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n Introducao

A busca do desenvolvimento sustentdvel com
a concretizacdo do comando constitucional de
compatibiliza¢io da prote¢do ao meio ambiente
e o crescimento econdmico ndo ¢ tarefa simples.
Nosso modelo de consumo, a sociedade massifi-
cada e a escassez de recursos naturais compdem
essa dificil conciliacdo entre diversos bens juridi-
cos tutelados.

A busca do crescimento econdmico a todo
custo criou um modelo de suposto desenvolvi-
mento que viola o comando constitucional e des-
virtua o principio da responsabiliza¢do integral,
invertendo a ordem de prioridades na protecdo
ao meio ambiente. A compensacdo passou a ser
a regra a nortear a autorizacio de atividades e

empreendimentos.
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Nesse sentido o fildsofo, jurista e escritor belga
Francois Ost:

“A imagem da justiga, associada aos trés sim-
bolos do glddio, da balanca e da venda, pode ser-
vir aqui de arquétipo de todo o direito. Tomemos
o glddio. Ele lembra a existéncia de interesses an-
tagénicos e de conflitos, a presenca do erro e do
inaceitdvel, assim como a necessidade de cortar.
Por oposi¢do a um unanimismo enganador (‘to-
dos sdo amigos do ambiente’), o direito ndo recua
diante da manifestacio de conflitos. Paradoxal-
mente, se ele exerce um papel pacificador na so-
ciedade ¢é porque permitiu primeiro, que os an-
tagonismos se manifestassem. Aqui, a linguagem
do direito distingue-se da linguagem do dinheiro
e da linguagem da imagem. O dinheiro induz
um modelo de regulagio gerencial, que conduz
a negociacdo e ao compromisso: o dinheiro € esse
‘equivalente universal” que permite comprar tudo
e compensar tudo, enquanto que, pelo menos em
alguns casos, o direito fixa os limites do indisponi-
vel” (OST, 1995, p. 19-20).

De modo a garantir a implementacido do co-
mando constitucional, ¢ fundamental que se fixem
claramente os “limites do indisponivel” dentro
de critérios que privilegiem a sustentabilidade do
meio ambiente e de cada um de seus componen-
tes em longo prazo, o que significa também de-
finir os limites do que é compensdvel. Ou seja,
se ndo ¢ possivel compensar determinada perda
ambiental, ndo seria também possivel autorizar a
intervenc¢do que lhe daria origem.

A complexidade das questdes ambientais e sua
estreita ligacdo com as politicas de desenvolvi-
mento econdmico demonstram a importancia da
busca por novos caminhos para solucionar os pro-
blemas respectivos. Os instrumentos tradicionais
ndo sdo mais suficientes para um resultado que se
considere eficaz.

A lentiddo e morosidade do Poder Judicidrio
sdo benéficas apenas para quem deseja retardar a

decisdo. Para desafogar os tribunais, cada vez mais

especialistas concordam que € preciso incentivar
caminhos alternativos para a resolu¢do de confli-
tos: mediagdo, conciliacdo e arbitragem. Essa ¢é
uma agenda que merece ser levada adiante, sem
que se abandone o necessdrio aperfeigoamento
dos meios processuais de tutela de direitos.

A excessiva judicializagdo de politicas publi-
cas ambientais se contrapde a garantia ao meio
ambiente ecologicamente equilibrado. Com isso,
ganha for¢a a resolucio extrajudicial dos confli-
tos, como nova perspectiva da gestdo ambiental
com énfase na concretizacio do desenvolvimento

sustentavel.

A lentiddo e morosidade do
Poder Judicidrio sdo benéficas
apenas para quem deseja

retardar a decisio.

O Termo de Ajustamento de Conduta (TAC)
tem sido utilizado pelo Ministério Publico como
grande instrumento de resolucdo de conflitos
transindividuais, promovendo a defesa do meio
ambiente de maneira célere, mais adequada ¢ de
maior utilidade prética, além de revestida de le-
gitimidade, tendo em vista a participagdo dos en-
volvidos e, na medida do possivel, o equilibrio dos
interesses em jogo.

