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Resumo: O presente trabalho tem por finalidade analisar a atuagdo do Ministério Publico Federal na tutela
jurisdicional do meio ambiente por meio de agdo civil piblica. O trabalho resulta pesquisa empirica em que se
investigaram todas as agdes civis ptblicas ajuizadas pelo MPF em Fortaleza-Ceard envolvendo matéria ambiental
no periodo de 2009 a 2013. Realizou-se ainda estudo de caréter bibliografico, com a revisio da literatura cientifica
de referéncia acerca do direito ao meio ambiente ecologicamente equilibrado, sua tutela, bem como acerca do
papel do MP apés 1988. Os dados coletados revelaram que a prestagdo jurisdicional nessa seara se apresenta
pouco eficaz nas tutelas de urgéncia e uma duragao desarrazoada do processo. Partindo dessa anélise, demonstrou-
se a necessidade de um redirecionamento no paradigma de atuagdo do MP da vertente “demandista”, na qual
segue a reboque das iniciativas dos érgaos de fiscalizacdo e transfere a decisdo sobre questées ambientais para o
Judicidrio, para trilhar na direcdo de um modelo “resolutivo”; construindo extrajudicialmente solugdes para os
conflitos por meio dos instrumentos que lhes séo facultados, como o Termo de Ajuste de Conduta (TAC), bem
como racionalizando e planejando seus procedimentos por meio de dados e pesquisas.

Palavras-chave: Ministério Pablico Federal; tutela ambiental; agdo civil pablica; pesquisa empirica no direito;
eficicia processual.

Abstract: The purpose of this study is to analyze the performance of the Federal Prosecutor (MPF) in the
judicial protection of the environment through public civil actions. The paper is the result of an empirical
research that investigated all public civil actions filed by the MPF in Fortaleza-Ceara involving environmental
issues in the period from 2009 to 2013. A bibliographic study was carried out with the review of the scientific
reference literature on the right to an ecologically balanced environment, its protection, as well as the role of
the prosecutors (MP) after 1988. The data collected revealed that the jurisdictional injunction in this area is
not very effective in emergency safeguards and shows an unreasonable duration of the process. Based on this
analysis, it was demonstrated the need for a change in the MP’s “litigator” paradigm, that is deeply dependent
of the initiatives of the governmental agencies and that transfers the decision on environmental issues to the
Judiciary. It’s needed a move in the direction of a “resolutive” model, constructing extrajudicial solutions to the
conflicts through the instruments that are available to them, such as the Term of Conduct Adjustment (TAC),
as well as rationalizing and planning their procedures through data and research.
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Introducao

A Constituicdo Federal de 1988 intitulou o Ministério Pdblico (MP) de “instituigdo
permanente, essencial a fung¢do jurisdicional do Estado, incumbindo-lhe a defesa da ordem juridica,
do regime democratico e dos interesses sociais e individuais indisponiveis.” (BRASIL, 1988, art. 127).
O novo paradigma constitucional redefiniu o escopo essencial da instituicdo, historicamente ligada
a persecucao penal e a defesa de interesses de incapazes e institutos, desvinculando-o das estruturas
dos chamados “Poderes do Estado”. Ademais, estabeleceu principios institucionais, autonomia
administrativo-financeira e garantias e vedagdes aos membros.

Por outro lado, os instrumentos juridicos para a realizagdo do Estado Social e da democracia
substancial ndo mais se compatibilizam com os modelos cléssicos utilizados para atender aos
conflitos interindividuais, de cunho liberal-positivista. Assim, constitucionalizou-se a acdo civil
publica e o inquérito civil (previstos de antanho na Lei n® 7.347/85 - Lei da A¢do Civil Pablica —
LACP) na Segéo relativa ao Ministério Pablico, em que pese nio ser o Gnico legitimado para o manejo
de acdes coletivas.

Dentre os indmeros bens juridicos albergados na Constituicdo, destaca-se no presente
trabalho o meio ambiente ecologicamente equilibrado. A inspiragdo inovadora do art. 225 legou
da Conferéncia de Estocolmo sobre Meio Ambiente Humano, em 1972, diversos principios sobre
a temadtica e agregou ao Estado um novo objetivo: o desenvolvimento sustentdvel. Isso equivale
a dizer que a protecdo do meio ambiente e da qualidade de vida (das presentes e futuras geragdes)
inserem-se como critérios de aferi¢do para participagdo e tomada de decisdes politicas.

Mesmo havendo previsdo constitucional imputando ao Poder Piblico e a coletividade o
dever de defender e preservar o equilibrio ambiental merece destaque a mengdo expressa desse intento
nas funcdes institucionais do MP (art. 129, I1I). Desse modo, no tocante ao desafio da concretizagio
desse direito difuso, legitima-se primordialmente o Parquet nio sé pela sua vertente “demandista”,
ou seja, de buscar o provimento jurisdicional necessério; mas também por sua atuagdo “resolutiva’,
mediante a utilizacdo de instrumentos extrajudiciais de construcdo de consenso e negociagdo, como
o Termo de Ajustamento de Conduta (TAC).

