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O INQUERITO CIVIL E A TUTELA DO MEIO AMBIENTE

'Raul de Mello Franco Jr

RESUMO

O inquérito civil (IC) é instrumento constitucional, instaurado e presidido exclusivamente
pelo Ministério Publico para a apuragao de atos ou fatos atentatodrios a valores, direitos ou
interesses, com destaque aqueles que denominados “supra-individuais”. O presente artigo
tem como objetivo apresentar nocdes basicas sobre o inquérito Civil e sua importancia
como ferramenta juridica, hoje responsdvel pela solugdo extrajudicial de problemas que
atingem o meio ambiente. Como resultado de sua execugdo, observa-se 0s objetos e as
questdes que concernem ao meio ambiente, permitindo que a tutela do patrimdnio
ambiental se faca nos préprios autos do IC, pela expedicdo de recomendacgdes ou assinatura
de termos compromissos de ajustamento de conduta ou, em agdes judiciais subsequentes,
notadamente, a acdo civil publica.
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CIVIL INQUIRY AND THE PROTECTION OF THE ENVIRONMENT

ABSTRACT

The Civil Inquiry (CI) is a constitutional instrument, established and presided exclusively by
the Public Prosecutor's Office to investigate acts or facts that infringe values, rights or
interests, especially those that are called "supra-individual". This article aims to present
basic notions about the Civil Inquiry and its importance as a legal tool, nowadays responsible
for the extrajudicial solution of problems that affect the environment. As a result of its
execution, it is observed the objects and the questions that concern the environment,
allowing the protection of the environmental patrimony to be done in the own records of
the Cl, by the issuance of recommendations or signing of commitments of adjustment of
conduct or, In subsequent judicial actions, notably the public civil action.
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O Inquérito Civil e a Tutela do Meio Ambiente

LA INVESTIGACION CIVIL Y LA TUTELA DEL MEDIO AMBIENTE
RESUMEN

La investigacion civil (IC) es un instrumento constitucional, instaurado y presidido
exclusivamente por el Ministerio Publico para el escrutado de actos o hechos atentatorios a
valores, derechos o intereses, con destague a aquellos que se denominan "supra-
individuales". El presente articulo tiene como objetivo presentar nociones basicas sobre la
investigacién civil y su importancia como herramienta juridica, hoy responsable de la
solucién extrajudicial de problemas que afectan al medio ambiente. Como resultado de su
ejecucién, se observan los objetos y las cuestiones que conciernen al medio ambiente,
permitiendo que la tutela del patrimonio ambiental se haga en los propios autos del IC, por
la expedicion de recomendaciones o firma de términos compromisos de ajuste de conducta
0, En acciones judiciales subsiguientes, notadamente, la accion civil publica.

Palabra clave: Encuesta Civil; Ministerio Publico; Tutela del Estado; Medio ambiente

INTRODUCAO

As condutas e atividades lesivas ao meio ambiente podem sujeitar os infratores, sejam
pessoas fisicas, sejam juridicas, a um complexo sancionatdrio organizado em trés frentes: a
criminal, a administrativa e a civil.

No ambito civil, o repudio as condutas antiambientais gerou instrumentos
reparatérios antes mesmo do advento da Constituicdo de 1988, considerando que a
obrigacdo indenizatdria ja havia sido contemplada pela lei da Politica Nacional do Meio
Ambiente, de 1981. O instrumento judicial que constituiu a principal ferramenta dos
operadores do direito na busca da responsabilizacdo dos infratores ambientais é, sem
duvida, a acdo civil publica, criada pela lei 7.347/85 (LACP). Através dela é possivel alcancar,
pela autoridade da decisdo judicial, a condenacdo do degradador a cumprir obrigacdo de
fazer ou de ndo fazer ou a pagar pelos danos materiais ou imateriais que tenha impingido ao
meio ambiente.

Mas antes mesmo do instituto da acdo civil publica, o debate da tematica ambiental

fez nascer, no ambito do Ministério PUblico Paulista, a consciéncia de que as acBes judiciais
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deveriam ser precedidas de um procedimento administrativo de carater investigatorio,
similar ao que ja ocorria em matéria penal.

A ideia foi encampada pelo legislador que, na mesma lei 7.347/85, contemplou a
possibilidade de instauracdo, pelo Ministério Publico (MP), do “inquérito civil” (IC)(art. 89,
paragrafo 12), instrumento que ganhou status constitucional ao ser elencado entre as
fungBes institucionais do MP (art. 129, inc. lll, CF). Tanto a lei recepcionada como a norma
constitucional ndo restringiu a utilizacdo do inquérito civil a instrumentalizacdo da defesa do
meio ambiente natural, estendendo-o a protecdo do patrimdnio publico e social, a protecao
do consumidor, dos bens e direitos de valor artistico, estético, historico, turistico e

paisagistico, bem como a outros interesses difusos e coletivos?.

1. CONCEITO DE INQUERITO CIVIL E PRIMEIROS ESCLARECIMENTOS

Podemos conceituar o inquérito civili como um procedimento de carater
administrativo, extrajudicial, pré-processual, investigatdrio, inquisitorial, instaurado e
presidido por 6rgdo do Ministério Publico com a finalidade de coligir provas e quaisquer
outros elementos de conviccdo que possam fundamentar a sua atuacdo na defesa de
valores, direitos e interesses metaindividuais ou individuais indisponiveis.

