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Resumo

Este trabalho aborda a rendncia da tutela ambiental, por parte do Ministério Publico do Estado
de Séo Paulo, através da elaboracdo de termos de ajustamento de conduta, a conducdo de
inquéritos civis, da edi¢do da sumula n°. 29, do Conselho Superior do Ministério Publico do
Estado de Séo Paulo, e de condutas contrarias as necessidades de preservacdo do meio
ambiente. Com este objetivo, faz-se uma andlise da abrangéncia do conceito de meio
ambiente e das prerrogativas legais do Ministério Pablico na tutela juridica ambiental, através
do ordenamento juridico e de conteldo doutrindrio. Apresentam-se, também, instrumentos
processuais e administrativos que o Ministério Publico dispbe na defesa do meio ambiente e,
por fim, o texto especifico da sumula n°. 29, editada pelo Conselho Superior do Ministério
Publico do Estado de Séo Paulo, em que se constata contrariedade ao contedo protetivo de
suas prerrogativas ambientais. Como resultado, tem-se a deturpacdo de instrumentos
processuais que implica na degradacdo do meio ambiente, a perda de bens ambientais, e a
reducdo da qualidade de vida.

Palavras-Chave: Ministério Publico — Meio Ambiente — Rendncia Ambiental

Abstract

This piece of work approaches the waiver of the environmental legal tutelage by the
Ministério Pablico of the State of Sdo Paulo through the drafting of terms of adjustment of
conducts, the conduction of civil inquiries, the enacting of the summula n°. 29 of the Superior
Council of the Ministério Publico of the State of Sdo Paulo, and conducts contrary to the
needs of environmental preservation. For this goal, it is analyzed the reach of the concept of
environment and the legal prerogatives of the Ministério Publico on the environmental legal
tutelage, through the legal regulatory system and doctrinal content. It is also presented the
procedural and administrative instruments available for the Ministério Publico on the behalf
of environmental protection and, at last, the specific edition of the summula n° 29 of the
Superior Council of the Ministério Pablico of the State of S&o Paulo, where it is recognized
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the contradiction with all of the protective content of its legal prerogatives. As result, there is
the misrepresentation of procedural instruments that implies the environmental degradation,
the loss of environmental assets and the reduction of living quality.

Word-Keys: Ministério Publico — Environment — Environmental Waiver

1. Introdugéo

O desenvolvimento da sociedade humana causa impactos ambientais quando
substitui ecossistemas naturais por objetos técnicos. Verifica-se a crescente degradacgédo
ambiental decorrente dos fluxos de comunicagao entre 0 meio ambiente natural remanescente
e 0 meio ambiente urbano, a rendncia de bens ambientais, e a desconsideracdo de alguns tipos
de danos em razdo de sua dimensdo, em oportunidades de celebracdo de termos de
ajustamento de conduta. Agravam-se 0s problemas de sustentabilidade por ndo se atentarem
para o efeito acumulativo das lesbes e a possivel perda dos servicos ambientais, deixando de
se evitar o dano e cometendo-se, assim, uma ilegalidade.

Temos como objetivo fazer a analise da nulidade da rentncia ambiental pelo estudo
da aplicacdo de termos de ajustamento de condutas, no ambito de inquéritos civis, conduzidos
pelo Ministério Publico Paulista, e pela edi¢cdo da simula n° 29 de seu Conselho Superior.
Este estudo fard& uma comparacdo entre o que reza a Constituicdo Federal e as
infraconstitucionais em oposi¢ado a atuagdo do Parquet.

O método utilizado sera o dialético, e a sintese servira de substrato para inducdes, em
razdo da aplicacdo nacional das normas federais utilizadas neste estudo, e da amplitude da
aplicacdo da resolucéo estudada, a qual se aplica a todo um estado, permitindo um salto de
conhecimento do particular para o geral.

Os dados quanto aos danos ambientais, a aplicacdo da ja& mencionada simula e 0s
TACs serdo alcangados por meio de pesquisa bibliografica e documental. Pretendemos como
resultado do trabalho, contribuir de forma modesta para o melhor entendimento das
ferramentas de protecdo ambiental e de seu uso pelo MP/SP.

2. Consideracdes Gerais

A sociedade moderna apresenta padrdes de consumo, de infraestrutura e de

promocdo do bem-estar que geram impactos ambientais, decorrentes da extracdo e aplicacéo
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intensificada de recursos naturais. Assim, visando a satisfacdo das necessidades humanas,
demonstra-se impreterivel o controle de ecossistemas, bem como de servigos ambientais.

Verifica-se 0 avanco de atividades antropicas sobre novas fronteiras. Principalmente,
areas originalmente rurais sofrem com o impacto invasivo de producao de riquezas, e perdem
por fim suas caracteristicas intrinsecas. Em consequéncia, danos imediatos e tardios,
imperceptiveis a primeira vista, atingem ndo apenas o meio ambiente local, mas também as
comunidades do entorno — diretamente beneficiadas, ou ndo, pelo sistema produtivo —,
caracterizando todo este processo na conceituacdo de sociedade de risco.

O Direito Ambiental se apresenta como ramo juridico que disciplina as rela¢fes entre
0 homem e a natureza, a buscar a manutencdo do meio ambiente, sua capacidade de
resiliéncia, a recuperacdo de ecossistemas degradados, entre outros pontos que denotam,
inequivocamente, seu caréter de atuacio antecipatoria. E de cognicéo geral a dificil reparagéo
do dano ambiental; bem como seus efeitos, por vezes, irremedidveis a prazo de uma Unica
geracdo, trazendo impactos as futuras. Neste passo, o Poder Publico deve sempre antecipar-se
as atividades degradadoras, incidindo sobre sua origem, seu intimo.