A opcdo pela utilizagdo do TAC deve ocorrer
no bojo do inquérito civil, apds detida andlise de
todos os meios de prova obtidos, tendo sempre em
vista a indisponibilidade dos interesses difusos,
construindo-se a melhor solucdo de cessacio de
condutas lesivas, mitigacdo dos danos ambientais,
em relacdo as medidas (modo de execuciio) de
cardter reparatério ou compensatério, quando a
prevencdo ndo é mais possivel.

Os instrumentos legais restritos, baseados em
padrdes técnicos e em teorias de responsabilida-

de, ndo se mostram suficientes hodiernamente, a




despeito de se ter que observar sempre os princi-
pios mais caros da sociedade, ndo se admitindo a
solugdo “negociada”, a custa de medidas menos
protetivas de direitos fundamentais, que sdo indis-
poniveis.

A resolugdo de conflitos ambientais por meio
da abordagem alternativa, na medida legalmente
permitida, se faz em menor tempo e, consequen-
temente, com menor custo do que por meio da
abordagem tradicional, que se caracteriza pela
interposi¢do de acdo judicial. De fato, em se tra-
tando de meio ambiente, a reparagdo do dano e a
recupera¢io de sua qualidade precisam ser rapida-
mente resolvidas, para que os recursos ambientais
ndo peregam completamente, sendo invidvel a sua
reparacdo in naturd.

O presente artigo procura abordar a atuagio
do Ministério Ptblico na defesa do meio ambien-
te. Visa desenvolver as técnicas e formas de resolu-
¢do de conflitos ambientais, bem como apresentar
os instrumentos juridicos utilizados na tutela do
bem ambiental, enfatizando a importincia do ter-
mo de ajustamento de conduta.

Apesar de todas as dificuldades juridicas e técni-
cas para a efetivagdo de nossa legislagdo ambiental,
ainda vivenciadas no Brasil, é preciso reconhecer
0 avango na tutela judicial e extrajudicial do meio
ambiente. Claro que seria muita pretensio atribuir
apenas ao Ministério Publico essa evolugdo. Por ou-
tro lado, seria um grande equivoco nio reconhecer

a sua contribui¢io nessa transformacio.
Direito Ambiental simbolico

No Estado de Direito Ambiental deve impe-
rar um ordenamento juridico que concretize os
principios do desenvolvimento sustentdvel e da
prevengdo, com a previsio de um sistema de res-
ponsabilizagdo integral por danos praticados ao
meio ambiente.

Canotilho (2004, p. 7-10) aponta como pres-

supostos essenciais ao processo de construcdo do

Estado de Direito Ambiental: a ado¢io de uma
concepcdo integrada do meio ambiente; a insti-
tucionalizacdo dos deveres fundamentais ambien-
tais; e o agir integrativo da administracdo.

O principio da responsabilizagdo integral,
para ter eficdcia e concretude, deve trazer embuti-
da uma fungdo preventiva, sob pena de o Direito
Ambiental deter apenas fun¢io simbdlica, garan-
tindo a sociedade uma prote¢io superficial e arti-
ficial do meio ambiente.

Nosso ordenamento juridico assume grande
releviancia na implementacdo de um Estado de
Direito Ambiental, na medida em que se busca a
efetivacdo dos comandos e principios elencados no
art. 225 da Constituicdo Federal (CF) (BRASIL,
1988).

Entretanto, nossos legisladores tém caminha-
do em sentido contrdrio ao estabelecido na CF.
Pautados por grandes interesses econdmicos, cada
vez mais convertem os diversos componentes do
meio ambiente em valores monetdrios. Qualquer
perda ambiental ¢ tolerada, basta que haja paga-
mento da respectiva compensagao.

O Direito Ambiental, especialmente o siste-
ma juridico da responsabilidade civil, caso apli-
cado de forma equivocada, acabard por exercer
uma fun¢do meramente figurativa, operando de
maneira simbdlica diante da necessidade de uma
efetiva prote¢do do meio ambiente.

Como salienta José Rubens Morato Leite:

“Essa manifestacdo representativa do sistema
juridico-ambiental cria uma falsa impressdo de
que existe uma ativa e completa assisténcia eco-
logica por parte do Estado. Com isso, produz-se
uma realidade ficticia, na qual a sociedade é man-
tida confiante e tranquila em relacdo aos padroes
de seguranca existentes” (LEITE; AYALA, 2012,
p. 116-117).

