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1. Introducao

O vertiginoso aumento das atividades industriais foi provocado basicamente pelo
acentuado crescimento demografico e pela massificacgdo do consumo. Isso tem
provocado os mais variados efeitos no ambiente, tais como a contaminagdo do ar, das
aguas e do solo, o comprometimento das paisagens, a destruicdo da flora e da fauna, a
ruina do patrimbnio cultural constituido por bens de natureza material, o
comprometimento da salde e bem-estar do homem, além de criar condigdes adversas
as atividades sociais e econémicas.

Dois fatores basicos sdao apontados por Gunter Fellenberg como causadores da poluigdo
ambiental: um deles estd associado a tendéncia do homem a mecanizacdo, para a
transformacdo de matérias-primas de forma a tornda-las Uteis para si, sendo que durante
esse processo ha geragdo de quantidades aprecidveis de residuos inuUteis, que
comprometem a qualidade ambiental. Além disso, no processo de industrializacdo ndo é
consumida apenas a energia do préprio corpo humano, mas sobretudo de energias
provenientes de outras fontes. A producdo de energia estd também associada a poluicdo
do ambiente; a segunda causa reside no continuo aumento da populagdo, que obriga a
uma crescente producdo de alimentos, e como a area de terras cultivaveis ndo pode
crescer no mesmo ritmo que a populagdo, o necessario aumento de produgao sé pode
ser atingido mediante uma intensificacdo da agricultura nas areas ja disponiveis. Para
tanto, emprega-se cada vez mais fertilizantes, além de substancias quimicas para a
protecao das plantas cultivadas contra pragas de origem vegetal ou animal. Neste
contexto, a fabricacdo e o uso de fertilizantes e praguicidas constituem-se num
importante componente da poluicdo ambiental. !

Evidente que outros fatores contribuem também para o crescente aumento da poluigdo,
tais como o desordenado crescimento das cidades, o lancamento de esgotos domésticos
sem prévio tratamento em corpos d'agua, a disposicdo inadequada dos residuos
domeésticos, as "queimadas" e tantos outros.

Jean Dorst lembra que o problema dos residuos das atividades humanas de origem
domeéstica ou industrial é antigo, pois as grandes coletividades da Antigliidade ja se
preocupavam com a evacuacao dos detritos, e que o homem moderno, embora dispondo
de meios técnicos e cientificos, tem atitude semelhante a de antigamente,
contentando-se em despejar toda espécie de residuos na natureza. A diferenga é que
pelo menos até a Revolugdo Industrial os detritos eram na sua esséncia organicos e,
portanto, suscetiveis de serem atacados pelos agentes de destruicdo e de transformagdo
(bactérias, fungos etc.). Depois daquele momento historico, a industria espalhou sobre o
planeta produtos mais resistentes e nocivos ao ambiente, e em quantidade cada vez
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maior, de forma que "a natureza e as suas forcas de destruicdo ja ndo se encontram em
estado, qualitativamente, nem quantitativamente, de poderem reabsorver o enorme
volume de detritos que o homem continua espalhando, sem por vezes os submeter a um
tratamento prévio. Esses residuos, pertencentes a mil espécies quimicas, acumulam-se,
portanto, e envenenam, literalmente, a atmosfera, a terra e as aguas". 2

A poluicdo, especialmente a decorrente das atividades industriais, ha muito tempo
deixou de ser um problema respeitante a determinada comunidade, direta e mais
rapidamente afetada, e passou a ser uma preocupacao globalizada, até mesmo porque o
fendmeno geralmente ndo respeita fronteiras, e suas conseqiiéncias sdao sentidas em
lugares distantes, em proporcdes nunca antes imaginadas, a exemplo do aquecimento
global, fen6meno que vem sendo sentido em todos os cantos do planeta, tal qual o
qualificativo designa. Em recente pronunciamento a respeito da Cupula Mundial de
Desenvolvimento Sustentavel, o Papa Jodo Paulo II exortou a humanidade para que ela
assuma suas responsabilidades ante Deus, no sentido de "salvaguardar a criacao", para
que encontre um caminho eficaz para um desenvolvimento integral do ser humano,
levando em conta sua dimensao econdmica, social e ambiental.

A preocupacao desse influente lider religioso é, na verdade, um alerta para o imperativo
do desenvolvimento, tal qual ele foi concebido e vem sendo praticado ha pelo menos um
século. A compatibilizacdo do desenvolvimento econ6mico-social com a preservacdo da
qualidade do meio ambiente e do equilibrio ecoldgico deveria ser o objetivo de todas as
nagoes. Paises como os Estados Unidos, os que compdem a Unido Européia e a Russia
langaram na atmosfera 382 bilhdes de toneladas de diéxido de carbono nas ultimas cinco
décadas, quantidade superior as emissdes de todos os demais paises. Nesse periodo os
americanos lancaram o equivalente a 186,1 bilhdes de toneladas, enquanto o Brasil foi
responsavel por apenas 6,6 bilhdes de toneladas de didxido de carbono. 3Embora seja o
maior responsavel pela atual crise ambiental, os Estados Unidos recusam-se a ratificar o
Protocolo de Kioto, que visa a reduzir aquelas emissoes, e a justificativa apresentada por
seu presidente vai além do pragmatismo: quer proteger os interesses comerciais das
empresas americanas e, com isso, garantir o crescimento de sua economia e o estilo de
vida americano, sonho acalentado por muitos.

Essa postura reflete uma realidade fruto de uma cultura antropocéntrica, e ndo diz
respeito apenas aos americanos. Revela acima de tudo uma postura marcada pela
supremacia de interesses privados sobre o interesse publico, entendido este como o bem
geral da coletividade, que sempre esteve presente no comportamento do homem.