A constitucionalizacdio do meio ambiente como um direito fundamental, em bases
principiolégicas e axiolégicas, e sua correlacdo intrinseca com a legitimidade do Ministério
Publico para seu resguardo, demanda dessa instituicdo uma atuagdo eficaz, mormente voltada a
concretizagdo dos principios da precaugdo e da prevencao, ainda assim em concomitancia ao sistema
de responsabilizagdo civil objetiva por danos praticados contra a higidez ambiental. Além disso,
impende resistir aos interesses econdmicos tendentes a converter em valores monetarios os diversos
bens ambientais e as investidas perante o Legislativo para mitigar a amplitude da esfera protetiva

estabelecida pelo constituinte originario e suas garantias.
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A primeira parte do estudo ocorreu por meio de pesquisa bibliografica naliteratura cientifica
de referéncia, com énfase nas obras que investigam o direito ao meio ambiente ecologicamente
equilibrado, o desenho institucional do Ministério Pablico na ordem constitucional de 1988 e sobre
a tutela ambiental por meio da agdo civil pablica.

A segunda parte do estudo ocorreu por meio de uma pesquisa empirica sobre todas as
agbes civis publicas ajuizadas pelo Ministério Pablico Federal (MPF) no Estado do Ceard perante
a Justica Federal no perfodo de 2009 a 2013. A investigacdo centrada nesse estado serviu de ponto
de partida para uma reflexdo mais ampla acerca do préprio modelo de atuacdo do MPF na tutela
ambiental no cendrio nacional.

No periodo analisado, foram identificadas 238 acdes civis publicas cujo objeto versava
sobre a protegdo do meio ambiente, o que corresponde a totalidade de demandas ajuizadas. Para o
estudo das agbes elaborou-se um questiondrio digital que correspondia as varidveis necessaria para
o estudo. Com a leitura das pecas do processo, complementado com a consulta aos sistemas de
acompanhamento processual online, conseguiu-se montar um banco de dados detalhado sobre essas
acoes. Ao final, os dados receberam andlise estatistica com o auxilio de software SPSS.

Ressalte-se que a pretensdo da pesquisa foi identificar, primordialmente, os seguintes
aspectos, o que implicard na construcdo de multiplas varidveis para cada uma desta dimensdes: a) os
entes demandados mais recorrentes, sua forma de composicdo e qual setor econémico pertencem;
b) o motivo-objeto das agdes civis publicas relacionado ao tipo de dano ambiental; c) os bens
ambientais tutelados que mais figuram na causa de pedir e o municipio onde se situam; d) os aspectos
relacionados com o tempo de tramitagdo processual a partir da identificagdo das datas relativas as
decisdes sobre o pedido liminar, a sentenga, o transito em julgado da acdo e o seu cumprimento; e)
os dispositivos da sentenca; f) os valores estipulados nas decisdes a titulo de multa ou condenagéo,

aplicadas em funcdo do dano ambiental perpetrado; g) as espécies recursais porventura interpostas.

1 O Ministério Publico na Constituicao de 1988

A combinacdo de elementos de democracia representativa e de democracia participativa, a
introdugdo de novos direitos e a ampliagdo dos direitos fundamentais, concomitante aos mecanismos
de participagdo da sociedade civil e de controle da administragado publica marcaram o texto final da
Constituigdo de 1988, fruto de compromissos politicos firmados entre as forcas representadas pelos
partidos politicos e diversos grupos da sociedade civil. A bem-sucedida mobilizagido de grupos e
movimentos sociais em paralelo as propostas de atores do campo juridico transformaram em artigos
constitucionais as reivindicagbes e procedimentos judiciais inovadores que abriram caminho para a
crescente importancia politica do Ministério Publico e do Poder Judicidrio (SILVA, 2001, p. 30).

Nao obstante os riscos e criticas associados a uma hipertrofia institucional, em particular

quanto aos impactos sobre os outros poderes e sobre o sistema politico, é inegdvel o Ministério Piblico
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ganhou, na nova ordem constitucional, posi¢do inédita no capitulo das fungdes essenciais a justica.
Dentre outras atribuices, o MP incumbe-se da defesa da ordem juridica, do regime democratico e
dos interesses sociais e individuais indisponiveis.

Para autores como Sacco (2008, p. 100), essa localizagdo seria “[...] a mais avancada,
analitica e sistemdtica dentre as democracias ocidentais, consolidando-se, pois, o perfil de uma
instituicdo comprometida com o aprimoramento da democracia e com a defesa dos interesses da
sociedade.” Arantes (2002, p. 76), por sua vez, enxerga nesse desenho normativo o fechamento de
um processo bidimensional de independéncia.

Diante desse novo perfil, Paulo Bonavides (2003, p. 350), com um olhar otimista e ainda
no inicio do anos 2000, define o Ministério Piblico como “érgdo constitucional” cabendo-lhe atuar
como ‘o grande brago protetor da Sociedade”, daf asseverar que a institui¢do ndo se vincularia a
partidarismos, “nem é governo, nem oposi¢do”, mas “o Ministério Publico é constitucional; é a
Constituigdo em agdo, em nome da sociedade, do interesse publico, da defesa do regime, da eficicia
e salvaguarda das instituigdes.”