Essas varias caracteristicas conceituais exigem especial atencdo. O inquérito civil é um
procedimento, o que sup8e a pratica de atos coordenados para o alcance de finalidade
determinada, perfeitamente identificada em seu ato inaugural. Ndo hda uma ordem pré-
estabelecida ou ritualistica para essa cadéncia, prevalecendo a informalidade
procedimental, minimamente ordenada por regulamentos internos da prdpria instituicdo,
vocacionados ao controle, celeridade e eficiéncia dos atos praticados.

Este procedimento tem carater administrativo e extrajudicial, ou seja, tramita perante

o proprio 6rgdo do MP. Ndo encerra, no raio de seu alcance proprio e direto, a possibilidade

2 A cldusula aberta da parte final do inciso Ill, do art. 129 da CF (“...e de outros interesses difusos e coletivos”) permitiu que varios diplomas
legais também se conectassem a lei 7.347/85, invocando a aplicagdo direta ou subsididria de sua regulacdo. Com isso, franqueou-se para a
tutela legal dos objetos de protecdo desses diplomas, a sistematica do inquérito civil e da agdo civil publica. Pode-se citar, a titulo de
exemplo: lei 7.853/89, que dispde sobre a protecdo das pessoas portadoras de deficiéncia; lei 7.913/89, que disciplina a agdo civil publica
de responsabilidade por danos causados aos investidores no mercado de valores mobilidrios; lei 8.069/90 - Estatuto da Crianca e do
Adolescente; lei 8.078/90 — Cddigo de Defesa do Consumidor; Lei 10.741/03 — Estatuto do Idoso etc.
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de imposicdo de pena ou sancdo administrativa a quem quer que seja (como pode ocorrer
nos processos administrativos). E alheio as atividades de qualquer érgdo judicial que com ele
tomardo contato, em regra, somente se houver a instauracdo de medida cautelar ou acdo
judicial®.

Deste modo, o inquérito civil antecede a adoc¢do de medidas judiciais (pré-processual)
e evita que o orgdo do MP assuma postura acodada, com a propositura de acgdes ou
medidas temerarias envolvendo fatos que ainda carecem de maturacgado e estudos.

Valendo-se do amplo poder de investigacdo que a Constituicdo e a lei conferem ao
MP, o 6rgdo ministerial tera maiores e melhores bases para aquilatar a possibilidade de
solucBes extrajudiciais para certa questdo ou a imprescindibilidade do ajuizamento de acdo
judicial (carater investigatdrio). De qualquer modo, podera fazé-lo com pleno conhecimento
de todas as peculiaridades que envolvem o objeto da investigacdo, pressuposto necessario
de uma atuacdo profissional proficua e responsdvel. Considerando tal finalidade, é
improprio referir-se a “réu” ou “acusado”, no ambito do inquérito civil e, como corolario
l6gico, a ele ndo se aplicam o principio do contraditério* e a teoria das nulidades (carater
inquisitorial). Nas palavras de Hugo Nigro Mazzilli, “ndo se pode falar em nulidades ou vicios
do inquérito civil que tenham qualquer reflexo na acdo judicial. Tais defeitos, posto que
possam empanar o valor intrinseco das pecas de informacdo colhidas no inquérito, ndo
passardo de meras irregularidades que ndo contaminam a ac¢do proposta”>. Por outro lado,
se a finalidade da atuacdo institucional é a busca da justica, a aplicacdo do contraditério
pode ndo apenas ser Util, mas necessaria. Como conhecer amplamente certo fato sem ouvir
tanto os prejudicados como os indigitados autores ou responsaveis? Mas a aplicacdo do
principio ndo ocorre, neste caso, por imperativo formal ou legal, cuja inobservancia é capaz

de gerar algum tipo de nulidade®.

3 Somente situagbes que caracterizem, no bojo do IC, atos ilegais de coa¢do, desvio de poder ou de finalidade é que poderao levar o Poder
Judiciario a examinar atos relativos ao IC ndo concluido, fazendo-o através de remédio juridico manejado pelo interessado (em especial o
habeas corpus e o mandado de seguranga).

4 Ha que se ver que o art. 59, inc. LV da CF assegura aos litigantes, em processo judicial ou administrativo, e aos acusados em geral, o
contraditorio e a ampla defesa, com os meios e recursos a ela inerentes. O dispositivo ndo tem, a rigor, aplicagdo no ambito dos
procedimentos de indole investigatdria, como o inquérito policial e o inquérito civil.

> Mazzilli, Hugo Nigro, O inquérito civil; Sdo Paulo: Ed. Saraiva, 1999, p. 53.

6 Para cumprir o seu papel investigativo o MP ndo pode ignorar, por ébvio, os principios gerais que regem a atividade administrativa. Deste
modo, a utilizagdo do IC deverd se pautar no irrestrito respeito aos direitos da pessoa humana, revelado numa atuagdo ética, de boa-fé e
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Os membros do Ministério Publico que atuam nas varias areas de incidéncia de
interesses difusos ou coletivos é que devem analisar a eventual necessidade de instauracao
do inquérito civil. Possuem independéncia funcional e preparo técnico-juridico para tanto.
Convictos dessa necessidade, tomardo as medidas praticas para que o procedimento seja
inaugurado. A partir dai eles proprios é que irdo presidir e dinamizar este inquérito, com o
auxilio de seus agentes administrativos.

