad de las salidas alternativas o si realmente habfa una mejora en
la situacién ambiental.

Respecto a la via penal, coincido plenamente en que la intervenciéon penal debe
ser de las ultimas. Los pasos estan dispuestos para que la ley se cumpla con los cuatro
elementos que tomamos de la Agencia de Proteccién Ambiental de los Estados
Unidos. Pienso que el problema radica en que los niveles de conciencia ambiental
que existen en nuestra comunidad no son tan elevados como para percibir que las
actividades que normalmente se desarrollaban, por la abundancia de biodiversidad,
hoy comprometen gravemente su subsistencia.

Observacion de Silvia Cappelli: Quisiera hacer un breve comentario sobre cual es
el papel del Ministerio Publico en la defensa del medio ambiente. Si éste hiciera
solamente la defensa penal del medio ambiente, estatfa condenado a no evolucionar,
porque la proteccién penal, desde mi perspectiva, no es suficiente ya que el elemento
prevencion no siempre esta presente. Ademds, las particularidades de la prueba en el
proceso penal reducen el éxito de la tutela ambiental, en un enfoque que no contempla
en su plenitud la defensa de los intereses difusos. En Brasil, nuestra experiencia es que
el Ministerio Publico se erigié como defensor de la sociedad, en la medida que, a
partir de la década de los afios 80, empez6 a actuar en calidad de autor de acciones
civiles de tutela colectiva. Esto porque el Ministerio Publico es un érgano de Estado
que es independiente, es el defensor de la sociedad. Hoy no se le justifica mas en el
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proceso civil interviniendo después de las partes. Dado que la defensa de la sociedad
no es limitada al derecho penal, todo el crédito que el Ministerio Publico brasilefio
conquist6 en la sociedad, incluso con una dotacién presupuestatia mejor, fue a partir
de la década de los afios 80, cuando se justificé su actuacion como defensor de la
sociedad en acciones civiles. Por lo tanto, se debe tener claro el interés supraindividual
en la actuacion del fiscal, independiente de la forma en que se de la contaminacion,
sea sonora, urbana, al patrimonio cultural, si afecté a un conjunto de personas, o si
hay interés difuso o social. Es aqui cuando el Ministerio Publico actia en el proceso
civil no administrativo y, si se da el caso, en el proceso penal, dependiendo de la
tipificacion de las conductas.

El Ministerio Publico brasilefio fue reforzado en la accién civil porque la ley
penal, aunque es sélo de 1998, las fiscalias ambientales especializadas existen desde el
inicio de la década de los afios 80, es decir, hay una experiencia acumulada de mas de
20 afios. La experiencia empezo en la materia civil porque las leyes penales ambientales,
en esa época, eran muy débiles. Fue hasta 1998 cuando se reunié a los crimenes
ambientales en una ley que habla de delitos contra la fauna, la flora, el patrimonio
cultural, el patrimonio urbano. El papel del Ministerio Publico, en este sentido, es
obtener la recomposicion del dafio a través de medidas civiles; la via penal es una
consecuencia. A tal punto lo es, que el Derecho penal en Brasil no es el foco del
Derecho ambiental, no obstante que tiene su importancia por su caracter inhibitorio,
por la fuerza del proceso penal, la sancién social que conlleva.

Pero en términos de recuperacion factica, se hace a través de una accion civil, y
esta accion civil no es propuesta por el poder administrativo porque el medio ambiente
no pertenece a la administraciéon y si a todos los habitantes del pais segiin nuestra
Constitucién. El medio ambiente es un bien que pertenece a todas las personas, asi
que los 6rganos publicos no son so6lo los 6rganos de administracion.

Por ultimo, en cuanto a la transaccién, el Ministerio Publico hace la recomposicién
civil del dafio, para, por ejemplo, si no es posible la restauracion del bien degradado
en otro que cumpla una funciéon ambiental equivalente —que setfa la recomposicién
in natura ex sitn 0 un acuerdo para una recomposicion en dinero—, la ley prevé, en el
caso de pago, que el dinero sea destinado al Fondo Nacional de Intereses Difusos
—un fondo federal—, a fondos estatales provinciales o a fondos municipales. Lo
que ocurte es que esos fondos, en la mayoria de las provincias, no tienen una aplicacién
correcta. Aunque, muchos fiscales hacen una evaluacién econémica y técnica del
dafio ambiental, a través de pericia, y transforman parte de esta condena en bienes
para los 6rganos publicos. Asimismo, no puedo dejar de percibir que cuando no hay
una recomposicion del dafio, ante el dafio irreparable, cuando hay un dafio asociado,
por ejemplo, una deforestacion del suelo, un dafio a la flora, un dafio a la biodiversidad.
Entonces yo puedo sumar una medida de recomposicién que sea aquella de
restauracion. En ese contexto no veo que parte de ese dinero vaya para las entidades
que se encargan de la prevencion del dafio. Debe tenerse en cuenta que no es posible
la restauracion del medio ambiente en el lugar dafiado, como hemos visto, el derecho
es indisponible, razén por la que tengo que arreglar a través de un compromiso de
ajustamiento, una accién civil publica y una composicién civil que servird para el
proceso penal poniendo obligaciones del degradador para recomponer el dafio
causado.