A associa¢do entre um desenho institucional de grande independéncia e um conjunto
amplo de fungdes e instrumentos vinculados aos fundamentos da Reptblica brasileira forjaram uma
percepgdo dos membros do MP como espécies de “guardides” dos direitos fundamentais. Esse tipo
de visdo acaba por colocar peso e expectativa excessiva na agdo dos promotores e procuradores,
especialmente quando se observa no plano concreto das pesquisas empiricas os limites da atuagdo
ministerial.

Acerca da funcdo finalistica da instituicdo, disp6s o art. 129 da CF/88, trazendo a lume
diversas atribuigdes e instrumentos de que necessita o MP, incumbido do papel de “dinamizar o
funcionamento do sistema juridico” e “suprir lacunas no processo de mobilizagdo e agilizagdo da
ordem publica”, daf, inobstante tipica func¢do de exercer a agdo penal publica, restou esta apequenada
diante da missdo institucional em defesa dos interesses difusos e coletivos. “O assento natural do
Ministério Publico estd hoje na defesa da sociedade.” (BASTOS; MARTINS, 1997, p. 134).

Mazzilli (2007, p. 286) ressalta que a natureza juridica das funcdes do Ministério Pablico
“consiste no exercicio de parcela direta da soberania do Estado”, caracteristica que o distingue do
corpo funcional comum, vale dizer, possui regime juridico diferenciado, bem como sua finalidade
institucional é prépria, dotado da autonomia tipica dos Poderes do Estado, ainda com garantias
e vedacoes semelhantes & magistratura, quais sejam, aquelas incompativeis com sua missdo
constitucional.

Almeida (2013, p. 59-60) e Goulart (2013, p. 201-202) tratam a questdo em perspectiva
mais holistica, enxergando nos dias atuais uma fase transicional do “Ministério Publico demandista”,
anacrbnica e em processo de superagdo, para o “Ministério Publico resolutivo”, em construgao.
Segundo o Gltimo autor, o demandista caracteriza-se por ser passivo e inoperante. Na seara civel

restringe-se ao processo judicial, como mero operador processual, ora funcionando como 6rgdo
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agente (autor de agdo civil pablica), ora como interveniente (custos legis). Nesse modelo, o inquérito
civil reduz-se a simples instrumento de coleta de provas, transferindo-se para o Judicidrio a solucdo
de todas as questdes de indole transindividual. Ja o resolutivo potencializa o principio da autonomia
funcional, priorizando a solugdo direta das questdes sociais através dos instrumentos extrajudiciais.
Assume, portanto, um papel de agente politico como 6rgdo da sociedade civil na afirmacdo dos
valores democrdticos e na efetiva realizacdo dos direitos sociais.

Catia Aida Silva (2001, p. 164) apés estudo empirico da atuagdo de promotores de justiga
no Estado de Séo Paulo, no periodo compreendido entre 1990 e 1997, identificou uma correlacdo
material entre “os dois tipos de MP” relatados acima. Na classificagdo de Aida Silva (2001, p. 164)
o “resolutivo” corresponde ao “promotor de fatos”, enquanto o “demandista” correlaciona-se com o
“promotor de gabinete”:

O tipo promotor de fatos indica a tendéncia de alargamento das fungdes dos promotores
para muito além da esfera juridica, tornando-os verdadeiros articuladores politicos nas comunidades
em que trabalha. O tipo promotor de gabinete indica a leitura das novas atribui¢bes do promotor
dentro das fronteiras da esfera juridica, definindo-o como agente judicidrio cuja prioridade é
o trabalho processual - propor e acompanhar medidas judiciais -, embora nio deixe de atuar na
defesa de interesses metaindividuais. De um lado, as atribui¢des abrangentes do Ministério Piblico
sao percebidas como fonte de poder a ser usado na transformagdo da sociedade. De outro, causam
desconforto por causa dos limites impostos pela realidade e pelas fronteiras imprecisas entre as esferas
juridicas e politica, exigindo mais do que um agente judicidrio supostamente poderia e deveria fazer.

De qualquer modo, o constituinte originario alargou de maneira expressiva as fungdes do
Ministério Publico, diretamente ligadas as transformagbes sociais e politicas por que passou o Brasil
a partir da década de 1980, prevendo um rol ndo exaustivo, mas desde que compativeis com suas
finalidades (art. 129, IX, da CF/88). Essa enumeracdo de fungdes seria restritamente exemplificativa
(SILVA, 2007, p. 603). A intengdo seria “ampliar a protegdo, nunca restringi-la, quanto aos
necessitados, na busca da efetivagio dos meios a protecao jurisdicional sobre seus legitimos direitos.”
(CRETELLA JUNIOR, 1989, p. 3331).

A promulgagdo do texto constitucional consolida o progresso da producido legislativa
infraconstitucional incumbida da tutela de direitos coletivos e difusos (j4 iniciada na Lei n® 7.347/85).
Uma “[...] série de interesses antes individuais e alguns até disponiveis foram convertidos em direitos
de dimensado coletiva e de ordem publica, passiveis de tutela pelo Ministério Publico”, tomando-
se como critério a “indisponibilidade” ou a “incapacidade” de seus titulares de os exercerem em
decorréncia de hipossuficiéncia (ARANTES, 2002, p. 96-97).