Maior exemplo dessa protecio ficticia é o li-
cenciamento ambiental. Basta aos empreendi-
mentos obterem as licencas e pagarem as com-

pensacdes legalmente exigidas para que tenham
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salvo-conduto para exercerem suas atividades,
inexistindo controle efetivo do cumprimento de
suas condicionantes, pois o que se verifica € a ine-
ficdcia do controle pés-licenciamento, sobretudo

na fase de renovacio das licencas.

Os recursos naturais ndo
podem ser comprometidos por

interesses empresariais.

Nesse cendrio € preciso muito cuidado e clare-
za na utilizagdo de instrumentos extraprocessuais
por parte do Ministério Piblico. Se hd necessidade
de maior rapidez e efetividade na tutela am-
biental, ndo se pode banalizar os instrumentos e
transformar questdes ambientais complexas em
“balcdo de negécios” voltado somente a legitimar
a operacgdo de empreendimentos de significativo

impacto ambiental.

Principio do desenvolvimento
sustentavel

A fim de compreender a dimensdo do que
chamamos de “conflitos ambientais complexos”,
torna-se fundamental o entendimento do concei-
to de desenvolvimento sustentdvel trazido por nos-
sa CF, que busca a compatibilizacdo da protecdo
dos recursos naturais com o desenvolvimento de
atividades economicas.

O que na teoria parece ¢bvio se torna comple-
x0 na implantagdo de empreendimentos poten-
cialmente poluidores. Nio raro o procedimento
de licenciamento ambiental tem sido o palco para
defesa maniqueista de interesses que deveriam
se harmonizar segundo o préprio mandamento
constitucional.

A Comissdo Mundial sobre Meio Ambiente e
Desenvolvimento (ou Comissdo Brundtland) de-

fine como Desenvolvimento Sustentdvel aquele

“que atende as necessidades do presente sem com-
prometer a possibilidade de as geracoes futuras
atenderem as suas préprias necessidades”.

A Lei da Politica Nacional do Meio Ambiente
(BRASIL, 1981) colocou a busca do desenvolvi-
mento sustentdvel como um dos seus objetivos.
Nesse sentido, a CF contemplou-o explicitamente
no caput e em diversos incisos do art. 225, além da
previsdo contida no art. 170, elencando a defesa
do meio ambiente a um principio da ordem eco-
nomica (BRASIL, 1988).

Ao intérprete cabe a concretizagio desse con-
ceito, de modo a impedir que as atividades econo-
micas sejam exercidas em desacordo com os prin-
cipios destinados a tornar efetiva a protegdo ao
meio ambiente. Os recursos naturais ndo podem
ser comprometidos por interesses empresariais
nem ficar dependentes de motivacoes de indole
meramente economica.

Nesse contexto, torna-se fundamental o papel
do Ministério Ptblico na concretizacdo do con-
ceito de desenvolvimento sustentdvel, sobretudo
na fiscalizagdo e controle da legalidade do licen-

ciamento ambiental por meio do inquérito civil e

do TAC.

O Ministério Publico e a defesa do
meio ambiente

O Ministério Pidblico é uma instituicdo per-
manente, essencial a funcio jurisdicional do Esta-
do e que tem como principais atividades a defesa
da ordem juridica, do regime democrético e dos
chamados interesses e direitos “metaindividuais”,
que sdo, em linhas gerais, os pertencentes a coleti-
vidade como um todo.

Essa fungdo insere-se no escopo maior da efe-
tivacdo dos principios fundamentais da Republi-
ca Federativa do Brasil. Como pondera Marcelo
Goulart:

“O objetivo estratégico do Ministério Publico

¢ a defesa do projeto de democracia participativa,




econodmica e social delineado na Constituicio de
1988, pela consecugio dos objetivos fundamentais
da Repuiblica sintetizados no art. 3°, incisos [ a [V
(construcdo da sociedade livre, justa e solidaria,
na qual o desenvolvimento sécio-econdmico-cul-
tural deve estar voltado para a erradicagio da po-
breza e da marginalizacdo, para a reducdo das de-
sigualdades sociais e regionais e para a promocdo
do bem de todos)” (GOULART, 2008, p. 13).