Este sistema de dominio e utilizacdo dos recursos naturais gera conflitos sociais de
dificil resolucdo. E, por vezes, a prestacdo jurisdicional do Estado se demonstra ineficaz para
apaziguar as pretensdes resistidas através de seus mecanismos tradicionais, ensejando-se a
aplicacdo de alternativas extraprocessuais que conciliem as vontades das partes conflitantes,
ao invés de contrap6-las.

Observa-se que a novidade e a especificidade do tema ambiental, bem como o volume
de suas demandas, impossibilitam que o Estado vislumbre a finitude e a fragilidade do meio
ambiente, e a capacidade limitada de resiliéncia dos ecossistemas; sua estrutura, encontra-se
calcada na prestacdo jurisdicional de pleitos individuais. Ignora-se todo um conjunto
axiolégico que envolve a defesa dos interesses difusos e, portanto, os direitos ambientais.

As recentes tragédias “naturais” nos estados de Santa Catarina, Sao Paulo e Rio de
Janeiro sdo exemplos em que o Poder Publico se omitiu na atuacgdo antecipada, renunciando
ao direito fundamental do meio ambiente ecologicamente equilibrado, ao permitir o
desenvolvimento de atividades antrdpicas em areas improprias e ndo permitidas pelo
ordenamento juridico.

A omisséo do Estado de prover moradias e infraestrutura adequada, de fiscalizar o uso

e ocupacdo do solo e de arbitrar solugbes que se opusessem a especulagdo imobiliaria



culminou em irreparaveis perdas de vidas humanas, causadas por deslizamentos e enchentes
ocorridas nas intervencdes ilegais em areas de preservacao permanente, nas margens de rios e
planicies aluvionares. Se ndo, vejamos que o capital empregado se perdeu em meio as
tragédias e mortes de moradores locais, sendo este fator irreparavel na vida social.

Tais problemas poderiam ser evitados pelo emprego de meios extraprocessuais, em
que se concilie a necessidade de moradia da populagdo mais desprovida com a atividade da
iniciativa privada — o mercado imobiliario, neste caso. Neste quadro hipotético, ndo apenas as
satisfacBes humanas seriam contempladas, mas também, a protecdo do meio ambiente.

Neste interim, o Ministério Publico — entidade estatal que dispde da prerrogativa de
tutela do meio ambiente — tem recorrido aos instrumentos que impliquem em consenso das
partes interessadas. E a razao é simples: acordos trazem em seu bojo caracteristicas propicias
a solucdo de controveérsias — a adesdo voluntaria das partes ao teor e ao cumprimento do
convencionado, a celeridade da resolucdo do conflito, entre outros. Encontraram-se, assim,
nos inquéritos civis e nos termos de ajustamento de conduta as ferramentas mais utilizadas na
defesa do meio ambiente.

O Parquet, entretanto, ndo pode dispor do meio ambiente, pois ndo é seu titular.
Devera sempre exigir o estrito cumprimento da lei nas questdes ambientais, permitindo-se a
deliberacdo apenas em determinados aspectos — que serdo devidamente abordados no
desenvolvimento deste trabalho. Todavia, na pratica, tem-se observado justamente o

contrario.
3. Conceito e Natureza Juridica do Meio Ambiente

Conforme definicdo legal, meio ambiente é “o conjunto de condigdes, leis,
influéncias e interacBes de ordem fisica, quimica e bioldgica, que permite, abriga e rege a vida
em todas as suas formas” (Lei, n.° 6.938/81, artigo 3°, inciso I). Observa-se a amplitude deste
justificavel pleonasmo® pela auséncia de especificacdo de elementos biéticos e abi6ticos que o
compdem, abrangendo por fim tudo que € vida e que lhe proporciona (MACHADO, 2011).

3 SILVA, José Afonso da. Direito ambiental constitucional. 6. ed. Sdo Paulo: Malheiros, 2007, p. 41:

(...) em portugués também ocorre o mesmo fendbmeno, mas essa necessidade de reforcar o sentido significante de
determinados termos, em expressdes compostas, € uma préatica que deriva do fato de que o termo reforgado
tenha sofrido enfraquecimento no sentido a destacar, ou, entdo porque sua expressividade é muito mais ampla
ou mais difusa, de sorte a ndo satisfazer mais, psicologicamente, a idéia que a linguagem quer expressar. Este
fendmeno influi no legislador, que sente a imperiosa necessidade de dar, aos texto legislativos, a maior precisdo
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Num outro enfoque, a doutrina divide o ambiente em diferentes esferas de forma a
exaltar determinados aspectos. S&0 o meio ambiente natural, o artificial, o cultural e o laboral.
N&o se trata, claro, de uma divisdo depreciativa. Mas sim, esta classificacdo visa, justamente,
uma protecdo mais efetiva de determinados bens considerando as atividades antropicas
degradantes (FIORILLO, 2009).

A definicdo legal de meio ambiente, por si, explana devidamente as caracteristicas
fundamentais do meio ambiente natural, fazendo desnecessarias maiores consideracfes. O
meio ambiente cultural, entretanto, enseja um enfoque diferenciado, pois, confunde-se com a
propria identidade de povo, considerando seus costumes e suas manifestacfes das mais
diversas ordens. Ha4 uma referéncia direta ao patrimonio cultural, a um conjunto de valores
materiais e imateriais, de um conhecimento, intrinsecos a uma sociedade especifica,
conferindo-lhe identidade prépria, sendo transmitidos através das geracdes (GRANZIERA,
2009).