Nesse sentido, vislumbra-se o protagonismo da agdo civil pablica na qualifica¢do da tutela
de direitos materiais difusos, em foco o meio ambiente, ao tempo em que se percebe a coadunagdo
das atribuigbes funcionais do Ministério Publico com o citado instrumento processual, encontrando

na vontade do constituinte origindrio (art. 129, III) o anseio de concretizar a prote¢do desse bem, cuja
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essencialidade transcende as geracoes futuras. Com efeito, essa efetividade deve ser aferida mediante
pesquisa empirica que objetive analisar diversos aspectos dessa atuagdo ministerial, identificando as

vulnerabilidades e, se possivel, indicando solugdes.

2 Direito fundamental ao meio ambiente equilibrado e sua tutela por meio de acao civil
publica

Dois séculos de histéria da civilizagdo industrial foram suficientes para transformar as
crescentes expectativas de desenvolvimento econémico e tecnolégico num enorme dilema envolvendo
a sustentabilidade do planeta Terra. Alertas incisivos a partir da década de 1970 despertaram a
urgéncia da tutela juridica do meio ambiente equilibrado em escala global, mas também acendeu o
desafio missiondrio as geracoes presentes em legar a mesma qualidade de vida aos seus descendentes.

Nesse passo, mostra-se pertinente delinear a construgdo do direito material fundamental
ao meio ambiente equilibrado e o tratamento da matéria no Direito Constitucional brasileiro, com
enfoque especial no regime de responsabilidade civil por danos ambientais e na utilizagdo da agdo
civil pablica como principal instrumento juridico de sua tutela por parte do Ministério Publico.

Caracteristicos da sociedade de massa, os chamados direitos da terceira dimensio
acompanham o surgimento do Estado Democrético de Direito, legitimado na perspectiva democratica
da gestao publica, ou seja, “legitimacio constitucional dos atos administrativos a partir dos direitos
fundamentais”, considerando sua acumulagéo (liberais, sociais e democraticos). Com isso, alarga-se
a participagdo para novos atores sociais reivindicarem prestacoes e, no tocante aos direitos difusos,
demonstra-se como uma ressondncia juridica a “sociedade de risco” preconizada por Ulrick Beck
(2010) (DAMANCENA; CARVALHO, 2013, p. 475-476).

A “questdo ecoldgica” surge como um problema juridico quando adquire conotagdes éticas
com base numa responsabilidade ambiental global diante da critica realidade circundante, quando
0 senso comum reconhece como injusta a agdo que pde em risco a sobrevivéncia terrena, tendo
em vista nada justificar a valorizagdo das geragbes presentes em detrimento das futuras. Deve-se,
portanto, alterar a forma do agir individualizado, ndo de maneira espontdnea, mas pela atuagdo
do Estado mediante os seguintes desdobramentos: assimilacdo do ambiente como bem juridico
fundamental, compreensio politico-juridica do “risco” como fendmeno inerente a toda decisdo
(pessoal ou estatal) e garantia de futuro enquanto espago de vida com dignidade, para além das
geragbes presentes (GARCIA, 2007, p. 19, 396).

De qualquer modo, essas formulagbes acerca do meio ambiente e sua relagdo intrinseca
com o papel protetivo estatal faz com que Alexy (2008, p. 443) o intitule de “direito fundamental
completo”, por representar:

Um direito a que o Estado se abstenha de determinadas intervengdes no meio ambiente

(direito de defesa), um direito a que o Estado proteja o titular do direito fundamental contra
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intervengdes de terceiros que sejam lesivas ao meio ambiente (direito de Protecdo), um direito a que
o Estado inclua o titular do direito fundamental nos procedimentos relevantes para o meio ambiente
(direito a procedimentos) e um direito a que o préprio Estado tome medidas faticas benéficas ao
meio ambiente (direito a prestacdo fatica).

Firmando-se como ciéncia juridica, o Direito Ambiental ganha corpo e forma a partir da
presenga de um conjunto de principios e normas especificos que o informa. Considerando a sua
esséncia protetiva, concernindo na prioridade de se evitar agressdes ao ambiente ou as causas de
agbes suscetiveis de modificar sua qualidade, despontam como principios basilares a precaucio e a
prevengao.

Marchesan (2005, p. 30) sintetiza a distingdo entre eles atribuindo & prevengdo o
tratamento dos riscos ou impactos ja conhecidos pela ciéncia (risco certo ou perigo concreto),
enquanto a precaugao destina-se a gerir riscos ou impactos desconhecidos (risco incerto ou perigo
abstrato). Noutras palavras, Milaré (2011, p. 1070-1071) aduz que a prevengao se aplica quando o
perigo é certo e se pode determinar com seguranca que determinada atividade se revela efetivamente
perigosa, ja a precaugdo envolver uma decisio a ser tomada quando a informacao cientifica se mostra
insuficiente, inconclusiva ou incerta e haja indicagdes de possiveis efeitos danosos sobre o ambiente.