A atuacdo extrajudicial ganhou amplitude na
nova perspectiva do Ministério Pablico, que bus-
ca celeridade e efetividade no resultado de seu
trabalho, além da diminui¢io dos custos proces-
suais, abarcando as mais diversas matérias, como
o meio ambiente.

Como ji demonstrado, a complexidade das
questdes ambientais e sua estreita liga¢do com as
politicas de desenvolvimento econémico demons-
tram a importincia da busca por novos caminhos
para solucionar os problemas respectivos. Os ins-
trumentos tradicionais ndo sio mais suficientes
para um resultado que se considere eficaz.

Podemos destacar como instrumentos de atua-
¢do extrajudicial utilizados pelo Ministério Publi-
co o inquérito civil, a recomendagdo e o TAC.

O inquérito civil foi concebido pela Lei da
Acdo Civil Publica como um procedimento admi-
nistrativo de investigacdo exclusivo do Ministério
Publico para apuragio de lesdo a direito transindi-
vidual, em que se colhem elementos elucidativos
do dano ou perigo de dano a interesses difusos ou
coletivos, entre eles o meio ambiente, por meio
de requisi¢des de informacdes, notificacoes, oiti-
va dos envolvidos ou interessados, além de provas
documentais e pericias técnicas.

O objeto do inquérito civil, por sua vez, é o
mais amplo possivel, mas o fato ou conjunto de
fatos contrdrios aos interesses da coletividade de-
vem ser bem determinados para maior precisio
das apuracoes e melhores resultados préticos.

Na atual sistemdtica pode o inquérito civil ser

utilizado para investigar qualquer tipo de ofensa

a direito transindividual, e até de direitos indivi-
duais indisponiveis, cuja defesa seja atribui¢do do
Ministério Publico, destacando-se que o objeto da
apuracio tem que estar fora do Ambito penal.

Importante registrar que ¢ no dmbito do in-
quérito civil que o promotor de justica formard a
convicgdo acerca do caminho juridico a ser trilha-
do para a melhor defesa do meio ambiente.

A recomendagido é um instrumento previsto
na Lei Complementar n° 75, de 20 de maio de
1993, e na Lei Organica Nacional dos Ministérios
Publicos dos Estados. Esse instrumento consiste
na possibilidade de o parquet recomendar aos res-
ponsdveis a ado¢do de medidas que possam favo-
recer a adequada prestacdo de servigos publicos
ou o respeito aos interesses, direitos e bens tran-
sindividuais, ou a abstencdo de atos que causem
prejuizos a tais direitos.

A recomendagdo ndo obriga o recomendado a
cumprir os seus termos, mas serve como advertén-
cia para as sangdes cabiveis pela sua inobservancia.

Em regra, é expedida nos autos do inquérito
civil, apés a sua instrugdo, como forma de evitar
medida judicial, e tentativa de inibir a prética de
condutas sob investigacdo, em que hd fortes indi-
cios de irregularidade, além de ter as vantagens do
seu pouco custo, rapidez e eficdcia.

O objeto da recomendagio é bastante amplo,
podendo versar sobre a adogdo de medidas que
estdo sob o juizo discriciondrio da Administracido
Publica, ou medidas que s6 podem ser determi-
nadas com forca de executoriedade pelo Poder Ju-
dicidrio. Caso ndo seja acatada, deve o recomen-
dado expor, por escrito, ao Ministério Publico os
motivos que levaram a sua inobservancia.

A recomendagio difere do TAC porque este
tem eficdcia de titulo executivo extrajudicial, o
que dd maiores garantias para o cumprimento
do ajustado, ao passo que na recomendacdo nada
protege o seu cumprimento. Todavia, sendo a re-
comendacio unilateral, ¢ mais ficil a sua concre-

tizacdo do que a de um ajustamento de conduta,
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que pressupde a conjugacdo da vontade do res-

ponsdvel pelo ato ou conduta ilicita.
O Termo de Ajustamento de Conduta

F preciso cuidado ao se analisar o termo de
ajustamento e a sua utiliza¢io como instrumen-
to voltado a resolucdo de conflitos, sobretudo por
uma visdo equivocada que vincula o TAC a “ne-
gociacdo” e a eventual flexibiliza¢do da lei na tu-
tela do meio ambiente.