O desenvolvimento econdmico sem respeito a capacidade de suporte dos ecossistemas e
a base de constantes e graves ataques ao patrimbénio ambiental sempre esteve
amparado em justificativas ndo mais aceitaveis: a geracao de empregos e de impostos.
Poluicdo sempre foi sinénimo de progresso, de desenvolvimento. S6 recentemente as
pessoas tém despertado para o perigo concreto que a poluicdo representa para a sua
salde e bem-estar, ndo importando que para isso seja necessario sacrificar postos de
trabalho ou diminuir a geracao de impostos. Klaus Tiedemann, citando um julgado da
Corte Suprema alema a respeito de uma indUstria que emanava gases e causava danos
a saude da populagdo residente até 300 metros da fabrica, enfatizou que ndo ha como
justificar que se ponha em risco a salde das pessoas a pretexto de se manter a
producdo e a conservacao dos postos de trabalho, sob pena de a continuidade da
atividade industrial e nociva & satide constituir-se num abuso de direito. *

A poluicdo deve constituir-se num fator limitador da atividade econO6mica, ndo
importando que esta decisdo implique o sacrificio de postos de trabalho, isso porque a
integridade do patriménio ambiental é interesse de natureza supraindividual,
justificando-se inclusive a intervencdao do direito penal para sua protecdo, especialmente
quando se verifica que o controle meramente administrativo nao tem se revelado apto o
suficiente para coibir os abusos hodiernamente tdo presentes.

2. O papel do Ministério Publico na defesa do ambiente
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A Carta Constitucional contempla um rol de direitos no art. 5.9, havidos como essenciais
para a promogao do bem-estar social, econdmico e cultural dos cidadaos. Nao se trata,
contudo, de um elenco numerus clausus. O seu § 2.9, ao prever que "os direitos e
garantias expressos nesta Constituicao nao excluem outros decorrentes do regime e dos
principios por ela adotados", sinaliza que podem ser havidos também como direitos
fundamentais outros previstos no texto constitucional, cuidando-se, pois, de uma norma
constitucional aberta. Certamente ndo sera qualquer direito que sera elevado a categoria
de direito fundamental, mas sim apenas aqueles que guardem alguma conexdao com um
daqueles expressamente previstos no citado art. 5.9. Dessa forma, quando o caput do
art. 5.9 assegura a inviolabilidade do direito a vida, certamente nao estd sé proibindo a
pena de morte, até mesmo porque ha dispositivo expresso nesse sentido (art. 5.9, XLVI,
a, da CF/1988 (LGL\1988\3)). Pretendeu o constituinte assegurar um direito a vida com
dignidade, conclusdo esta orientada pelo principio da dignidade da pessoa humana,
declarado como um dos principios fundamentais de um Estado Democratico de Direito,
como € a Republica Federativa do Brasil (art. 1.9, III).

Neste contexto, e discorrendo sobre o objeto da tutela ambiental, avalia José Afonso da
Silva que o objeto da tutela juridica ndo é tanto o ambiente considerado em seus
elementos componentes, posto que na verdade "o que o direito visa proteger é a
qualidade do meio ambiente em fungdo da qualidade de vida. Pode-se dizer que ha dois
objetos de tutela, no caso: um imediato, que é a qualidade do meio ambiente, e outro
mediato, que é a salde, o bem-estar e a seguranca da populacdo, que se vém
sintetizando na expressao qualidade de vida". >

Dessa forma, declarando a Constituicdo que todos tém direito a um meio ambiente
ecologicamente equilibrado, e, na seqléncia, qualificando esse direito como essencial a
sadia qualidade de vida (art. 225, caput), infere-se que o direito insculpido no artigo em
referéncia é um desdobramento do direito a vida previsto no art. 5.9, caput, da CF/1988
(LGL\1988\3). Cuida-se, portanto, de um direito fundamental, cuja tutela ndo poderia
jamais prescindir da atuagdo do Ministério Publico.

Coube ao Ministério Publico, na ordem constitucional em vigor, a defesa da ordem
juridica, do regime democratico e dos interesses sociais e individuais indisponiveis (art.
127, caput, da CF/1988 (LGL\1988\3)), sendo uma de suas fungdes institucionais a
promocdo do inquérito civil e da agdo civil publica para a protecéo do patrimonio publico
e social, do meio ambiente e de outros interesses difusos e coletivos (art. 129, III, da
CF/1988 (LGL\1988\3)).

A defesa do ambiente foi conferida constitucionalmente a toda coletividade e ao Poder
Publico (art. 225, caput, da CF/1988 (LGL\1988\3)), mas especialmente ao Ministério
Publico. Apesar disso, o confronto que se estabelece entre aqueles que poluem e os que
tém a missao institucional de promover a defesa do ambiente é desigual. O poluidor, que
personifica o poder econdmico, invariavelmente conjuga seus esforcos com o poder
politico. Essa conjugacdo de forcas sempre existiu e continuara existindo, e ndo fosse a
Constituicdo atribuir ao Ministério Publico o dever de defender o ambiente, certamente o
comprometimento da integridade do patrimdnio natural estaria num estagio muito mais
avancgado.

O Ministério Publico, na defesa desse patrimonio comum da humanidade, deve ter
postura intransigente. Intransigente no sentido de ndao admitir concessdes que possam
comprometer a integridade desse bem juridico, posto que pertinente a toda coletividade.
N3o ha dbice algum fazer o Parquet concessbes, desde que atendidos critérios técnicos
recomendaveis ao caso. De qualquer forma, em toda e qualquer concessdo impde-se a
observancia aos principios que regem a Administracdo Publica (legalidade,
impessoalidade, moralidade, publicidade e eficiéncia), e isso ndo implica abrir mdo de
uma eficiente defesa do ambiente. Na verdade, significa ndo permanecer alheio a um
dos anseios mais urgentes da sociedade: a geragao de empregos. Assim, se de um lado
deve ser perseguida a preservacdo do patriménio ambiental, de outro devemos conciliar

esse objetivo com o desenvolvimento econdmico, especialmente num pais onde a
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pobreza é o seu maior flagelo.