O meio ambiente artificial, por sua vez, compreende o0 espaco urbano construido pelo
homem, suas edificacdes, seus logradouros, entre outros assentamentos de carater urbanistico.
Por fim, o meio ambiente laboral que se demonstra um fator determinante a protecdo
ambiental e a satde publica, pois estabelece relacdes entre as doengas decorrentes aos riscos
dos diferentes processos de producéo e aquele que exerce o trabalho (SEGUIN, 2006).

As definicGes supracitadas nos permitem visualizar um elevado grau de interferéncia
da atividade antropica no ambiente, sendo impossivel ignora-la. Alias, evidencia-se uma
interrelacdo profunda entre o homem e a natureza, eis que incontestavel a dependéncia
humana dos recursos e servicos ambientais. Dai que, qualquer conceituacdo a ser adotada
deve ter o homem como parte inerente de um todo: o meio ambiente (LEITE, 2000).

N&ao se deve, em regra, considerar os elementos que compdem o meio ambiente
como bens singulares, mas sim, considerd-los ao conjunto, fundamentando a visdo de
macrobem da entidade ambiental. Ora, para a funcdo constitucional que nos presta 0 meio
ambiente, urge a necessidade de um entorno harménico em que cada ente, considerado em si,
atue um agregado ao outro, jamais de forma isolada. Exalta-se desta forma a entidade, a

composicdo do conjunto, o ecossistema enquanto unidade funcional. Assim, tem-se um

significativa possivel, dai porque a legislagdo brasileira também vem empregando a expressdo ‘meio ambiente’,
em vez de ambiente, apenas.
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universitas corporalis, de cunho imaterial, composto por inumeros bens juridicos — rios,
matas, propriedades historicas, paisagens (BENJAMIN, 1993 apud LEITE, 2000).

Extrai-se que esta inexatiddao da terminologia vem ao encontro da dindmica que a
vida se manifesta e, por mais, seu entorno. Inexatiddo que ndo se refere a falta de
propriedades de seu contetdo, mas, propositalmente, que venha atender as suas proprias
virtudes. Acrescenta-se nesta equacdo o legado humano de milénios de existéncia e um
crescimento desenfreado sem precedentes, caracteristico das ultimas décadas, a satisfacdo de
suas necessidades (MILARE, 2007).

A Carta Magna Brasileira determina em seu artigo 225, caput, que “todos tem direito
a um meio ambiente ecologicamente equilibrado, bem de uso comum do povo e essencial a
sadia qualidade de vida, impondo-se ao Poder Publico e a coletividade o dever de defendé-lo
e preserva-lo para as presentes ¢ futuras geragdes”. Trata-se de concepcdo adotada para se
reconhecer o meio ambiente como um bem intrinseco a dignidade humana e, também, de
natureza difusa (MACHADO, 2011).

Através um processo historico em que novos valores foram agregados ao rol dos
direitos humanos, todos decorrentes de uma relacdo de constantes transformacdes sociais e
ambientais, estabeleceram-se entdo padrfes ambientais considerados indispensaveis. O meio
ambiente ecologicamente equilibrado reflete este pensamento de harmonia entre seus
elementos. E nesta relagcdo, o homem se encontra inserido num todo, assim, interagindo com a
natureza e satisfazendo suas necessidades na persecucdo de uma sadia qualidade de vida
(GRANZIERA, 2009).

Ressalta-se que, apesar de ndo estar elencado dentre os incisos do artigo 5° da CF/88,
tem-se o direito a um meio ambiente ecologicamente equilibrado como uma extensédo dos
direitos e garantias constitucionais, cuja aplicabilidade é imediata e total (CARVALHO,
1999). Ou seja, o Poder Publico que detém as prerrogativas de poder de policia, devera
intervir prontamente nas atividades publicas e privadas visando a garantir, justamente, este
direito ambiental humano. (GRANZIERA, 2009)

A jurisprudéncia e a doutrina consagrada interpretam o meio ambiente como um

direito fundamental de terceira geracdo®, em que nio basta apenas ser garantido ao individuo

4 BRASIL. Supremo Tribunal Federal. Mandado de seguranca n.° 22.164, Relator Ministro Celso de
Mello, julgamento em 30-10-95, DJ de 17-11-95: O direito a integridade do meio ambiente — tipico direito de
terceira geracdo — constitui prerrogativa juridica de titularidade coletiva, refletindo, dentro do processo de
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o direito a vida, mas sim, a sadia qualidade de vida; ndo basta uma sobrevida, mas um viver
condizente aos principios da dignidade da pessoa humana, fundamento da RepuUblica
Federativa do Brasi. (FIORILLO, 2009).

N&o representa uma tarefa simples a persecucdo deste direito fundamental,
considerando a complexidade da natureza juridica, econémica, politica e social que integra o
meio ambiente. Deve conjugar todos estes fatores a satisfatoria qualidade de vida, o que
implica numa politica de ampla escala a ser executada tanto pelo Poder Publico quanto pela
coletividade.

Como direitos difusos, entendem-se “(...), 0s transindividuais, de natureza
indivisivel, de que sejam titulares pessoas indeterminadas e ligadas por circunstancias de fato”
(Lei n° 8078/90, artigo 81, paragrafo unico, inciso I). Referem-se a pluralidade indeterminada
de individuos vinculados a um interesse juridicamente reconhecido. Desta forma, visualiza-se
0 meio ambiente tanto num ambito coletivo quanto individual, pois, refere-se a uma extensa
cadeia de interesses plurindividuais; e, a0 mesmo tempo, refere-se a todos e, também, a cada
um que compde a coletividade — um direito hibrido (ANTUNES, 1989 apud MUKALI, 2005).