A cautela se impde na medida em que a critica
desarrazoada e exacerbada ao TAC pode macu-
lar a utilizacdo do maior instrumento juridico a
disposicdo da coletividade para a defesa do meio
ambiente, de maneira a atender somente aos in-
teresses escusos daqueles “descumpridores contu-
mazes da lei ambiental” que se refugiam na len-
tiddo e morosidade do Judicidrio para a mantenca
de suas atividades ilicitas.

E fato notério que o Poder Judicidrio estd en-
xugando gelo. Incapaz de dar conta dos processos
novos, deixa para as calendas gregas a diminuicdo
do estoque, acumulado em milhdes e milhdes de
acdes. Podemos deixar a tutela do meio ambiente
nas maos da Justiga processual?

Evidente que o enorme volume de agdes con-
tribui para a morosidade de nossa justica — bené-
fica apenas para quem deseja retardar a decisdo.
Para desafogar os tribunais, cada vez mais espe-
cialistas concordam que é preciso incentivar ca-
minhos alternativos para a resolugdo de conflitos:
mediagdo, conciliacdo e arbitragem. Essa é uma
agenda que merece ser levada adiante, sem que
se abandone o necessirio aperfeicoamento dos
meios processuais de tutela de direitos.

Entretanto, a resolugio extrajudicial e nego-
ciada de conflitos ambientais ndo deve ser enten-
dida como “mercantilizacio” do meio ambiente.
Os instrumentos de tutela ambiental utilizados
pelo Ministério Publico ndo tém natureza juridi-

ca de licenca ambiental e, portanto, ndo podem

trazer embutida a autoriza¢do para operagdo de
empreendimentos. O Ministério Pablico ndo é 6r-
gdo ambiental licenciador e ndo detém atribuicdo
tipica do Poder Executivo, sob pena de violagdo

ao sistema constitucional ambiental.

Podemos deixar a tutela do
meio ambiente nas mios da

Justica processual?

Para que o ordenamento juridico-ambiental
garanta a prevaléncia da fungdo preventiva, mister
se faz um sistema de responsabilizagdo civil que
traga a certeza de que a sang¢do serd imposta de
forma rigorosa ao agente causador do dano. Nes-
te aspecto ressurge a grande relevincia de TAC
como coroldrio do principio da prevencio.

A escassez e ineficdcia dos instrumentos de
gestdo ambiental tradicionais — como, por exem-
plo, o licenciamento ambiental, a avaliagdo am-
biental estratégica, o Zoneamento Ecolégico Eco-
nomico (ZEE) — levam a uma falsa expectativa de
que o TAC seria o instrumento capaz de “solucio-

nar” os complexos conflitos ambientais.

n Conclusao

Embora o ordenamento juridico-ambiental
brasileiro possua instrumentos que ndo se limi-
tam ao controle da produgio e da proliferagio de
riscos, ressalta-se a necessidade de afastar o Di-
reito Ambiental da irresponsabilidade organizada
e desvinculd-lo da inten¢do do exercicio de uma
funcido meramente simbdlica (LEITE; AYALA,
2012, p. 117).

Confira-se a doutrina de Benjamin:

“Nao imaginemos, todavia, que a utilizacdo
pelo direito ambiental de uma responsabilidade
civil revitalizada resolverd, de vez, a degradacio

do planeta. Inicialmente, é bom lembrar que as




técnicas de protegdo do meio ambiente sdo (e pre-
cisam ser) complementares entre si ¢ devem fun-
cionar de maneira integrada, da responsabilidade
civil, penal e administrativa ao planejamento,
auditorias e instrumentos econdmicos” (BENJA-
MIN, 1998, p. 10).

Segundo Morato Leite, 0 mecanismo da com-
pensacdo ecoldgica, como visto, é uma resposta
econdmica a questio do dano ambiental. Trata-se,
portanto, de uma solugdo ainda precdria ao pro-
blema da crise ambiental, pois ndo foge muito da
racionalidade utilitarista, quando deveria procu-
rar maior comprometimento ético com o bem
ambiental e as geragdes futuras (LEITE; AYALA,
2012, p. 214).
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