Preservacdo dos recursos naturais e desenvolvimento econdmico ndo sdo objetivos
inconcilidveis. Muitas vezes a adogdao de mecanismos antipoluentes no processo
produtivo de uma empresa se revela um imperativo para que ela participe de um mundo
cada vez mais globalizado e preocupado com a questdao ambiental. Ndo se concebe mais
a implantacdo de politicas publicas que estejam apenas voltadas para o desenvolvimento
econ0mico e social a custa de acelerada e, muitas vezes, irreversivel degradacdo dos
recursos naturais, acarretando sensivel perda da qualidade de vida e pondo em risco a
propria sobrevivéncia do género humano. A exploracdao dos recursos naturais deve estar
limitada a capacidade de suporte dos ecossistemas, e o comprometimento da qualidade
ambiental deve constituir-se num fator limitativo desse modelo de desenvolvimento.

A constatacdo de um dano ambiental ou o perigo deste vir a se concretizar certamente é
a razdo imediata da adocdo de medidas (administrativas e/ou judiciais) pelo Ministério
Publico. Em muitos casos, contudo, ndo é improvavel que estejam presentes razoes mais
transcendentes, objetivando-se também questionar o modelo tecnoldégico e de
crescimento econdmico adotado. Um crescimento econdmico - e ndo desenvolvimento -
que ndo consegue gerar riquezas sem que, ao mesmo tempo, também gere pobreza e
deterioragdo da qualidade ambiental ndo € um modelo ideal.

3. A tutela preventiva do ambiente pelo Ministério Publico

A adocdo de medidas de precaugao para prever, evitar ou minimizar as causas que
possam comprometer a qualidade ambiental, especialmente quando existirem ameacas
de danos sérios e irreversiveis, € dever imposto ndo s6 aquele que explora recursos
naturais, mas também aos Orgdos ambientais responsaveis pelo licenciamento e
fiscalizagao.

Quando falham as medidas de precaucao, ou mesmo diante de sua completa
inexisténcia, e isso ndo €& incomum, certamente havera violagdo a parcela do
ordenamento juridico responsavel pela tutela do ambiente. A lesdo ou exposicdo a perigo
de lesdo do patrimonio ambiental podera acarretar sangdes de trés ordens:
administrativa, civil e penal. Importa para a presente analise a responsabilidade civil
ambiental, sobretudo o momento anterior a producdo do dano, isto €, do mero risco.

No Brasil, embora a Lei 9.605/98 tenha previsto a possibilidade da imposicao de multas
administrativas que variam de R$ 50,00 (cinglenta reais) a R$ 50.000.000,00
(cinqienta milhGes de reais), invariavelmente sdo aplicadas multas irrisorias,
insuficientes para reprimir e prevenir novos ataques ao ambiente. Multas de maior vulto
e medidas mais drasticas (a exemplo da suspensdo parcial ou total de atividades ou a
interdicdo temporaria de estabelecimento, obra ou atividade) nem sempre sdo aplicadas
pelos Orgdos ambientais que detém o poder de policia.

As outras esferas de atuacao do direito ambiental - civil e penal - acabam quase sempre
ficando sob a responsabilidade do Ministério Publico. Em se tratando de crimes contra o
ambiente, porque o exercicio da agao penal ndo se subordina a qualquer requisito e a
sua titularidade foi conferida ao Ministério Publico, certamente cabe a esta instituicdao a
promocdo da agdo penal (publica), salvo a hipétese de agdo penal privada subsidiaria da
publica, nos termos do que dispde o art. 100, § 3.9, do CP (LGL\1940\2). Neste
contexto, relevante considerar que embora o direito penal constitua-se num importante
instrumento de defesa do ambiente, importa mais para o Ministério Publico a obtengdo
da reparacao do dano (que pode ser obtida na esfera criminal) do que a imposicdo de
uma pena ao autor da agressao ambiental, salvo se o fato for de maior gravidade ou
tratar-se de acgao reiterada, a exigir uma pronta e eficaz resposta estatal.

A adocdo de uma providéncia judicial ou extrajudicial visando a implementagdo de
medidas tendentes a impedir ou paralisar a atividade nociva, ou a reparagao do dano
ambiental, também é tarefa constitucionalmente atribuida ao Ministério Publico (art.

129, III, da CF/1988 (LGL\1988\3)). Ainda no ambito da Constituicdo Federal
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(LGL\1988\3), pode o proprio cidaddo defender o meio ambiente por meio da agdo
popular constitucional (art. 5.9, LXXIII, da CF/1988 (LGL\1988\3)). Contudo, a defesa
em juizo do patrimoénio ambiental ndo foi conferida tdo-sé ao Ministério Puablico, mas
também a outros co-legitimados (art. 5.° da Lei 7.347/85, e art. 82 da Lei 8.078/90),
gue igualmente podem postular em juizo a defesa de interesses transindividuais. A
respeito da legitimagdo, cumpre assinalar que, via de regra, tem legitimidade ordinaria o
proprio lesado que defende seu interesse. Sendo assim, ndo sé o particular, como o
proprio Estado, se lesado, pode provocar a jurisdicdo. Ao lado da legitimagdo ordinaria,
situa-se a extraordinaria, que pode ser definida como a possibilidade de alguém, em
nome proprio, defender interesse alheio. Essa legitimacdao é produto da "evolugdo"
legislativa, 6representando uma inovagao, isso porque durante muitos anos se
fundamentou no interesse pessoal de agir. A esse respeito, pontifica Mancuso que:

"Efetivamente, como ja se viu, o aspecto direto e pessoal do interesse de agir, que
durante séculos acarretou a implicacdo entre esse interesse processual e a titularidade
do direito material, vem, paulatinamente, cedendo terreno a concepcdes modernas, de
forte cunho social, onde a necessidade do recurso ao judiciario ndo mais decorre do ser,
do aspecto patrimonial-individual do interesse, mas deflui do ser, isto é, do dado
objetivo, onde o que prevalece é a relevancia social do interesse. E nessa linha que se
pode reconhecer interesse de agir em tema de direitos difusos: ndo importa que seja
indeterminado seu titular; o que conta é o fato de que o interesse em questdo é
socialmente relevante e, como tal, digno de protecao jurisdicional”. 7

E extraordindria a legitimagdo, por ser excepcional e depender de expressa autorizacdo
legal. Quando ocorre, configura-se verdadeira substituicdo processual, inconfundivel com
a representacdo que ocorre quando alguém, em nome alheio, defende o interesse alheio.
Na substituicdo processual, alguém, que ndo € procurador ou mandatario, comparece em
nome proéprio e requer em juizo a defesa de um direito que admite ser alheio. E o que
ocorre nas acgdes civis publicas e nas acgbes coletivas que se prestam a defesa dos
interesses transindividuais - difusos, coletivos e individuais homogéneos - e com vistas a
garantir maior efetividade na defesa do interesse violado.

Parte da doutrina afirma, porém, a presenca de legitimacdo ordinaria ou autdonoma ainda
gue exista, em favor de determinado individuo, legitimacdo extraordinaria, uma vez que
o legitimado extraordinario, a par de defender em juizo interesses de terceiros, também
estaria defendendo direito préprio. Ndo é esse, contudo, o entendimento de Mazzilli, cuja
defesa assenta-se na legitimagdo extraordinaria ou substituicdo processual:

"Ainda que proceda essa argumentacdao, de nossa parte continuamos a identificar na
acao civil publica ou coletiva a predominancia do fendmeno da legitimacdo extraordinaria
ou da substituicdo processual, pois esse fenOmeno processual sé ndo ocorreria se o
titular da pretensao processual estivesse agindo apenas na defesa de interesse material
dele préprio, por ele mesmo invocado. Mas na acgdo civil publica ou coletiva, embora em
nome proprio, os legitimados ativos, ainda que ajam de forma auténoma e, as vezes,
também defendam interesses proprios, na verdade estdao a buscar em juizo mais que a
protecdo de meros interesses proprios: o pedido formulado em acdo civil publica ou
coletiva ndo visa a satisfacdo apenas do interesse do autor, mas sim de todo o grupo
lesado; desta forma, os legitimados ativos zelam também por interesses transindividuais
de todo o grupo, classe ou categoria de pessoas, 0os quais ndo estariam legitimados a
defender a ndo ser por expressa autorizagdo legal. Dai por que, para que pudessem
defender esses interesses transindividuais, foi preciso o advento de lei que lhes
conferisse legitimagcdo para agir em nome proprio, em favor de todo o grupo. Dessa
forma, entendemos que esse fendmeno configura preponderantemente a legitimagao
extraordinaria, ainda que, em parte, alguns legitimados ativos possam, na acdo civil
publica ou coletiva, também estar a defender interesse préprio, que esta englobado no
pedido”.

Esse é o entendimento dominante. A substituicdo processual é perfeitamente cabivel na

defesa de interesses transindividuais. Assim, ainda que indivisivel o interesse, os
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legitimados a acao publica ou coletiva defendem interesses individuais dos integrantes
do grupo lesado, ou no ambito dos interesses difusos, defende-se igualmente os
interesses de titulares ndao determinados e indeterminaveis.

Embora a acdo civil publica possa ser empregada de forma eficaz na prevencdo e
reparacdo de danos ambientais, importa para o presente trabalho o manejo do
instrumento extrajudicial de tutela denominado inquérito civil, sob a responsabilidade do
Ministério Publico, que pode funcionar mais eficazmente como instrumento preventivo de
defesa do ambiente.

4. A tutela preventiva do ambiente realizada no ambito do inquérito civil

Constatado um dano ambiental, ndao importando a sua natureza, pode surgir a
possibilidade de seu causador pretender reparar o dano, ou ainda ajustar-se de modo a
evitar a sua ocorréncia ou a sua persisténcia. Essa p055|b|I|dade muito comum nas
questoes ambientais, poderad ocorrer perante algum dos Orgdos PUblicos legitimados a
acdo civil publica ou coletiva, especialmente o Ministério Publico, no ambito de
procedimento investigatério de natureza civil. Referidos Orgaos Publicos sdo as pessoas
juridicas de direito publico interno e seus Orgdos, ai ndo se incluindo as entidades da
administragdo indireta. Dessa forma, nao podem celebrar o compromisso as sociedades
de economia mista e as empresas publicas. Tal impossibilidade se estende também,
obviamente, as fundacgdes privadas e associagbes civis (art. 5.0 da Lei 7.347/85, e art.
82 da Lei 8.078/90).

Em se tratando de violagdo a bem juridico ambiental (transindividual), a solugdo
consensual é forma de se evitar a propositura de medida judicial tendente a reparar o
dano, cessar ou impedir a atividade nociva. E é justamente no ambito do inquérito civil
ou de procedimento de natureza civil similar que a solugdo consensual podera ser
alcancada, por meio da formalizagao de termo de ajustamento de conduta.

O vocabulo inquérito tem sua origem do latim quaeritare, de "querer", "andar sempre
buscando". Entende-se, portanto, por inquérito, o procedimento que se instaura e se
movimenta visando a procurar incessantemente informagdes sobre a ocorréncia e
autoria de um fato ilicito. Nessa linha de pensar, o inquérito civil é concebido pela
doutrina da seguinte maneira:

"(...) um procedimento investigatdrio, de natureza administrativa e que se desenvolve

extrajudicialmente, exclusivamente instaurado e presidido pelos Orgdos de Execucdo do
Ministério Publico, com finalidade de buscar fundamentos para o ajuizamento da agdo
civil publica, por meio da apuracdo prévia da ocorréncia, extensdao e autoria de fatos
considerados Ieswos aos interesses difusos ou coletivos ou a qualquer outro interesse
transindividual”.