Seria impossivel fraciona-lo, proporcionando a cada individuo que compbe a
coletividade uma fracéo ideal ao seu desfrute. E sob este prima, temos a indisponibilidade do
meio ambiente, justamente, por uma auséncia de titularidade exclusiva. (RODRIGUES G.,
2009)

Por fim, entende-se que o meio ambiente constitui um bem de dificil valoracéo.
Como valorar o acesso ao meio ambiente ecologicamente equilibrado? Como dimensionar por
um viés economicista a beleza de uma paisagem? O ar puro (o qual, por enquanto, ndo é
vendido em garrafas como a 4gua mineral), ou o direito ao lazer gratuito em rio ndo poluido?
O bem ambiental, antes de tudo, € um bem de uso comum de todos, e sua degradacdo também
é uma forma de concentracéo de renda, pois se da de forma indevida como fonte de insumos,
destino de descarte de efluentes e ocupacgédo de solo desordenada, concentrando 0 acesso aos
beneficios a quem pode pagar e o contato e perda de qualidade de vida, quando ndo da propria
vida, em razdo de externalidades que grande parcela da populagdo economicamente

desfavorecida ndo tem condicgdes de arcar.

afirmacao dos direitos humanos, a expressao significativa de um poder atribuido, ndo ao individuo identificado
em sua singularidade, mas, num sentido verdadeiramente mais abrangente, a prépria coletividade social (...).
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H& que se furtar dos padrfes comuns da sociedade de mensuracdo econdmica
visando, justamente, a garantia deste direito fundamental, recorrendo-se a dimensdes
simbdlicas (MILARE, 2007).

4. O Ministério Publico e a Tutela Ambiental

Ao se verificar ato de manifestacdo contraria as disposicdes legais ambientais, passivel
de causar dano a direito ou bem ambiental tutelado juridicamente, poder-se-a buscar no Poder
Judiciario solucdo a proibicdo desta ilicitude e, também, a reparacdo de eventual dano. Para
tanto, langa-se mao de institutos juridicos proprios, por exemplo, a acéo civil publica e a acdo
popular. Entretanto, um eficaz meio de se efetivar a tutela ambiental disponivel ao acesso de
qualquer cidadao € recorrer e provocar a atividade do Ministério Publico.

No texto constitucional, o Ministério Publico esta discricionado no Capitulo IV (Das
FuncBes Essenciais a Justica) em secdo propria, desvinculado dos demais Poderes
(Legislativo, Executivo e Judiciério). O constituinte de 1988 posicionou o Orgdo Ministerial
de forma diferenciada em relacdo as Cartas anteriores, conferindo-lhe a independéncia e a
funcionalidade necesséarias ao exercicio de enaltecedoras fungdes no entdo novo Estado
Democrético de Direito: trata-se de instituicdo permanente e essencial a fungdo jurisdicional
estatal, sendo-lhe incumbida a defesa da ordem juridica, do regime democratico e dos
interesses sociais e individuais indisponiveis (artigo 127). Sdo conferidos, ainda, principios
préprios de organizacdo e autonomia, além de prerrogativas que o torna 6rgao defensor da
sociedade (MORAES, 2004). E neste mesmo sentido, pronuncia-se a legislacao
infraconstitucional. Exemplos: Lei Federal n.° 8.625/93, e, no Estado de S&o Paulo, a Lei
Complementar n.° 734/93.

Todo este conjunto legal de organizacio do Orgdo Ministerial traz em seu bojo, no
que se refere as funcdes institucionais, a protecdo, a prevencdo e a reparacdo dos danos
causados ao meio ambiente, além de outros interesses difusos e coletivos. E para a persecucéo
deste novo dever-ser, os promotores de justica devem se utilizar da promoc¢édo de inquéritos
civis e agbes civis publicas (Lei Federal n.° 8.625/93, artigo 25, inciso IV, alinea a; Lei
Estadual Complementar n.° 734/93, artigo 103, inciso VIII).

Observa-se, portanto, um ordenamento juridico unissono que parte do advento da

Constituicdo Federal de 1988 (artigo 129, inciso Ill), estendendo-se, posteriormente, pela

8



legislacdo federal (Lei 8.625/93) e estadual (Lei Complementar n.° 734/93), sempre exaltando
a defesa do meio ambiente.

Todavia, a relacdo entre 0 meio ambiente e 0 Parquet antecede a Carta Magna,
remontando-se a Politica Nacional do Meio Ambiente — Lei n.° 6.938/81 —, em que lhe fora
atribuida legitimidade a propositura de agdes, a responsabilizacdo civil e penal por danos
causados ao meio ambiente (artigo 14, § 1°). Por sua vez, a lei n.° 7.347/85 (Lei da Agéo Civil
Publica) posiciona o Ministério Publico como verdadeiro tutor ambiental, incumbindo-lhe a
instauracdo e presidéncia de procedimentos administrativos aptos a apuracdo de danos
ambientais: o inquérito civil, permitindo-lhe a celebracdo de acordos extrajudiciais, com forca
de titulo executivo, destinados a resolucio de conflitos na gestdo ambiental (MILARE, 2007).

Diplomas (Lei Federal n.° 8.078/90 — Cddigo de Protecdo e Defesa do Consumidor,
por exemplo) supervenientes corroboraram esta legitimidade do Orgdo Ministerial de atuacio
na esfera ambiental. E, neste sentido, a Carta Magna veio consolidar, definitivamente, a
fungdo do Ministério Publico na defesa do meio ambiente, considerando sua importancia no
regime democratico e a complexidade dos interesses difusos, assim como recepcionou a

legislacdo ambiental acima mencionada.