Vale notar, pois, que o inquérito civil ndo é medida imprescindivel para a propositura
de acdes judiciais. Se a instituicdo ja tem em maéos tudo o que precisa para o pleno
conhecimento de dada situacdo concreta (como um dano ambiental) e para a identificacdo
dos responsaveis, nada obsta que aja de pronto, saltando a etapa pré-processual
investigativa que, no caso, ndo teria efetivo proveito. A instauracdo do IC é, portanto,

facultativa, ndo obrigatoria’.

2. INSTAURAGAO DO INQUERITO CIVIL AMBIENTAL

A instauracao do inquérito civil €, como vimos, funcdo institucional do Ministério
Publico.

Deste modo, embora existam co-legitimados ativos para a acdo civil publica,® somente
o MP tem o poder de instaurar o inquérito civil. O instrumento foi-lhe conferido com
exclusividade, o que ndo se deve apenas a atuacdo institucional histérica nesta area, mas ao
fato de que a sua conducdo e desenvolvimento demandam poderes de notificacdo,
requisicdo e investigacdo dos quais os outros legitimados sdo desprovidos®.

Ainstauracdo, a direcdo, instrucdo e conclusdo do IC sdo atos indelegaveis do membro

do Ministério Publico que detém atribuicdo para oficiar em determinada area, como a

de imparcialidade. De outro modo, poderia servir a perseguicdes e finalidades que contrastam com as incumbéncias constitucionais da
instituicdo, de defender a ordem juridica, o regime democratico, os interesses sociais e individuais indisponiveis.

7 A imprescindibilidade do inquérito civil seria inconcilidvel com a existéncia de outros legitimados para a agdo civil pdblica ambiental, os
quais ndo possuem atribuicdo para instaura-lo, como se vera no préximo item.

8 0 art. 59, da lei 7.347/85 arrola os legitimados a propor a ACP: Ministério Publico, Defensoria Plblica, Unido, Estados, Distrito Federal,
Municipios, autarquia, empresa publica, fundagdo ou sociedade de economia mista, associacdo formalmente constituida ha pelo menos
um ano e que inclua, entre as suas finalidades, a protecdo ao meio ambiente ou a outros interesses difusos ou coletivos.

° Os demais legitimados podem apenas requerer as autoridades competentes, as certiddes e informagdes que julgarem necessarias para
instruir a inicial da ACP, no que devem ser atendidos no prazo de 15 dias (art. 82, LACP). A norma ndo prevé a consequéncia do descaso
para com essa solicitagdo ou do descumprimento do prazo.
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defesa do meio ambiente!®. Poderd agir por impulso oficial (ex officio) ou a partir de
provocacao de terceiros (pessoas fisicas ou juridicas, publicas ou privadas) que se valem do
direito de peticdo. Também poderd ser instado por informacfes recebidas de autoridades,
de drgdos ou entidades da Administragcdo ou de outros poderes do Estado!!. Em termos
genéricos, da-se a esses atos de impulso o nome de “representacdo”.

Para a instauracdo do IC é preciso que haja um fato determinado, o qual ird constituir
0 objeto da investigacdo. No caso do direito ambiental, tal fato deve ter relacdo direta com
0 meio ambiente, em qualquer de suas dimensdes, a reclamar do Parquet uma providéncia
preventiva, reparatéria ou repressiva adequada a tutela legal.

Salvo situacdo excepcional, prevista em lei, autoridade com atribuicdo para promover
a instauracdo do IC é aquela que atua ou pode atuar perante o juizo competente para
conhecer e julgar eventual acdo judicial, lembrando que, como regra, a LACP determina que
as acBes sejam propostas no foro do local onde ocorrer o dano'?.

O inquérito civil serd instaurado por portaria, com numeracdo conferida pelos
sistemas de organizacdo e controle da instituicdo!®. Elaborada pela autoridade que ird
presidir o IC, a portaria devera trazer a fixacdo do objeto de investigacao, acompanhada de
justificativa acerca da sua necessidade. Também devera indicar, se possivel, as pessoas
envolvidas nos fatos a serem apurados e as diligéncias que, de saida, serdo encetadas. O
investigado e o autor da representacdo, se houver, deverdo tomar conhecimento deste ato

deflagratério. Uma ementa do procedimento também sera publicada em 6rgdo oficial. A

19 Nos 6rgdos do MP dotados de mais de um agente (varios promotores de justica, por exemplo), hd uma divisdo interna de servigos,
homologada pelo Procurador-Geral. Significa que nem todos os agentes poderdo atuar em todas as areas de interesse da instituigdo.
Imp&e-se estrito respeito a essa divisdo, sob pena de violagdo da independéncia funcional, principio institucional previsto expressamente
no art. 127, paragrafo 12, da CF. Somente em casos especiais, previstos em lei ou em ato formal da autoridade administrativa superior, é
que a divisdo de servigos podera ser excepcionada.