"(...) uma investigacdo administrativa prévia a cargo. do Ministério Publico, que se
destina basicamente a colher elementos de conviccdo para que o proprio Orgdo
Ministerial possa identificar se ocorre circunstancia que enseje eventual propositura de
acao civil publica ou coletiva."

"(...) mera pecga informativa, de utilizacdo restrita do Parquet, cujas conclusdes ou
mesmo o0 arquivamento em nada empecem a propositura da acao pelos demais
co-legitimados (...). Esse inquérito é um instrumento destinado a possibilitar uma
triagem das varias denlncias que chegam ao conhecimento do Ministério Publico:
somente as que resultarem fundadas e relevantes acarretardo, por certo, a propositura
da acdo; de todo modo, a conclusao a que chegue o Ministério PuUblico ndo é vinculante
para a entidade denunciante."

"(...) instrumento de colheita de provas que fornecera os elementos de convicgdo para a
propositura ou ndo da agdo, inclusive da acao civil publica. Nao constitui processo, mas
mero procedimento em ambito administrativo. E como tal, ndo estd submetido ao
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contraditério." *

O inquérito civil ¢, na verdade, medida preparatédria da agao civil publica, na qual o
Orgdo do Ministério PUblico tem uma liberdade maior de acdo naquilo que se traduz no
seu poder investigatorio assegurado na Carta Constitucional (art. 129, III e VI, da
CF/1988 (LGL\1988\3)). Por meio desse procedimento preparatério objetiva-se evitar
demandas ociosas com gastos de tempo e dinheiro. Indiscutivel que o inquérito civil
cumpre um papel de prevengdo e até mesmo de intimidacdo sobre o potencial causador
de dano a interesse transindividual, de forma a desistir da atividade ou ajustar-se a
legislacao pertinente.

Dessa forma, no inquérito civil sdo colhidos elementos de convicgao que justifiquem a
propositura de acdo civil publica. Com esse procedimento procura-se evitar uma
temeraria atuagdo processual, lastreada em suposicbes ou em noticias genéricas
imprecisas de lesdo a um interesse socialmente relevante. Além de destinar-se a colheita
de elementos visando a propositura da acgdo civil publica, funciona também como
mecanismo de prevencdao e reparacao extrajudicial de danos a interesses
supra-individuais, sobretudo nas questdes ambientais, uma vez que geralmente o
inquérito civil é finalizado com a celebracdo de termo de ajustamento de conduta.

Hugo Nigro Mazzilli leciona que o inquérito civil € uma investigacdo administrativa sob a
responsabilidade do Ministério Publico, ou seja, constitui-se num procedimento
|nvest|gator|o informal e nao contraditério, em que ndo se decidem interesses, tampouco
sangodes sao apllcadas Apesar disso, no ambito desse procedimento pode o Orgdo do
Ministério Publico expedir notificagdes e requisitar informacdes e documentos para
instrui-lo. Em se tratando de danos ao patrimdnio ambiental, deve provocar a atuagdo
dos Orgdos de fiscalizacdo, destes exigindo o exato cumprimento da lei, que pode
implicar a autuacdao do autor do fato e a imposicao de penalidades de natureza
administrativa, sobretudo quando "todos os entes federativos tém competéncia comum
para proteger o meio ambiente e combater a poluicdo em qualquer de suas formas,
sendo pacifico na doutrina que se trata aqui, de atribuicdes na esfera administrativa,
gue incluem o poder de policia". 1%portanto, cabe ao Ministério Publico exigir a estrita
observancia da legislacdo ambiental e ainda verificar eventual inércia da maquina
administrativa diante do caso concreto objeto da investigagdo ministerial.

Finalizado o inquérito civil, pode o Ministério Publico, dependendo das informacdes
obtidas durante a investigacdo e indispensaveis para a formagdo de sua convicgdo,
promover o competente arquivamento do inquérito civil, ajuizar acdo civil publica,
formalizar a realizagdo de termo de ajustamento de conduta ou, ainda, expedir
recomendacdo. Destas providéncias, interessa para esta abordagem apenas a realizagdo
do termo de ajustamento de conduta e a expedicao de recomendacao.

4.1 O termo de ajustamento de conduta

Inicialmente, cumpre ressaltar que um dos tragos caracteristicos dos interesses
transindividuais € sua indisponibilidade, em face de seu significado social. Desse modo,
ndo poderiam, a principio, ser objeto de disposicdo por meio de transagdo. A esse
respeito, nota Vieira que a |nd|spon|b|I|dade marca tanto os interesses difusos quanto
coletivos e individuais homogéneos. ”N3o obstante essa sua caracteristica, leciona
Mazzilli que aspectos de convemenua pratica recomendaram a mitigacdo da
indisponibilidade da agdo publica. * 8Assim, apesar do carater de indisponibilidade do
bem juridico transindividual, admitiu a Ie| que poderlam tomar compromisso de
ajustamento de conduta os Orgdos PUblicos legitimados & acdo civil publica ou coletiva
(art. 5.9, § 6.9, da Lei 7.347/85).