Essas premissas deram o tratamento do meio ambiente na Constituigdo de 1988 (art. 225)
mediante a ratificacdo da sua fundamentalidade como corolario do principio da dignidade da pessoa
humana, haja vista a abertura material do conceito de direitos fundamentais apregoados no art. 5°,
§ 2°. Em decorréncia dessa essencialidade do bem ambiental, o constituinte engendrou um sistema
de protecdo juridica atuante nas areas preventiva, reparatéria e repressiva, mediante o principio da
responsabilizagdo integral por danos ao meio ambiente, implicando ndo sé na aplicagdo de sangdes
administrativas e penais, mas também o dever de reparar os danos ambientais (responsabilidade
civil), que abrangem a recuperagdo e restauracdo do bem lesado; todas independentes entre si (art.
225, §§ 2° e 3°, da CF/88).

O instituto da responsabilidade civil alcanca novos patamares quando é analisado sob o
prisma dos danos ao meio ambiente, segundo o qual néo se restringe ao espaco da autonomia privada,
mas numa redefinicdo ontoldgica em face das exigéncias de sua conexdo com os direitos difusos
moldados na soberania ptblica. No Brasil, Sérgio Ferraz (1977, p. 36) ja alertava para a problematica
da degradagdo ambiental como um problema mundial e a acepgdo do meio ambiente como um
patrimoénio de todos e, nessa condigdo, desencadearia uma flexibilizagdo dos atributos préprios do
direito de propriedade no que concerne ao seu uso (funcéo social da propriedade). Ao que parece, essa
premissa influenciou no contetdo da Lei n® 6.938/1981, art. 14, § 1°, considerada recepcionada pela
Constituigdo Federal de 1988 em decorréncia do disposto no art. 225, § 3°.

Os interesses transidividuais quando violados demandam do aparelhamento estatal as
medidas necessdrias a sua cessagdo e restauragdo da ordem juridica e da recomposi¢do dos bens

vilipendiados (mesmo pela via indenizatdria), valendo-se dos instrumentos juridicos cabiveis,
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principalmente nas searas administrativa e jurisdicional (poder/dever de agdo). Em vista disso, é
possivel a utilizagcdo de instrumentos processuais e extraprocessuais na tutela do meio ambiente,
importando fazer mencao neste tépico apenas aqueles utilizados pelo MP. No dltimo caso destacam-
se o inquérito civil (IC) e o termo de ajustamento de conduta (TAC) e, perante o Judicidrio, a agdo
civil pablica.

O inquérito civil surge com o advento da Lei n®7.347/85, posteriormente alcado a condigao
de instrumento constitucional de investigacdo (art. 129, III, da CF/88) & disposicdo exclusiva do
Ministério Pablico, para obtencéo de elementos de convicgdo do qual poderd resultar a propositura
de agdo civil puablica ou a celebragdo de compromisso de ajustamento de conduta. De natureza
inquisitiva e dispensavel quando por outros meios de convic¢do se obtenha os elementos necessarios
para os fins colimados, ndo se cogita no inquérito civil a incidéncia dos principios do contraditério
e da ampla defesa ou qualquer necessidade de deferimento do judicidrio para seu desenvolvimento
(VIGLIAR, 2001, p. 127-132).

A instauragdo do inquérito civil realiza-se mediante atuagio de oficio, quando o membro
do MP toma ciéncia de fato que afete interesse metaindividual para os quais esteja legitimado a
agir; ou por despacho de autuagdo exarado nos requerimentos e/ou representagdes que adentram
na instituicdo por interessados, pessoas fisicas ou entidades. Para o seu desenvolvimento regular
(instrucdo), dispde o Parquet de poderes requisitérios (art. 8°, § 1°, da LACP) que visam apurar
materialidade e autoria de atos lesivos de sua competéncia tutelar, sob pena de imputagdo de crime
de desobediéncia ao ente requerido e que injustificadamente nio preste as informagdes (Art. 10 da
LACP). A vista disso, o 6rgéo de execugdo (MP) encontra-se adstrito ao poder-dever de investigar,
néo lhe cabendo juizo de oportunidade e conveniéncia, como também deverd fundamentar e dar
publicidade das suas decisoes, desde a autuacao até o arquivamento.

O TAC foi enxertado na LACP pela Lei n® 8.078/90, mediante a inclusdo do § 6° ao art.
5°: “Os orgaos publicos legitimados poderdo tomar dos interessados compromisso de ajustamento
de sua conduta as exigéncias legais, mediante cominacdes, que terd eficdcia de titulo executivo
extrajudicial.” Vé-se que o MP néo ostenta exclusividade da utilizacdo desse instrumento, cabendo
a qualquer colegitimado (érgao publico) sua utilizagdo, mesmo sem a instauragao de inquérito civil.
Outra vantagem evidente repousa na sua natureza juridica, constituindo, de pronto (sem necessidade
de homologacao judicial), titulo executivo extrajudicial no caso de inobservancia dos seus termos.
Neste caso, dispensado estd o processo de conhecimento, partindo-se diretamente a agdo executiva
pelo promitente em face do compromissario.