1 Neste sentido, o art. 62, da lei 7.347/85 prevé que qualquer pessoa poderd e o servidor publico deverd provocar a iniciativa do MP,
ministrando-lhe informacdes e indicando-lhe elementos de convicgdo acerca de fatos que poderdo constituir o objeto de agdes civis
publicas. O art. 72 da mesma lei determina, ainda, que os juizes e tribunais que tomarem conhecimento de fatos que possam ensejar uma
ACP, devem comunica-los ao Ministério Publico.

2 Ha que se observar, no caso, as regras constitucionais e organicas de atribuicdes do MP Federal, Estadual ou Distrital e do MP do
Trabalho.

13 Ante certa noticia de dano ambiental que exija algum esclarecimento complementar pode a autoridade, antes de instaurar o IC,
determinar, em trinta dias, a abertura de um procedimento preparatério (PPIC). Tal medida faz-se necessaria quando até mesmo o objeto
da investigagdo carece de prévio aclaramento.
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legislacdo local pode prever a interposicdo de recurso do interessado, dirigido ao Conselho

Superior do Ministério Publico (CSMP),** contra a instauragdo ou a ndo instauracdo do IC*>.

3. INSTRUGAO DO INQUERITO CIVIL

Ao conceder ao MP a atribuicdo para promover o inquérito civil, o constituinte
outorgou-lhe também os meios para torna-lo proveitoso. Permitiu-lhe, assim, expedir
notificacdes, requisitar informacdes e documentos e proceder em conformidade com a lei
complementar respectiva (cf. art. 129, inc. VI, da CF).

A lei complementar 8.625/93%, as leis complementares estaduais, a lei organica do
MP da Unido!’ e a LACP (art. 82) abrem um leque de providéncias que podem ser utilizadas
pelos membros do MP, na busca da verdade real que interessa aos seus procedimentos
administrativos. Avulta lembrar que podem ser expedidas notificacdes para a colheita de
depoimentos (com a possibilidade de condugdo coercitiva em caso de ndo atendimento
injustificado), requisicao de informacdes, exames, pericias e documentos a qualquer pessoa
fisica ou juridica. Cabem, ainda, inspec¢Oes, vistorias e constatacdes pessoais, ingresso em
orgdos publicos e em instituicBes privadas sobre as quais pesem fundada suspeita da pratica
de ilicitos (no caso, ambientais), realizacdo de periciais através de seus proprios érgaos de
apoio ou conveniados etc. Para a realizacdo das atividades especificas, o MP pode requisitar
servicos temporarios de servidores da Administragdo Publica, bem como meios materiais,
para a realizacdo de certas atividades, como assessoramento técnico-cientifico em matéria
de alta complexidade. Enfim, a instrucdo do IC aninha todos os meios de prova admitidos
em direito e ndo subordinados a clausula de reserva jurisdicional, desde que ndo impliquem
na producdo de prova ilicita e sejam verdadeiramente Uteis para angariar elementos de

convicgdo?®,

140 CSMP é ¢érgdo da administragdo superior do Ministério Publico, com relevantes competéncias indicadas no art. 15 da lei orgénica
nacional do MP e nas leis organicas estaduais. Dele participam, como membros natos, o Procurador-Geral de Justica e o Corregedor-Geral
do Ministério Publico, além de outros integrantes da carreira, eleitos na forma da lei para o cumprimento de um mandato certo.

15 E o que ocorre com a lei organica do MP de S3o Paulo (lei complementar estadual 734/93 - LOMPSP, arts. 107 e 108, §19).

16 | ei Organica Nacional do Ministério Pdblico (LONMP).

7 Lei complementar 75/93 (LOMPU).

18 N3o se pode descartar, pois, como meios habeis de prova, a gravacdo, a filmagem, a fotografia, registros eletronicos, mensagens
eletrdnicas, matérias jornalisticas ou publicitérias etc.
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O art. 89, § 29, da LACP prevé que se o Ministério Publico requisitar a apresentacdo de
documentos ou informacdes legalmente sigilosos, o destinatdrio poderd deixar de
apresenta-los. Isso ndo impedird que, em medida cautelar preparatdria ou mesmo nos autos
da acdo principal, a diligéncia seja objeto de pedido dirigido a autoridade judicial (vide, neste
sentido, arts. 42 e 82, § 22, da LACP). Mas as leis organicas do MP, posteriores a LACP, ndo
repetiram qualquer restricdo de acesso dos membros do Parquet a documentos selados
pelo sigilo ou a bases de dados restritos. Pelo contrario, deixaram claro que eles sdo
responsaveis pelos documentos sigilosos que requisitarem, o que supde que possam fazé-lo
de forma incondicional e independentemente de chancelas do Judicidrio®. A questdo é
ainda cercada de polémica e ndo é pacifica no ambito dos Tribunais, em especial quanto a
documentos bancérios?°.

A recusa, o retardamento ou a omissdo de dados técnicos indispensdveis a propositura
da acdo civil publica, requisitados pelo MP, constituem crime punido com reclusdo de um a
trés anos e multa (cf. art. 10, LACP).