O compromisso de ajustamento de conduta pode ser tomado pelos Orgdos Publicos
legitimados (Unido, Estados, Municipios e Distrito Federal), pelo Ministério Publico, pelos
Orgdos Publicos sem personalidade juridica, especificamente destinados a defesa de
interesses difusos, coletivos e individuais homogéneos, estendendo-se, ademais, as
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entidades da administracdo indireta (autarquias, sociedades de economia mista,
empresas publicas, fundagdes publicas). Ficam excluidos desse rol as associagdes civis,
as fundacbes privadas e os sindicatos, sem embargo de serem legitimados para o
ajuizamento da acdo civil publica. 192dDiante da enumeracgdo legal, o compromisso
obtido por outro que ndo um daqueles legitimados é nulo e, portanto, sem qualquer
validade. Outrossim, quando realizado por co-legitimado que ndo o Ministério Publico,
deve por esse ser ratificado sob pena de nulidade, em face de sua fungao de fiscal.

Mazzilli anota as principais caracteristicas do compromisso de ajustamento:

"a) é tomado por termo por um dos Orgdos Publicos legitimados a agdo civil publica; b)
ndao ha concessbes de direito material por parte do Orgdo Publico legitimado, mas sim
por meio dele o causador do dano assume obrigacdo de fazer ou nao fazer, sob
cominacGes pactuadas; c) dispensa testemunhas instrumentarias; d) gera titulo
executivo extrajudicial; e) ndo é colhido nem homologado em juizo".

Avalia ainda Mazzilli que:

"(...) dado o carater consensual dos compromissos de ajustamento, sua grande
aplicagdo pratica acabou permitindo ultrapassassem o campo das obrigagbes de fazer ou
ndo fazer, passando a adquirir maior alcance. Nao raro o Orgdo Publico legitimado e o
causador do dano a interesses transindividuais ajustam quaisquer tipos de obrigacao,
ainda que medidas compensatorias de natureza diversa das meras obrigagoes de fazer, e
esse ajuste é convalidado seja pelo seu carater inteiramente consensual, seja pelo fato
de que prejuizo algum traz a.defesa dos interesses lesados, ja que constitui garantia
minima e ndo limitagdo maxima de responsabilidade do causador do dano".

Alids, em que pese ndo versar o ajustamento sobre direito material, esclarece Mancuso
que, "a vista da relevancia do interesse em lide, a verificacdo da conveniéncia e
oportunidade do acordo oferecido por vezes podera alcancar a analise, pelo Parquet, do
proprio conteldo material objeto da transacéo”, 23como ocorre, por exemplo, na afericdo
de se o prazo proposto guarda proporcionalidade com o tipo de providéncia a ser
adotada pelo requerido. Na verdade, em se tratando de meio ambiente, a vista da
irreversibilidade de certos danos, ou até mesmo diante de situacdes ja consolidadas,
cuja reversdo podera repercutir gravemente em aspectos pertinentes ao meio social, e
até econdomicos, deve o Ministério Publico ponderar se a medida técnica sugerida é
socialmente adequada a realidade. Esse juizo de valor, feito pelo Promotor de Justica,
evidentemente estd sujeito a apreciacao pelo Conselho Superior do Ministério Publico, e
sem duvida alguma pode implicar disposicdo de contelldo material do litigio, embora
nenhum dos legitimados, inclusive o Ministério Publico, tenha a disponibilidade do direito
material lesado. Restaria, nestes casos, diante de uma equivocada avaliacdo da solugao
compromissada, a implementacao de medida judicial contra a formalizacdo do ato por
qualquer legitimado ou por alguém que demonstrasse efetivo prejuizo.

A postura ora adotada decorre da simples constatacdo de que em toda negociacao
sempre € possivel fazer algumas concessdes, e a celebracdo do compromisso de
ajustamento é transacdo, envolvendo uma prévia negociacdo com o causador do dano
ambiental. Contudo, porque o bem juridico objeto do contrato é difuso, isto §&,
respeitante a toda coletividade, algumas limitacoes de ordem legal existem para
transigir, até mesmo porque, no dmbito do Ministério Publico, o ato é complexo, exigindo
a homologacdo do termo de ajustamento de conduta pelo Conselho Superior do
Ministério Publico, como ja asseverado. Alids, a respeito da eficacia do termo de
ajustamento de conduta, cumpre ressaltar existir entendimento no sentido de que isso
se opera "a partir do momento em que é tomado pelo Orgdo Publico legitimado - é o que
se depreende do art. 5.9, § 6.9, da LACP. Sua eficacia ndo é efeito da homologacdo do
arquivamento do inquérito civil, ao contrario do que indevidamente afirma o par. Un. do
art. 112 da Lei Complementar paulista 734/93; é questdo sé afeta a disciplina da Unido
dispor sobre o momento em que se forma um titulo executivo". 2*Dessa forma, a eficécia

do compromisso de ajustamento se opera, nos termos da Lei 7.347/85, no momento da
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celebragdo, sendo que no caso do Ministério Publico sua eficacia surge por conta de sua
homologacao pelo promotor de justica, embora ndo seja esta a pratica usual.
Geralmente se insere uma clausula assinalando que os efeitos sé operam a partir da
homologagdo do termo de ajustamento de conduta pelo Conselho Superior do Ministério
Publico.

De qualquer forma, depois de celebrado o compromisso, pode ele ser rescindido como
qualquer ato juridico em geral, isto €, voluntariamente, pelo mesmo procedimento pelo
qual foi idealizado, ou contenciosamente, por meio de agao anulatoéria.

Em geral, as concessdes sao referentes aos prazos para o cumprimento das obrigacdes
de fazer ou nao fazer, embora outras possam ser feitas, desde que tenham suporte
técnico assim recomendando, ou quando sejam socialmente adequadas. Nao sd a
reparacdo do dano pode ser exigida, mas também a sua compensacdo, acaso
tecnicamente impossivel promover a recuperacdo. Nestes casos, deverd a compensacgao
ter natureza ambiental, podendo consistir em custeio de programas e de projetos
ambientais, execugdo de obras de recuperacdo de areas degradadas, manutencdo de
espagos publicos, ou, ainda, contribuicbes a entidades ambientais ou culturais publicas.