Pela prépria natureza de alguns interesses transindividuais, nem sempre torna-se possivel
a celebragdo de TAC, mas interessando de perto a matéria ambiental, o termo também ndo deve
prescindir da indisponibilidade caracteristica desse bem, devendo conter proposta equivalente
ao objeto de uma agdo civil pablica. As convengbes firmadas ficariam restritas as condigdes de

cumprimento das obrigacdes (modo, tempo, lugar etc.), levando-se em conta as especificidades do
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caso concreto, a capacidade econdémica do infrator e os interesses da sociedade (MILARE, 2010, p-
981). A realizacdo do TAC, embora costumeiramente ocorra em sede extrajudicial, ndo ha empecilho
para a celebragdo na seara jurisdicional, no bojo da agéo civil pubica.

Por sua vez, a tutela jurisdicional coletiva quebra trés paradigmas do sistema cldssico

caracterizado pela “singularidade” na interpretagdo de Candido Dinamarco (1995, p. 26):

a) alegitimidade para agir necessariamente individual;
b) alimitacdo invaridvel dos efeitos diretos da sentenca as partes do processo;
c) arigorosalimitacdo subjetiva da autoridade da coisa julgada, ou seja, quem se sujeitard

a imutabilidade da sentenca.

Nesses pontos, rompe-se a mentalidade individualista marcante no sistema processual
brasileiro. O passo inicial adveio com a edicdo LACP que, segundo o autor, pretendia oferecer protecdo
aos valores ambientais, em complementagao ao direito material estatuido na Lei da Politica Nacional
do Meio Ambiente (Lei n® 6.938/81).

Quanto a legitimagdo ativa na ACP, mesmo néo sendo o Ministério Pablico o Gnico ente
contemplado (art. 5° da LACP), seu protagonismo desponta nao sé pela destinagdo constitucional
do manejo da agdo civil ptblica como fungédo institucional (art. 129, III), mas também pela sua
interveniéncia obrigatdria, quer seja na qualidade de autor ou na condigao de fiscal da lei (art. 5°, §
1° da LACP). Ainda poderd assumir a titularidade ativa da agio em caso de desisténcia infundada
ou abandono por associagdo legitimada (art. 5°, § 3°), formar litisconsércio facultativo entre os seus
ramos - Ministérios Pablicos da Unido, do Distrito Federal e dos Estados (art. 5°, § 5°) e promover
a execugao do julgado nos casos em que a associagdo legitimada ndo o faga apds sessenta dias do
transito em julgado (art. 15).

Na seara ambiental, o MP possui legitimidade para todas as situacoes materiais pretendidas,
isto é, no que dizem respeito a “prevencido” de danos ambientais (realizagio de atividades efetiva
ou potencialmente poluidoras e de riscos ou perigos danosos ao meio ambiente), a “cessagdo” de
atividades, atos ou omissoes efetivas ou potenciais de degradagdo; a “reparagdo” de danos ambientais
e, ainda, a adocdo de providéncias urgentes. Daf, fala-se em tutelas “preventiva” e de “cessacao”,
“reparatdria” (in natura e pecunidria) e de “urgéncia”, todas possiveis pela via da ACP (MIRRA, 2004,
p- 80).

A agdo civil pablica ambiental serd proposta em face do poluidor, pessoa fisica ou juridica,
individualmente considerado ou em litisconsércio, na condi¢ido de responsével direto ou indireto,
ou contra ambos (responsabilidade solidéria). A Lei n® 9.605/98 prevé que a responsabilidade das
pessoas juridicas ndo exclui a das pessoas fisicas, autoras, coautoras ou participantes do mesmo fato

(art. 3° e pardgrafo Gnico), como também poderd ser desconsiderada a pessoa juridica sempre que sua
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personalidade for obstdculo ao ressarcimento de prejuizos causados a qualidade do meio ambiente
(art. 4°).

Em regra, as agdes civis publicas sdo propostas no foro do local onde ocorreu o dano e o
juizo deterd competéncia funcional para processar e julgar a causa (art. 2° da LACP). Portanto, o
ajuizamento da agdo em foro diverso pode ensejar a nulidade dos atos decisérios (art. 113, § 2°, do
CPC). Se o dano ocorrer em territério que envolva duas comarcas ou mais, a prevencao serd fixada
pela prevengédo, com o ajuizamento da agdo, em relacdo as outras demandas propostas posteriormente
com mesma causa de pedir ou pedido (art. 2°, pardgrafo tnico, da LACP). Contudo, sendo o dano de
alcance regional (envolvendo mais de um estado-membro), a competéncia deve ser deslocada para a
Justica Federal por forga do art. 109, § 3°, da CE/88.

A atuacdo do MPF fica adstrita a tutela dos bens de interesse da Uniéo (art. 20, da CF/88),
suas autarquias e empresas publicas e o foro competente é a Justica Federal (art. 109, I, da CF/88).
Essa hipétese constitui excecdo a regra geral da competéncia em decorréncia do local do dano, como
também quando houver interesse de dois ou mais estados da federagio (art. 102, I, £, da CF/88).
Desta maneira, na seara ambiental, possuindo o Instituto Brasileiro do Meio Ambiente (IBAMA),
autarquia federal dotada de personalidade juridica de direito publico, interesse na lide, o feito deve
ser processado e julgado perante a Justica Federal. J& a autoria auténoma do MPF na lide contra
particulares na jurisdicdo federal, ou seja, sem a participagdo da Unido, suas autarquias e empresas
publicas, nem sempre foi pacifica.