5. O Inquérito Civil Publico, o Termo de Ajustamento de Conduta (TAC) e a Acéo
Civil Publica

O inquérito civil publico é o instrumento preparatério ao possivel ajuizamento de
uma acdo civil publica. Trata-se de um procedimento administrativo, sob presidéncia do
Ministério Publico, em que se apura a existéncia de um ilicito ambiental e sua respectiva
autoria. Uma vez apurados os fatos, o representante do Parquet possuira condigdes a
propositura da acéo civil publica; ou mesmo, pedira o arquivamento do feito, caso ausentes
elementos de conviccao necessarios (BUGALHO, 2005).

Assim, como seu notavel analogo da esfera penal, o inquérito civil é de natureza
investigativa, ndo se submetendo ao principio constitucional da ampla defesa. Reveste-se de
carater preventivo e reparatdrio, mas sempre na busca incansavel da verdade real.

Ainda, permite-se ao Ministério Publico tomar compromissos de um interessado
buscando-se adaptar sua conduta aos ditames da lei. Trata-se do compromisso de ajustamento

de conduta, consolidado no ordenamento juridico péatrio através da edi¢cdo do Estatuto da
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Crianca e do Adolescente (artigo 211) e do Cddigo de Defesa do Consumidor (artigo 113, 88
5%¢ 6).

Este € um procedimento pré-processual, no qual ndo ha uma lide formada, em que as
partes interessadas reduzem a termo um compromisso de pratica ou abstencdo de determinado
ato. Possui forca de titulo executivo extraprocessual, pois, uma vez descumprido, seu infrator
estara sujeito as penas e cominagdes, compactuadas no préprio termo, a serem exigidas pelo
Ministério Puablico. (MAZZILLI, 2006).

No caso de previsdo de multa cominatoria em obrigacao de fazer, pode-se executar a
multa vencida sem prejuizo da obrigacdo de reparar. A legitimidade para cobranca desta
multa é tanto do proprio signatario, quanto dos demais legitimados a propositura da acéo civil
publica. Ressalta-se a obrigatoriedade de todos os legitimados para promover a execugédo, por
forca expressa do conteudo constitucional do artigo 225, caput, mesmo quando nédo figurarem
como credores (AKAOUI, 2010).

A acdo civil pablica seria o passo seguinte do Ministério Publico ap6s a competente
apuracdo de materialidade e de autoria no inquérito civil publico, e é o mecanismo
jurisdicional de tutela ambiental de uso mais comum pelo Parquet, cujo escopo é a
responsabilizacdo pelo dano ecolégico, impingindo ao réu a repara¢do ou indenizagdo, quando
aquela ndo for possivel em parte ou no todo. A responsabilizacdo civil € independente das
imputacOes administrativas e penais, que, porventura, forem apuradas.

N&o obstante, o termo de ajustamento de conduta tem sido utilizado em grande
escala a resolucdo de conflitos ambientais, demonstrando — na visdo do préprio Ministério
Publico — um instrumento eficaz ao seu propdsito de preservacdo ambiental. De fato, desde
que lhe foi permitida a celebracdo de compromissos de ajustamento, a convicgdo por solucdes
extrajudiciais de gquestdes ambientais tem se fortalecido, justificando-se pela morosidade da
tutela jurisdicional, reducéo de custos, entre outras razdes (CAPPELLI, 2003).

Tomando-se como exemplo a Promotoria de Justica do Meio Ambiente da Comarca
de Sdo Carlos, no interior paulista, verifica-se a preferéncia da utilizacdo de termos de
ajustamento frente ao ajuizamento de agGes civis publicas, na propor¢do de 63% para 03%,
respectivamente, no periodo compreendido entre 2001 a 2004 (34% dos inquéritos abertos
prosseguiam em negociacdo, aguardando informacdes, despachos ou diligéncias). O
diferencial baseia-se no acordo, no consenso entre as partes envolvidas (Ministerio Publico e

infratores) no que deveria ser feito, resultando numa conscientizagdo socioambiental. A
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sentenca, finda a acdo civil publica, ao contrério, traz uma obrigacdo de fazer (CAMPOS;
FERREIRA FILHO; MIO, 2005).

6. A Renuncia Ambiental

A incumbéncia conferida ao Ministério Pablico de tutela dos interesses difusos néo
se trata — jamais — de uma titularidade. Ocorre que 0 meio ambiente € um bem de direito
metaindividual e, quando o Orgdo Ministerial atua em defesa destes interesses, temos, na
verdade, uma legitimidade extraprocessual. Quem figura no polo ativo de uma demanda
jurisdicional ambiental atua na defesa de interesses concernentes a toda uma coletividade, e
ndo possui, desta forma, a disponibilidade do bem sub judice. Ndo se trata de uma
substituicdo, pois ndo é seu titular; apenas, representa a sociedade em possiveis litigios em
que versarem o meio ambiente (ABUJAMRA, 2005).

No que tange ao termo de ajustamento de conduta, € comum observar este
desvirtuamento.