Esse conjunto de normas acaba por conferir ao MP uma ampla vantagem em relagdo
aos demais legitimados ao exercicio da ACP. A prépria condicdao do MP, como intérprete dos
interesses da sociedade, faz migrar para o inquérito civil uma presuncdo de legitimidade e
credibilidade. Mas é importante salientar o fato de que, na hipdtese de acdo judicial, as
provas obtidas deverdo, em momento oportuno, ser submetidas ao crivo do contraditério.
Em razdo disso, algumas delas, com destaque para aquelas de natureza oral, deverdo ser
repetidas em Juizo. Nem todas as provas materiais, porém, precisam ser reeditadas, haja
vista a marca de oficialidade do procedimento e a possibilidade dessas provas serem
impugnadas em contestacdo?’. Quanto aos exames periciais, por exemplo, incumbe ao
magistrado analisar a possibilidade, necessidade e conveniéncia de repeti-los, eis que,
amiude, sdo tecnicamente incensuraveis ou foram realizados por meio dos mesmos 6rgaos

gue colaboram com a autoridade judicidria. E nem se trata de erigir tratamento

% Vide, neste sentido, art. 26, da LONMP; art. 82, da LOMPU e art. 82, da LOMPSP.

20 Vide, a titulo de exemplo, duas decisdes do STF: a) contra: RE 215.301, rel. Min. Carlos Velloso, 22 T., j. 13.04.1999, DJ 28.05.99; b) a
favor: MS 21.729, rel. para o acérddo: Min. Francisco Rezek, Informativo STF n. 8.

21 E o que se dd, por exemplo, com provas documentais. Se o réu na ACP entender que os documentos sio material ou ideologicamente
falsos, cabe-lhe ataca-los na forma da lei processual civil, sob pena de preclusdo.
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desigualitario entre as partes. O proprio Codigo de Processo Civil prevé que “o juiz podera
dispensar prova pericial quando as partes, na inicial e na contestacdo, apresentarem sobre
as questdes de fato pareceres técnicos ou documentos elucidativos que considerar
suficientes” (art. 427).

Para concluir este topico, dois outros detalhes precisam ser explicitados: o prazo de
conclusdo do IC e a sua publicidade.

A lei ndo prevé prazo certo para que o inquérito civil seja concluido, mas esse
andamento é monitorado pelo Conselho Superior da instituicdo. Leis locais ou atos
normativos institucionais poderdo estabelecer prazos??.

Salvo em situagdes justificadas no préprio IC e condizentes com as finalidades da
investigacdo, serd publica a tramitacdo do procedimento?3. O sigilo pode ser necessério
como forma de preservar certos documentos (também sigilosos), fatos ou pessoas,
notadamente nos casos em que a publicidade possa resultar em escandalo, inconveniéncia
grave ou perturbacdo da ordem, até porque a lei responsabiliza pessoalmente o membro do
MP “pelo uso indevido das informacdes e documentos que requisitar, inclusive nas

hipdteses de sigilo”.?*

4. DESFECHO DO INQUERITO CIVIL

A instrucdao do inquérito civil é finalizada com o esgotamento das providéncias
possiveis, lancadas para alcancar os seus propodsitos. Cabe a autoridade que o preside
avaliar, a partir do acervo amealhado, qual o caminho a seguir. E as alternativas que se
apresentam sdo, basicamente, quatro: a) arquivamento puro e simples, ante a inexisténcia
absoluta de fundamento para a ACP; b) expedicdo de recomendacdo, seguida de

arquivamento; c) formalizacdo de compromisso de ajustamento de conduta, seguido de

22 Assim ocorre em S3o Paulo, no dmbito do MP Estadual. O art. 24 do Ato Normativo 484/2006 prevé o prazo de 180 dias para a
conclusdo do inquérito civil, mas admite prorroga¢des fundamentadas desse prazo.

2 A publicidade do inquérito civil, como da ACP, ndo equivale a abertura indiscriminada de acesso, aos autos, por parte de qualquer
pessoa que, sem interesse juridico comprovado, se apresente nas secretarias da instituicdo. Ha que se ter o devido cuidado, seja para a
preservacao dos documentos, seja para o resguardo de interesses envolvidos na investigagdo.

24 \ide art. 26, paragrafo 29, da lei 8.625/93.
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arquivamento; d) ajuizamento de acdo civil publica®. Neste texto iremos nos ocupar das

trés primeiras alternativas, deixando a acdo civil publica para um estudo em outro médulo.

4.1. ARQUIVAMENTO DO IC, SEM OUTRAS PROVIDENCIAS

O singelo arquivamento do inquérito civil ambiental sera a opcdo, por exemplo, para
0s casos em que ndo se verificou o aventado dano ou, tendo a investigacdo um viés
preventivo, as medidas encetadas na pendéncia do procedimento mostraram-se suficientes
para a protecdo almejada. Nada mais ha a exigir ou a reparar.

De fato, ndo é incomum constatar que a simples promoc¢do do IC acabe servindo para
ajustar certas condutas, inibir danos ambientais, reorientar projetos, alterar os rumos de
certas escolhas administrativas etc. Nestes casos, se ndo had dano remanescente que
justifique a imposicdo de qualquer tipo de obrigacdo ou dever de indenizar, o IC devera ser
simplesmente arquivado.