Regulamentando o disposto no art. 23, III, VIe VII, da CE/88, que estabelece a competéncia
comum da Unido, dos Estados, do Distrito Federal e dos Municipios a protegdo do meio ambiente, a
Lei Complementar n° 140/2011 fixou e sistematizou diversas agoes administrativas com influéncia
na atuacdo do MPF em matéria ambiental, e, consequentemente, na seara jurisdicional. Embora
tenha previsto instrumentos de cooperacao entre os entes federativos, a lei em referéncia estabeleceu
um rol estanque de agdes administrativas para a Unido (art. 7°) e Municipios (art. 9°), ficando os
Estados com a competéncia residual (art. 8°).

Havendo numerdrio pago pelos poluidores, esse valor se reverterd ao Fundo de Defesa de
Direitos Difusos, previsto no art. 13 da LACP e que encontra regulamentagdo na esfera federal na Lei
n° 9.008/95 e no Decreto n°® 1.306/94. O produto da arrecadacdo de que se cuida deve ser utilizado
prioritariamente na reparagao especifica do prejuizo que deu origem a condenagdo no local de sua
ocorréncia, ficando as medidas a serem adotadas vinculadas a sentenga judicial proferida. Desse
modo, ndo hé espaco para discricionariedade do organismo gestor do fundo para empregar a soma
obtida em medidas diversas (MIRRA, 2004, p. 363).

Realizado o intento de demonstrar o protagonismo da acdo civil pablica na qualificagéo
da tutela de direitos materiais difusos, em foco o meio ambiente, percebe-se que a coadunagao das
atribuigbes funcionais do Ministério Pdblico com o citado instrumento processual encontra na

vontade do constituinte origindrio (art. 129, I1I) o anseio de concretizar a protegdo desse bem, cuja
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essencialidade transcende as geracoes futuras. Com efeito, essa efetividade deve ser aferida mediante
pesquisa empirica que objetive analisar diversos aspectos dessa atuagdo ministerial, identificando as

vulnerabilidades e, quando possivel, indicar solugdes.

3 A atuacao do Ministério Publico Federal no Estado do Ceara na tutela jurisdicional do
meio ambiente por meio da ac¢ao civil publica

O estudo sobre a atuagdo do MPF na tutela ambiental ocorreu por meio de pesquisa empirica
em que foram analisadas todas as agdes civis publicas ajuizadas na Justiga Federal na jurisdicdo da
cidade de Fortaleza. Optou-se por utilizar a ACP por se tratar do principal instrumento juridico para
tutelar matéria relativa ao meio ambiente. Adotou-se um recorte temporal de cinco anos (2009 a
2013), a fim de permitir uma anélise mais profunda em ac¢des. Com este periodo, tornou-se possivel
observar as agdes em todos os seus procedimentos e incidentes, avaliando as posicdes e iniciativas do
MP, do Judicidrio e dos demais envolvidos.

Para isso, recorreu-se aos registros processuais do banco de dados do sistema eletronico
do MPF (Sistema Unico) em cotejo com os arquivos correspondentes as digitalizagdes de todas
as agOes civis publicas. Realizada a selegdo das agodes civis publicas que versavam sobre matéria
ambiental, chegou-se ao quantitativo de 238 processos dessa natureza no quinquénio referido. Passo
seguinte, eis que foi elaborado um questiondrio com quesitos contemplando varidveis necessarias a
composigao do banco de dados.

Deu-se especial atengdo aos quesitos relativos as datas dos registros processuais para
avaliar a resposta jurisdicional aos pedidos do MP, primordialmente, no tocante ao atendimento ao
principio da duragdo razoavel do processo (art. 5°, LXXVII, da CF/88). Atentou-se também para a
identificagdo dos réus, a iniciativa para a instauragdo do procedimento administrativo ou inquérito
civil sobre a matéria versada no &mbito do MPE a acdo ou omissao perpetrada pelo(s) demandado(s)
plasmada na causa de pedir e no pedido, a identificagdo do municipio pertencente a jurisdi¢do de
Fortaleza onde se constatou o dano ambiental, e por Gltimo a andlise do contetdo das decisdes
prolatadas, quer sejam em sede liminar, sentenga ou acérddos do TRF 5% Regiao.

Para composigdo do bancode dados, asinformacoes foram coletadas utilizando-se o seguinte
procedimento: os arquivos eletrénicos (pdf) de cada processo eram analisados, principalmente a
peticdo inicial, medida suficiente, na maioria das vezes. Diante da insuficiéncia de dados, recorria-
se ao sistema interno de registro e acompanhamento administrativo e processual do MPF (Sistema
Unico). Para a coleta dos dados remanescentes, pesquisava-se nos sitios eletronicos da Justica Federal
no Estado do Ceard e do Tribunal Regional Federal da 5 Regido na internet.