N&o sdo permitidas concessdes, no sentido de rendncia dos bens ambientais, na
celebracdo de TACs. O meio ambiente — bem de direito difuso — reveste-se de natureza
indisponivel por sua auséncia exclusiva de titularidade. Conforme ja explicitado, o Ministério
Publico possui uma legitimidade extraprocessual na defesa do meio ambiente, pois, representa
os interesses da coletividade. Assim, ndo poderd agir com discricionariedade, pois sua
atividade representa um ato vinculado. O gque se permite sdo convencdes referentes a forma de
cumprimento das obrigacGes avencadas, atendo-se as peculiaridades de condigcdes de melhor
modo, tempo, lugar, questdes subjetivas, inclusive, das partes, entre outras (MILARE;
SETZER; CASTANHO, 2005).

O TAC que nédo abranja toda a apuracao e devida dimensdo da lesdo ambiental néo
pode ser firmado, muito menos ser homologado pelo Conselho Superior do Ministério
Publico. Sen3o, perde sua natureza reparatoria. E vedado ignorar o principio do restituto in
integrum, uma vez que a busca da preservacdo e reparacdo ambiental é umbilicalmente
vinculado ao direito a vida e @ manutencgdo das inteiracfes no planeta. Uma restituicdo parcial
por acodamento ou desidia, além da responsabilidade subjetiva do servidor puablico
responsavel, também ira gerar responsabilidade objetiva do proprio Estado. Afinal, como

transacionar com seguranga sem conhecer o objeto da transacdo e sua autoria, aquele
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desconhecimento impede a reparacdo integral e equivale a ilegal renlncia, e este
desconhecimento seria a negativa do principio poluidor pagador.

No ordenamento juridico patrio, destaca-se o Projeto de Lei n° 5.139, de autoria do
Poder Executivo, apresentado em 29 de abril de 2009, que atualmente tramita no Congresso
Nacional. De acordo com o teor do projeto, a natureza juridica do termo de compromisso de
conduta é de transacdo (artigo 49, caput) que, todavia, ndo seria admitida quando versasse
sobre bem indisponivel (artigo 49, paragrafo Unico).

O Cadigo Civil cuida da transacdo em capitulo proprio, e afirma a licitude dos
interessados em prevenirem ou terminarem litigio mediante concessGes mutuas (artigo 840), o
que, todavia, somente se admite quanto a direitos patrimoniais de carater privado (artigo 841).
Silvio Rodrigues assevera que a transacdo tem carater extintivo de obrigacdo, em que, a
vontade expressa por quem é legitimado para alienar exprime concessdes reciprocas, abrindo
méo de direitos que se julga ter (RODRIGUES S., 2004).

Ndo h& previsdo legal vigente que expresse a natureza juridica do termo de
ajustamento de conduta, sendo que a Doutrina, em sua maioria, refere-se ao instituto como
transacdo. Todavia, este posicionamento é equivocado, pois possibilitaria a disposi¢éo sobre o
objeto, sua renuncia. Conforme ressaltado, ndo ha concessdao mutua em sede de TAC, mas
somente a adequacdo do empreendimento aos ditames da lei. Assim, a utilizacdo desta
nomenclatura inadequada e a auséncia de concepcdo clara quanto ao assunto ensejam a
atuacdo ministerial que implique em concessdo, quando, na verdade, ndo se confere margem
alguma de disponibilidade aquele que é colegitimado a elaboracdo do termo. Este cenario nédo
condiz com a obrigacdo do Parquet de zelar pelo bem ambiental (AKAOUI, 2010).

Ora, se 0 meio ambiente pertence a sociedade, como poderia 0 Ministério Publico
demandar sobre bem alheio? E de simples compreensdo: a legitimidade conferida ao
Ministério Publico para postular em defesa do meio ambiente ndo Ihe confere a possibilidade
de dispor. Permite-lhe, apenas, que atue em substituicdo a sociedade em demandas e litigios

em que verse o meio ambiente®.

> GRANZIERA, Maria Luiza Machado. Direito ambiental. S&o Paulo: Atlas, 2009, p. 80: O Ministério
Publico, entre outras entidades, passou a ter legitimidade para ajuizar essas a¢des (Lei n.° 7.347/85, artigo 5°.),
viabilizando a repara¢do de danos a interesses difusos, incluido ai 0 meio ambiente. Nos termos do art. 6° do
Cddigo de Processo Civil, o Ministério Publico é autorizado por lei a agir como substituto processual —
(Ninguém podera pleitear, em nome préprio, direito alheio, salvo quando autorizado por lei). Neste mesmo
sentido: ARAUJO, Lilian Alves de. Acdo civil pablica ambiental. Rio de Janeiro: Lumen Juris, 2001, p. 50.
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Logo, qualquer rendncia sobre bem publico ou difuso é nula, independente de quem
a tenha efetuado, e esta, portanto, serd como se nunca tivesse existido no mundo juridico,
sendo a nulidade sempre retroativa, pois ndo se trata de hipdtese de anulabilidade, mas sim de
nulidade absoluta (ex tunc).

Traz-se a elucidacdo do estudo o teor do termo de ajustamento de conduta celebrado
pela 122 Promotoria de Justica da Comarca de Campinas, Estado de S&o Paulo, no ambito do
inquérito civil n°. 137/2004, a expressa manifestacdo de vontade das partes envolvidas em
absterem-se da discussdo da existéncia de um bem ambiental que, em tese, impediria a
atividade pretendida pelos empreendedores. Esta verdadeira transagdo — considerando as
especificacfes supramencionadas — foi homologada pela 1* Turma de Julgamento do
Conselho Superior do Ministério Publico.

As compromissarias, dando prosseguimento a diligencias que vinham tendo
curso durante a tramitacdo do inquérito civil supra referido, ndo pretendendo
aprofundar discussdo sobre divergéncia técnica quanto a existéncia ou ndo
de uma nascente no terreno em que pretende erigir um hipermercado (...).