O ato de arquivamento sempre deverd ser submetido a homologacdo pelo CSMP.% Os
autos devem ser remetidos ao Conselho no prazo de trés dias, sob pena de falta funcional.
Ocorrendo a homologacdo, as pecas serdo devolvidas a origem e mantidas em arquivo
proprio. Por outro lado, se o érgdo superior discordar do arquivamento, designara outro
membro do MP (substituto legal) para a implementac3o de novas medidas,?’ notadamente
para o ajuizamento da acdo civil publica.?®

O arguivamento ndo faz coisa julgada e nem impede a reabertura do inquérito civil,

ante o surgimento de novas provas. Também os demais legitimados ndo estardo inibidos de

35 E possivel que o 6rgdo que preside o inquérito civil se depare, em face das regras de competéncia ou de divisdo de servicos, com
situagdes que indiqguem a necessidade de declinar o prosseguimento do IC a outro 6rgdo do MP. De todo modo, ainda que pelas maos de
autoridade diversa, o IC devera ter continuidade e encaminhar-se a um desfecho.

% E o que dispde o art. 92 da LACP, repetido pelas leis organicas do MP.

270 novo membro do MP, designado, ird cumprir uma “delegacdo” do CSMP. Deste modo, atuard como longa manus daquele 6rgdo. Nao
exercendo fungdo propria, mas delegada, ndo tem a faculdade, mas o dever de executar aquilo que foi recomendado pelo Conselho,
exceto na hipdtese de ser a decisdo, no contetdo ou na forma, flagrantemente atentatdria a Constituicdo ou a lei.

28 A designacdo de outro membro do MP para prosseguir na investigagdo ou para ajuizar a acdo civil ndo caracteriza qualquer demérito ao
primeiro agente. Visa, antes, ao respeito a sua independéncia funcional e a sua liberdade de convicgdo e, concomitantemente, a
preservacdo do interesse publico. Ndo teria sentido ou proveito o ato de obrigar o membro do MP, por exemplo, a promover e se
empenhar em uma agdo judicial que ele proprio, de anteméo, reputava desnecesséria. A sua forga argumentativa estaria comprometida,
funcional e psicologicamente, pela postura que abertamente assumiu no ato anterior. Incensuravel, pois, a disposi¢do do art. 99, pardgrafo
49, da LACP, Unico modo, alids, de conciliar a busca da finalidade protetiva com a autonomia funcional consagrada no texto da
Constituigdo.
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atuar em razao do arquivamento, sendo mesmo possivel 0 acesso aos autos de inquérito

civil, a fim de utiliza-los para as medidas judiciais ou extrajudiciais que entenderem validas.

4.2. A EXPEDIGAO DE “RECOMENDAGAO” NO IC

O inquérito civil pode ser concluido com a expedicdo de “recomendacdo”. Trata-se de
medida prépria dos Ombudsmen, funcdo atribuida ao MP pela Constituicdo Federal por
forca doinc. Il do art. 129.

A recomendacdo, prevista no art. 27, § Unico, inc. IV, da LONMP, é um ato juridico cuja
finalidade é corrigir, por simples aconselhamento, a anomalia detectada ao longo do
inquérito civil. A lei prevé que a sua expedicdo seja enderecada aos poderes estaduais ou
municipais, 6rgaos da Administracdao Publica Estadual ou Municipal, direta ou indireta,
concessionarios e permissionarios de servico publico e entidades que exercam outra funcdo
delegada do Estado ou do Municipio ou executem servico de relevancia publica?. E dotada
de cardter vinculativo minimo e desprovida de qualquer propdsito punitivo direto.
Representa uma sugestdo, um convite, um alerta, um pedido de providéncias, formulado
com a forca persuasiva e politica do membro do MP, para que a anomalia seja sanada a
partir da modificacdo, anulagdo ou revogacdo de um ato ou de um modo de proceder.

Esse convite pode ter um sentido positivo (realizar determinada tarefa ou suprir uma
omissdo) ou um sentido negativo (deixar de agir de determinado modo).

A expedicdo da recomendacdo supde, pois, o convencimento do Parquet acerca da
desnecessidade ou inviabilidade do ajuizamento da acdo civil publica ou da formalizacao do
compromisso de ajustamento de conduta. Ao mesmo tempo, ndo se deseja que a licdo
extraida dos fatos apurados e superados seja simplesmente desprezada. O acatamento da
recomendacdo pode evitar que atos ou medidas semelhantes, perndsticas ao meio
ambiente, venham a se repetir. Também representard uma forma eficiente de sopesar

detalhes acerca do elemento motivador da conduta anterior, a partir do modo com a

2 A lei ndo prevé de forma expressa a utilizagdo de “recomendacdo” dirigida a pessoas fisicas ou pessoas juridicas de direito privado que
ndo tenham vinculos com servigos publicos ou com atividades de interesse publico direto. A adverténcia para entidades desse tipo,
embora possa ser feita, ndo tera a forma de recomendacdo, mas de simples comunicagdo ou oficio.
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orientacdo tiver sido recebida. A insisténcia em certo modo de proceder pode indicar ao MP
a necessidade de reavaliar a questdo, em outro procedimento, ou de submeté-la ao Poder
Judiciario.

Expedida a recomendagdo, os autos de inquérito civil podem ser arquivados,
observando-se o que se disse no item 4.1., quanto a necessidade de homologacdo pelo

CSMP.

4.3. 0 COMPROMISSO DE AJUSTAMENTO DE CONDUTA

O compromisso de ajustamento de conduta sup®e certas situacdes concretas de dano
iminente ou consumado em que se evidencia, pela razoabilidade, ser possivel a composicdo
entre o Ministério Publico e aqueles que, pelos mesmos fatos, poderiam figurar ou figuram
no polo passivo de uma ACP. Destina-se, portanto, a prevenir o litigio ou por-lhe fim.