Porque importa mais a reparagdo ou compensacdao do dano ambiental, a multa
obrigatoriamente estipulada no caso de descumprimento da obrigacdo assumida devera
ser tal que iniba qualquer pretensao de o compromissado preferir pagar multa a adimplir
o acordo. Tratando-se de multa diaria, incidente enquanto ndo cumprida a obrigacdo,
devera ela guardar certa proporcionalidade com o dano e a capacidade financeira do
causador do dano ambiental. E possivel, até comum, ndo conseguir o compromissado
levar a cabo a obrigacdo assumida no prazo convencionado, mas nem por isso estara o
Ministério Publico obrigado a promover a execugao da multa, desde que, evidentemente,
se faca um aditamento ao compromisso no sentido de prorrogar o prazo inicialmente
estipulado, ndo observado por razdes justificadas.

Tais aspectos, além de outros ndo citados, *’acabam transformando o termo de
ajustamento de conduta num importante instrumento de defesa do patrimonio
ambiental. Uma outra caracteristica que pode ser atribuida ao termo de ajustamento de
conduta consiste no fato de, por vezes, os compromissos assumidos constituirem
obrigacdes de relevante interesse ambiental, tendo inclusive repercussao da esfera do
direito penal o seu descumprimento, com a caracterizagdo do ilicito penal definido no art.
68 da Lei 9.605/98. *°

Enfim, a indisponibilidade do bem juridico ambiental, porque pertence a coletividade, é
indicador de que deve o Ministério Publico pautar-se por uma atuagao responsavel por
ocasiao da celebragdo do termo de ajustamento de conduta, sobretudo porque nao tem
disponibilidade sobre o patrim6nio ambiental confiado a sua guarda. Todavia, como ja
afirmado, haverd casos em que o principio da indisponibilidade devera ser atenuado,
mormente quando se tem em vista que a solugdo adotada é a que melhor atendera a
ultimagao do interesse ambiental, compreendido em toda sua dimensdao natural, social,
cultural e econémica.

4.2 A recomendacao

Como ja assinalado, ao finalizar o inquérito civil, pode o0 membro do Ministério Publico
propor agao civil publica ou, ainda, promover o seu arquivamento, seja porque ndo ficou
evidenciada a responsabilidade civil ambiental, seja porque foi formalizado termo de
ajustamento de conduta com o investigado. Contudo, durante a tramitacao daquele
procedimento, ou mesmo quando encerradas as investigacdes, dependendo das
informacgdes técnicas colhidas, pode o Ministério Publico expedir recomendacdo,
sobretudo aos Orgdos da Administracdo Publica responsaveis pela fiscalizagdo e/ou
licenciamento ambiental, uma vez que estes, no exercicio do poder de policia do qual
sdo detentores, podem por fim a lesdo ambiental ou evitar a sua ocorréncia. A esse
respeito, ensina Luis Roberto Gomes:
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"A recomendacao consiste num ato formal ndo coercitivo dirigido ao investigado, no qual
é expressamente traduzida a vontade da ordem juridica pelo Ministério Publico, que
toma posicdo e sugere a realizacdao de determinada conduta referente a um caso
concreto, com o escopo de atingir finalidade de interesse publico primario com propdsito
expresso ou subjacente na Constituicdo e nas leis". 27

Cumpre assinalar que a recomendagdo ndo € ordem. N&do obriga aquele que foi
recomendado, ndo |he acarretando nenhuma conseqléncia juridica automatica
decorrente do nao-atendimento da recomendacdo. Contudo, a recomendagdo é uma
adverténcia, um conselho, uma sugestdo para que seja adotada determinada postura
diante de um fato lesivo ou que possa resultar dano ao patrimonio ambiental. Nesse
instrumento o Ministério Publico indica a conduta a ser realizada ou omitida com base
nos elementos de convicgao existentes no procedimento investigatorio civil que preside,
visando a estrita observancia do ordenamento juridico.

Embora ndo tenha carater vinculante, a autoridade destinataria da recomendacdo deve
ser advertida de que medidas de natureza civil ou até mesmo penal poderdo ser
adotadas acaso haja descumprimento daquilo que foi recomendado. Também por conta
disso, afirma-se que:

"(...) as recomendagdes obrigam os agentes publicos a responder fundamentadamente
ao Ministério Publico, apresentando razdes politicas ou juridicas que justificam
determinada acdo ou omissdo, cria-se uma relacdo juridica de vinculacdo aos motivos
determinantes que pode municia-lo de fundamento para acionar o controle jurisdicional
caso comprovada a improcedéncia técnica, a falsidade ou a ilegalidade do que for
invocado para justificar a conduta administrativa". 2

Como lembra Luis Roberto Gomes, citando Hely Lopes Meirelles, invoca-se no caso a
chamada teoria dos motivos determinantes, que se funda na consideracdo de que os
atos administrativos, quando tiverem sua pratica motivada, ficam vinculados aos
motivos expostos, para todos os efeitos juridicos, exigindo-se perfeita correspondéncia
entre eles e a realidade. *’Esse raciocinio é adotado até mesmo quando se tratar de atos
discricionarios, que, "se forem motivados, ficam vinculados a esses motivos como causa
determinante de seu cometimento e se sujeitam ao confronto da existéncia e
legitimidade dos motivos indicados". *°