Este exemplo ilustra inequivocamente a utilizacdo desvirtuada dos institutos de
protecdo do meio ambiente por parte do Parquet, especificamente, o inquérito civil e o termo
de ajustamento de conduta. H4, neste caso, clara abdicacdo do bem ambiental, preferindo-se a
composicdo entre as partes a preservagdo do patriménio difuso.

Este fato ndo ¢ “privilégio” deste referido inquérito civil. Verifica-se posicionamento
similar em inimeros procedimentos administrativos em que o Ministério Publico procura
abster-se do dever legal que lhe é incumbido. A instalacdo de empreendimentos de
imobiliarios e comerciais ao longo de todo o territério do interior paulista ilustra a questao de
preferéncia ao acordo, desvirtuando a funcdo do termo de ajustamento de conduta. Mesmo no
Municipio de Campinas, citam-se o Shopping Parque Dom Pedro, construido em cima do
Ribeirdo das Pedras, e 0 Shopping Tilli Center, cuja construgdo impermeabilizou importante
trecho de margem deste mesmo curso d’agua, em local sujeito a constantes inundagdes. Em
ambos 0s casos, termos de ajustamento de conduta foram ajustados, seja diretamente com o
Ministério Publico, ou com 6rgdos ambientais, cujo contetdo recebeu o respaldo do Orgéo

Ministerial no ambito de inquéritos civis.

7. O Conselho Superior do Ministério Publico Paulista e a Sumula n.° 29
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Em sua organizacdo institucional, o Parquet do Estado de S&o Paulo é integrado pelo
Conselho Superior do Ministério Publico. Conforme explicitado em sua Lei Organica (Lei
Complementar Estadual n.° 734, de 26 de novembro de 1993), trata-se de um Orgdo de
Administracdo Superior e de Execucdo dentro do proprio Orgdo Ministerial, integrado pelo
Procurador-Geral de Justica (Presidente), pelo Corregedor-Geral do Ministério Publico e por
mais nove Procuradores de Justica.

Dentre suas prerrogativas, 0 Conselho Superior edita simulas que visam a orientar 0s
membros dos Orgdos do Ministério Plblico no exercicio de suas fun¢bes (SAO PAULO,
1994).

Destaca-se a sumula de n.° 29, a qual se transcreve abaixo:

O Conselho Superior homologard arquivamento de inquéritos civis ou
assemelhados que tenham por objeto a supressdo de vegetacdo em area rural
praticada de forma ndo continuada, em extensdo nao superior a 0,10 ha., se
as circunstancias da infracdo ndo permitirem vislumbrar, desde logo,
impacto significativo ao meio ambiente.

Na fundamentacdo desta sumula, explicita-se a necessidade de racionalizacdo do
servico dos Orgdos Ministeriais Ambientais. Argumenta-se a sobrecarga de denincias de
infracBes contra o meio ambiente enderecadas ao Ministério Publico, as quais, em sua
maioria, tratam — supostamente — de crimes e danos de peguena monta. O intuito é focar a
acao desta Instituicdo aos crimes de grande porte. Por fim, argui-se a falta de estrutura para
apuracdo de todos os danos ambientais (SAO PAULO...).

Esta simula gera estranhamento no sentido que ha uma expressa determinacdo de
arquivamento de procedimentos administrativos que visam, justamente, apurar circunstancias
de fato e de autoria em infracbes ambientais com as peculiaridades contidas na prépria
simula.

A medida métrica utilizada nesta simula (0,10 ha.) corresponde a uma area de
1000m2. Ainda, mencionam-se a supressao vegetativa de forma ndo continuada e o néo
vislumbramento de impacto significativo ao meio ambiente — sem investigacao.

N&o constitui objeto deste trabalho nem abordar, nem questionar, a precariedade das
Instituicdes Democraticas, tais qual o Ministério Publico Paulista. No entanto, conforme os
apontamentos explicitados, questiona-se a constitucionalidade desta simula e procedimentos
aplicados pelo Parquet Paulista sob o prisma do Principio da Legalidade.

Ao Poder Pablico — incluindo-se o Ministério Publico —, permite-se apenas
desempenhar as funcdes que lhe sdo permitidas. Esta permissdo advém do ordenamento
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juridico. Diferentemente ao que se passa na esfera do individuo, em que lhe é permitido fazer
aquilo que ndo esta expressamente proibido pela letra da lei, os Orgdos e Instituicdes
representantes do Estado Democratico de Direito somente poderdo atuar nos meandros em
que Ihes forem expressamente permitidos (MORAES, 2003).

Diversas normas, tanto na esfera constitucional quanto na infraconstitucional, foram
erigidas e devidamente destacadas neste trabalho para exaltar a importancia do Ministério
Publico na protecdo do meio ambiente. A propria Ordem Democrética do Estado Brasileiro se
encarrega de imputar ao Orgdo Ministerial a responsabilidade de resguardar todo o
ordenamento juridico. E, ao nos depararmos com um dispositivo, tal qual a sumula n.° 29 do
Conselho Superior do Ministério Publico do Estado de Séo Paulo, verificamos uma
contradicdo entre o que se espera do Parquet Paulista e 0 que sua clUpula apresenta como
solucdo para dinamizar a tutela juridica de bens de interesses difusos.

Denota-se, portanto, uma renncia na preservacdo do meio ambiente por parte do

Ministério Publico.

8. Conclusoes Articuladas

O meio ambiente equilibrado é um direito de todos, tendo a natureza juridica de res
ominium, e a sua conservacao é uma garantia do acesso ao direito a vida e a da efetividade
do Principio da Dignidade Humana.