Se firmado antes da propositura da acdo judicial, o ajustamento pode se apresentar
como o meio mais rapido e eficiente de tutela ambiental. Tem forca para impedir que a
pratica lesiva se protraia no tempo, a espera da concessdo de uma liminar ou de uma
decisdo judicial de mérito, emanadas de um érgdo de Estado que, com raras excecdes, esta
afogado por uma invencivel pletora de processos. Em situagdes tais, se as propostas de
ajuste sdo condizentes com o principio da reparacdo integral, s6 mesmo a intransigéncia
poderia afastad-lo em nome de um formalismo exacerbado ou de um apego cego a letra da
lei.

E mesmo fundamental que o membro do MP (ou outras pessoas juridicas de direito
publico) e os investigados tomem consciéncia de que a via judicial deve representar, para
todos, a derradeira alternativa para a tutela ambiental no campo civil, reservada para os
casos onde a negociacdo é formal ou materialmente impossivel.

O compromisso de ajustamento de conduta tem o seu fundamento legal no artigo 59,
paragrafo 62, da LACP, introduzido, alids, pelo Cdédigo de Defesa do Consumidor (lei

8.078/90): “os drgdos publicos legitimados poderdo tomar dos interessados compromisso de
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ajustamento de sua conduta as exigéncias legais, mediante cominag¢des, que terd eficdcia de
titulo executivo extrajudicial”.

O dispositivo ndo impede, de outra banda, que o compromisso possa servir como
meio de abreviar o longo curso das a¢des civis publicas pendentes de decisdo definitiva. As
partes podem transigir para por fim ao processo, caso em que a sentenca homologatdria do
ajuste terd a natureza de titulo executivo judicial.

A formalizacdo do compromisso de ajustamento de conduta, materializado num
termo escrito (TAC — termo de ajustamento de conduta) deve considerar, por primeiro, a
legitimidade do érgdo publico que ird documenta-lo. O art. 52, § 62, da LACP deixa claro que
0 ajustamento pode ser firmado ndo apenas com o MP, mas também como os demais
legitimados para a ACP, exceto as associacles (interpretacdo que se pode dar a expressdo
“Orgdos publicos legitimados”)3C. Note, portanto, que o compromisso de ajustamento de
conduta ndo existe apenas como uma alternativa finalizadora de inquéritos civis.>!

As clausulas do ajuste ndo poderdo infringir o principio da reparacdo integral, ou seja,
o dano ambiental deve ser totalmente superado com o cumprimento do acordo. Admite-se
flexibilidade na forma de execugdo dos compromissos (prazo, técnica, parcelamento etc.),
mas tudo aquilo que poderia ser objeto da tutela protetiva da acdo judicial deve figurar no
arco protetor criado pelo compromisso. Essas clausulas podem incluir obrigacdes de fazer,
de ndo fazer ou pagamento de soma em dinheiro, revertida ao fundo especial de reparacdo
de interesses difusos lesados, merecendo especial cuidado a imposicdo de cominacdes,
como exige a lei. As cominagdes, tomadas no sentido de clausulas intimidatorias, tomam,
guase sempre, a forma de multa em pecunia, em valor condizente com a importancia das
tarefas a cumprir. Essa previsdo ndo so servird como desestimulo ao descumprimento, como

também proporcionara, ao menos em parte, liquidez ao titulo extrajudicial.

30 A doutrina ndo é unanime acerca da possibilidade de o compromisso ser firmado por empresas publicas e sociedades de economia
mista. Também ha divergéncias acerca da necessidade de referendum do MP, quando o compromisso nasce da iniciativa dos demais
legitimados. Parte da doutrina entende necessaria essa ratificagdo, sob pena de nulidade, tendo em vista que a lei exige a participagdo do
MP nas a¢8es civis publicas ajuizadas pelos demais legitimados. Por coeréncia, a mesma atividade fiscalizatéria ha que ser exercida na
atuacdo extrajudicial daquelas pessoas, quando o objeto da transagdo é idéntico aquele que poderia adensar a ACP.

31 Havendo inquérito civil em andamento, os casos que constituem o seu objeto somente poderdo ser solucionados, pela via do
ajustamento de conduta, através do MP. Outro entendimento poderia ser tomado como burla e desrespeito as fungdes institucionais,
levantando suspeitas acerca da retiddo de inten¢des dos pactuantes.
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Se 0 compromisso, no todo ou em parte, ndo for honrado, o préprio TAC ird instruir a
acdo executiva, para o cumprimento forcado das obrigacGes de fazer ou de ndo fazer e para
0 pagamento da multa cominada?. Se o 6rgdo publico signatdrio ndo promover a execuc3o,
deverd o MP fazé-lo, conforme aplicagdo analdgica do artigo 15, da LACP®3. Havendo
integral adimpléncia, as obrigacdes serdo declaradas extintas, falecendo interesse de agir a
guaisquer dos legitimados para a promocado de acdo civil publica pelos mesmos fatos, exceto
nas hipodteses de lacunas ou vicios da transacgao.