O perfil constitucional do Ministério Publico revela que suas atividades se revestem de
interesse publico relevante, sobretudo em se tratando da defesa dos interesses
transindividuais. Ndo s6 por conta disso, mas também em razdo da eficiéncia que a
instituicdo tem demonstrado em sua atuagdo, as recomendacgdes acabam impregnadas
de grande poder de persuasdo, geralmente atingindo seu objetivo, que nada mais é do
que interferir na condugdo da Administracao Publica no interesse maior da coletividade.
Assim, a titulo de ilustracdo, verificando o Ministério Publico que determinada obra
causadora de significado impacto ambiental podera ser licenciada sem exigéncia de
estudo de impacto ambiental, porque esta inclinado o Orgdo ambiental competente a
dispensar sua realizacao, pode este ser recomendado a rever sua posicdo, visando a
conferir ao licenciamento a regularidade que o ordenamento juridico exige, sob pena de
responsabilizacdo por improbidade administrativa e por crime contra a administracao
ambiental, uma vez que constitui crime conceder o funcionario publico licenca,
autorizacdao ou permissao em desacordo com as normas ambientais, para as atividades,
obras ou servigos cuja realizacdo depende de ato autorizativo do Poder Publico (Lei
9.605/98, art. 67). O atendimento a recomendacdo dessa natureza evitara provavel
lesdo ao patrimoOnio ambiental sem necessidade de implementacdo de medida judicial,
cujo sucesso estaria na dependéncia de respaldo do Poder Judicidrio, pouco sensivel as
questdes ambientais.

A ingeréncia que se faz por meio da recomendacdo € um exemplo caracteristico de
participacdo do Ministério Publico na formulacdo de uma politica publica ambiental,
visando justamente a evitar a via jurisdicional e levar a consideracdo do administrador
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aspectos legais que nao estdo sendo observados na conducdao de determinado assunto.
Outras vezes, somam-se a esses aspectos legais reclamos legitimos da comunidade,
atuando o Ministério Publico como verdadeiro veiculo de ligagdo entre os agentes sociais
e o Poder Publico. 3!

Importante considerar que no exercicio da defesa dos direitos assegurados na
Constituicdo Federal (LGL\1988\3) poderda o Ministério PUblico expedir recomendacées,
como alias esta previsto na LC 75/93, "visando a melhoria dos servigos publicos e de
relevancia publica, bem como ao respeito, aos interesses, direitos e bens cuja defesa |Ihe
cabe promover, fixando prazo razoavel para a adocdo das providéncias cabiveis" (art.
6.9, XX). Enfim, no contexto da tutela do patrimdnio natural, em que a conduta nociva
ao ambiente é geralmente praticada rapida e clandestinamente, as vezes ocasionando
danos irreversiveis, a recomendagao revela-se um importante instrumento de atuagdo
extraprocessual do qual o Ministério Publico ndo pode abdicar.

5. Consideracoes finais

A consagragdo juridico-constitucional que o ambiente recebeu, sobretudo quando se
atenta que a Carta Constitucional acolheu o ambiente como direito fundamental dos
cidadaos e também atribuiu ao Poder Publico e a coletividade o dever de defendé-lo e
preserva-lo para as presentes e futuras geracgées, indica a necessidade de uma protegdo
jurisdicional efetiva, objetivo ainda ndo alcancado por conta da predominancia de
posicdes conservadoras dentro do proprio Poder Judiciario, apesar da flexibilizagdo dos
critérios da legitimidade processual classica, de forma a configurar o direito a um
ambiente ecologicamente equilibrado como direito fundamental judicialmente acionavel
por inUmeros co-legitimados.

Como observado por José Eduardo de Oliveira Figueiredo Dias, ao discorrer sobre a
protecdo jurisdicional efetiva e o ambiente no direito portugués, perfeitamente aplicavel
a nossa realidade:

"A grande conclusdo a tirar do tratamento que levamos a cabo é a de que a nossa
Constituicdo permite (e insistentemente sugere) a conveniéncia ou mesmo a
necessidade de uma abertura decidida a um sistema mais lato de proteccao, sobretudo
jurisdicional (e dizemos sobretudo ndo s6 por radicar nela o nlcleo das nossas
preocupacdes, mas também porque essa proteccdo é a mais intensa em ordenamentos
juridicos como o nosso), do direito do ambiente. Protecgdo que assim se tornara, ela
propria, muito mais profunda e eficaz do que a que até aqui tem sido possivel, bastando
para tal que o legislador ordinario e a jurisprudéncia (sem esquecer o papel da
Administracdo Publica e da doutrina) se decidam a tornar exequiveis os preceitos
constitucionais pertinentes. Necessidade esta, de resto, que se ndo faz sentir de modo
especifico apenas em sede ambiental; sabido como é que, sendo a Constituicdo da
Republica (LGL\1988\3) Portuguesa, pelo menos em determinados sectores, generosa e
arrojada na previsdo dos direitos dos cidaddos, torna-se mais notdria, em certos
dominios, a auséncia de acompanhamento por parte do legislador ordinario e também,
na medida legitima possivel, dos préprios aplicadores do direito". 2

Uma maior efetividade na protecdo do patrimbnio ambiental é o anseio do Ministério
Publico, das entidades do terceiro setor dedicadas a causa ecolégica e das pessoas que
reconhecem a necessidade de estarem inseridas num ambiente ecologicamente
equilibrado. Talvez, num dia ndo muito distante, essa preocupacdo se estendera a toda a
comunidade planetaria, algo hoje impensavel porque evidente o pouco interesse nestas
questdes por parte da maioria dos legisladores, dos administradores publicos e dos
aplicadores do direito. Indiferenca verificavel nas sociedades de todos os tempos e
lugares, apesar do trago caracteristico desse interesse transindividual: a sua
indisponibilidade, em razdo de sua inegavel dimensdo social.

Esses aspectos revelam a importancia que o inquérito civil, o termo de ajustamento e
conduta e a recomendacdo representam na protecdo do patrimbénio ambiental (e
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também de outros interesses difusos), isso porque constituem instrumentos de controle
extraprocessual, sem ingeréncia direta daqueles que ndo estdo na vanguarda da tutela
desse patrimdnio da humanidade que é o meio ambiente.
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