A conservacdo do ambiente se consubstancia na forma que dispomos para garantir a
qualidade de vida de todos em preservé-la para as presentes e futuras geragoes.

A determinacgédo de arquivamento de procedimentos pelo Parquet do Estado de Séo
Paulo considerando os danos mencionados neste artigo como de pequena monta ndo se mostra
arrazoada, pois ndo considera a cumulatividade de uma série de lesGes menores, as quais no
conjunto podem gerar efeitos locais, regionais, nacionais inclusive mundiais, por exemplo, o
assoreamento de rio, ou de uma nascente. Tal pensamento do 6rgdo ministerial também reflete
uma ndo compreensao do aforismo ambiental o que determina que se pense globalmente e se
aja localmente.

A velocidade com a qual interferimos no meio e como estas mudangas se fazem
sentir, somadas aos avangos da ciéncia e da técnica, entendida como aquela aplicada a

reproducdo do capital, obriga-nos a aceitar nos processos de tomada de decisdo, inclusive
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quanto aos arquivamentos de inquérito civil pablico, a questdo da incerteza do tamanho e da
extensdo dos danos ambientais quanto a seus efeitos no tempo, dada a sua cumulatividade.
Além disso, ha o agravante da impossibilidade de, na préatica, obter uma restituicdo integral.

Tais dificuldades de ordem pratica devem permear a lavratura dos termos de
ajustamento de conduta, para que nédo se renunciem a bens ambientais, se transigindo apenas
quanto ao tempo e modo para a recuperacdo da area degradada, optando-se por solucGes
consensuais que ndo agridam a lei federal e que apliquem o estado da arte da ciéncia, sem
distorcer o efeito dos acordos para bens juridicos de natureza distinta ou fora da bacia
hidrografica que se pretende proteger. Ndo se pode, por exemplo, transacionar area de
preservacdo permanente degradada por construcdo de prédios publicos, ou por
reflorestamento em outra bacia hidrografica, pois, desta forma, nega-se o direito a sadia
qgualidade de vida e ao meio ambiente ecologicamente equilibrado, assim como o
restabelecimento do bioma danificado.

As eventuais compensacgdes, as quais deveriam ser exce¢do, em homenagem ao
principio da prevencdo, devem considerar a questdo da conectividade das areas verdes, pois
sem esta o fluxo génico ndo se da.

Quanto ao arquivamento dos inquéritos civis publicos, muitas vezes, sem sequer a
realizacdo de pericia ambiental (diligéncia in loco, expedicdo de laudo técnico por
profissionais capacitados e a integracdo da interdisciplinaridade do contetdo ambiental), sem
verificacdo da materialidade dos danos, constitui uma negacdo da missdo do ilustre Quarto
Poder da Federacdo. Tais arquivamentos, inclusive, ignoram que o dano ambiental tem
repercussao administrativa, civil e criminal, e quando perpetrado por quatro ou mais agentes
tem-se, em tese, o gravissimo crime de formacdo de quadrilha, o qual na esteira do
arquivamento também € varrido para o esquecimento. A impunidade s6 pode fazer aumentar o
agir ilegal e ambientalmente insustentavel do degradador.

O bem ambiental, além de ser um bem difuso, € regrado por normas de hierarquia
superior as sumulas administrativas do Conselho Superior do Ministério Publico, a lei federal
passa por um intenso processo de legitimacdo ao ser votada nas duas cAmaras legislativas, no
Senado e na Camara dos Deputados, e sendo posteriormente sancionada pelo Presidente da
Republica, erigida por representantes do povo, eleitos por voto direto. Portanto, ndo é
aceitavel que uma norma administrativa, exarada por individuos que ingressaram na carreira

por concurso publico, proveniente de um Orgdo de abrangéncia estadual, seja capaz de
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suprimir o dever e a obrigagdo provenientes da Constituicdo Federal, do Cdédigo Florestal e da
Lei de Crimes Ambientais, entre outros diplomas legais. Tal agir fere, irremediavelmente, a
atribuicdo de custus legis do Parquet Estadual.

A titularidade do bem ambiental é de todas as geracdes, presentes e futuras, e o
Ministério Publico apenas representa estas geracdes, assim como também o faz o autor
popular e as associa¢des com afinidade a tal tema. Nenhuma das partes legitimadas para tanto
é o titular material do referido bem juridico. Portanto, a ninguém € dado o direito de renunciar
aos bens ambientais, como se bens privados fossem, sob pena de ferir a Carta Magna, as
normas federais e 0 sagrado direito a vida.

O Ministério Publico ndo tem a legitimidade para exarar sumulas que reduzam o
alcance e eficacia de qualquer lei federal, menos ainda para confrontar a Carta Magna, sob
pena de interferir na triparticdo dos poderes e invadir atribuicdes alheias, sendo nula de pleno
direito qualquer tentativa normativa neste sentido. Da mesma forma, sdo nulos 0s
arquivamentos de inquéritos civis publicos sem efetuacdo das diligéncias para comprovacao
da materialidade, os arquivamentos em razdo da extensdo dos danos, e 0s termos de
ajustamento de conduta que renunciam ou reduzem direitos ambientais, ou fazem
compensacdes com bens juridicos de natureza distinta.

As leis ambientais, por serem normas que versam sobre direitos humanos, estio
sujeitas a aplicacdo imediata e a interpretacdo mais favoravel por parte do operador, a qual
amplie e facilite o alcance de seus objetivos. Agir em sentido contrario, em tese, pode gerar a
responsabilizacdo do agente publico e respectivo ente da administracdo publica ao qual é

vinculado.
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