Depois da assinatura do termo, duas providéncias despontam como imprescindiveis:
a) o acompanhamento da execu¢do, que implica em verificar o efetivo cumprimento de
cada tarefa, de seus prazos e da qualidade técnica das realizacdes. E possivel que, neste
momento, o 6érgdo publico também necessite contar com o auxilio de especialistas na
matéria que consubstancia certa cldusula. Como saber, por exemplo, se determinada area
foi devidamente recuperada, se recebeu reposicdo florestal com espécies vegetais
adequadas ou se 0os manejos e tratos culturais sdo condizentes? Como avaliar se
determinado filtro especial, de alta tecnologia, foi adquirido e instalado segundo as
especificagdes técnicas previstas no acordo? Deste modo, o MP ou outra pessoa juridica
signataria do TAC deverd buscar o auxilio técnico, o que poderd fazé-lo através de equipes
proprias, profissionais de outros orgaos da Administracdo, com a colaboracdo de entidades
de classe ou mesmo junto a iniciativa privada; b) o controle do Conselho Superior do
Ministério Publico, se previsto em lei - se o TAC foi firmado pelo MP, a sua assinatura
resultara no arquivamento de eventual inquérito civil. O inquérito, no qual serd encartado o
termo de ajustamento, devera ser submetido a homologacdo do Conselho, que também lhe
dard publicidade. A exigéncia consta em algumas leis organicas locais, como é o caso da
LOMPSP34. Se o CSMP negar homologacdo ao arquivamento, o acordo sdo surtird efeitos
legais. Como forma de preservar a independéncia funcional do primeiro agente, outro

membro da instituicdo deverd ser designado para prosseguir, adotando as medidas

32Vide art. 11, da LACP, aplicavel também a execugdo do TAC.

3 A eventual omissdo injustificada do membro do MP, com atribui¢do na area de defesa do meio ambiente, pode caracterizar falta
funcional que deve ser comunicada aos érgdos superiores da instituicdo, para as medidas cabiveis. A mesma ratio deve ser observada, por
bbvio, na omissdo de execugdo de TAC firmado pela prépria instituicdo.

34 No ambito estadual, o art. 84, § 32, do Ato 484/2006 prevé a necessidade de constar, em todos os termos de ajustamento de conduta,
cldusula com a seguinte redagdo: “Este compromisso produzird efeitos legais depois de homologado o arquivamento do respectivo
inquérito civil pelo Conselho Superior do Ministério Publico”.
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recomendadas pelo o6rgao de controle. As medidas eventualmente cumpridas pelo
compromissario deverdo ser consideradas, se Uteis a tutela pretendida.

Por fim, abandonando os limites do inquérito civil, mas ndo deixando passar a
oportunidade de acrescer conteldo ao exame do compromisso de ajustamento de conduta,
pequena consideracdo deve ser feita a utilizacdo desse instrumento na via administrativa.

E sabido que o zelo pelo meio ambiente é também ocupacdo dos drgdos
administrativos. A lei 9.605/98, conhecida como “leis dos crimes ambientais”, também
disciplina as sang¢des administrativas ao meio ambiente. Ela investe os funciondrios de
6rgdos ambientais integrantes do Sistema Nacional de Meio Ambiente - SISNAMA3> dos
poderes para lavrar auto de infragdo e instaurar processo administrativo. Essa lei passou a
considerar ilicitas, no campo penal, diversas condutas que, até entdo, ndo passavam de
infracBes administrativas. Os empreendimentos que se achavam em execu¢do no momento
da publicacdo da lei foram surpreendidos por novas normas, sem que pudessem contar com
prazos razoaveis para alocar recursos e investir em modernas tecnologias de controle da
poluicdo. A situacdo foi remediada pela edicdo de medidas provisorias, as quais
incorporaram ao texto da lei o art. 79-A. Por ele, os 6rgaos do SISNAMA foram autorizados a
celebrar “termo de compromisso” com pessoas fisicas ou juridicas responsaveis pela
construcdo, instalacdo, ampliacdo e funcionamento de estabelecimentos e atividades
utilizadores de recursos ambientais, considerados efetiva ou potencialmente poluidores.

O dispositivo criou polémica e rendeu o ajuizamento de acles diretas de
inconstitucionalidade. De qualquer modo, os 6rgdos da Administracdo, integrantes do
SISNAMA, ndo estdao impedidos de firmar termos de ajustamento de conduta. As pessoas
juridicas a que pertencem (Unido, Estados, DF ou Municipios) sdo legitimadas a fazé-lo, por
forca do reportado paragrafo 62 do art. 52 da LACP. Resta observar o estrito cumprimento
das formalidades legais e, em especial, dos principios que regem a Administracdo Publica

(art. 37, caput, CF). Quanto a publicidade, a lei 10.650/2003 obriga que os termos de

35 O SISNAMA foi criado pela lei 6.938/81, alterada por vérios outros diplomas legais. E constituido pelos 6rgdos e entidades da Uni3o, dos
Estados, do Distrito Federal, dos Territérios e dos Municipios, bem como as fundag@es instituidas pelo Poder Publico, responsaveis pela
protecdo e melhoria da qualidade ambiental.
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compromisso de ajustamento de conduta firmados pelos 6rgdos do SISNAMA sejam

publicados no Diario Oficial e fiqguem disponiveis para consulta de qualquer interessado.
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