Os dados foram agrupados para produzir resultados em trés segdes: a) resultados
decorrentes de varidveis unitédrias — que permitiu extrair conclusées sobre cada varidvel e apresentar

uma visdo geral dos assuntos pesquisados; b) resultados dos dados envolvendo o trdmite processual —
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como dito, oportunizou avaliar o tempo de resposta jurisdicional aos pedidos ministeriais e analisé-
lo sob o prisma do principio constitucional da razoavel duragdo do processo; c) resultados de dados
cruzados de duas varidveis — essas interse¢des buscaram identificar as vinculacdes caracteristicas da
atuagdo do MP que embasaram as conclusdes gerais do presente trabalho. Para a andlise foi utilizado

o programa SPSS.

4 Resultados decorrentes de variaveis unitarias

Inicialmente, apresentam-se os resultados obtidos na pesquisa por meio de tabulagdes e
gréaficos dos dados contendo varidvel Ginica: a) ano de autuagdo da ACP; b) composigdo do polo passivo
(individual ou litisconsércio), ¢) natureza juridica do réu (ou do primeiro réu no litisconsércio); d)
iniciativa para instauragdo de Procedimento Administrativo (PA) ou Inquérito Civil (IC) que resultou
no ajuizamento da ACP; e) setor econémico do réu; f) motivo ou objeto da ACP; g) bem ambiental

protegido; e h) municipio onde se localiza o bem ambiental.

Tabela 1 — Ano de autuacdo da ACP (2009 a 2013)

Ano Frequéncia Percentual

2013 54 22,7
2012 38 16,0
2011 44 18,5
2010 61 25,6
2009 41 17,2
Total 238 100,0

Fonte: os autores.

Nessa apuragao constatou-se pequena variagdo no nimero de processos autuados por ano,
com maior discrepancia no exercicio de 2010, por representar um quarto do total. Essas variagoes
decorrem, em maior medida, da propor¢do das remessas dos 6rgdos ambientais (especialmente o
federal - IBAMA) ao MPE/CE, conforme serd relatado na Tabela 4. Encaminhadas as autuactes
oriundas de infragbes ambientais por esses érgdos, o Parquet federal instaura Procedimento
Administrativo (PA) ou Inquérito Civil (IC) para apurar responsabilidade civil do degradador, dos
quais resulta o ajuizamento de ACP.

Portanto, embora nio seja o Unico fator determinante, mas o principal, o nimero de
comunicados do IBAMA ao MPF exerce influéncia diretamente proporcional na quantidade de ACPs
ambientais.

Outro elemento importante de influéncia nesse quantitativo anual decorre do
desmembramento do PA ou IC por ocasido da conclusio da sua instrugdo. A apuracdo dos elementos

de autoria e materialidade as vezes revela um grande ntimero de pretensos demandados em ACP.
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A formacio de litisconsércio com maior nimero de réus favorece a lentiddo e o tumulto
da marcha processual, naturalmente ocasionados pela composi¢ao plural. Desse modo, identificados
todos os responsaveis pela degradacdo ambiental em um Unico PA ou IC, e, sendo possivel a
individualizagdo da conduta, geralmente o MPF ajuiza tantas a¢des quantos forem os requeridos,
particularizando as demandas e anexando copia desses procedimentos em cada acdo. Assim, por
exemplo, um Unico IC cujo objeto alcangou as barracas ilegalmente encravadas em faixa de praia na
orla do Municipio de Cascavel, no distrito de “Praia da Caponga”, propiciou o aforamento de diversas

ACPs conforme o ntmero de proprietarios dessas instalacdes.

Tabela 2 — Composigao do polo passivo

Composicao do polo passivo Frequéncia Percentual
Réu individual 168 70,6
Litisconsorcio passivo 70 29,4
Total 238 100,0

Fonte: os autores.

A forma de peticionar por autuagdo individualizada, em referéncia no item anterior,
influenciou a composigdo do polo passivo, protagonizada por réu individual (70%) em detrimento
da formagéo de litisconsércio (30%). A composigao plural do polo passivo compreendeu mais as
situagbes em que se mostrava necessaria a jungao na mesma demanda do(s) poluidor(es) e dos érgaos
publicos responsaveis pelo licenciamento de obras ou empreendimentos especificos. Da disposi¢ao

litisconsorcial pesquisada, apenas 11,3% apresentou trés ou mais réus no total de agdes.

Tabela 3 — Natureza juridica do réu (ou primeiro réu no litisconsércio)

Natureza Juridica Frequéncia Percentual
Pessoa juridica de direito piblico 24 10,1
Pessoa natural 168 70,6
Pessoa juridica de direito privado 46 19,3
Total 238 100,0

Fonte: os autores.

Nesse caso, constatou-se uma maioria expressiva da categoria “pessoa natural” (70,6%)
sobre as demais “pessoa juridica de direito privado” (19,3%) e “pessoa juridica de direito publico”
(10,1%).

Ratificando o que ja fora exposto sobre a individualizagdo dos réus, percebeu-se que essa
primazia decorreu de atividades comerciais exercidas por pessoa natural em “barracas de praia” em
dreas nao edificaveis (sem registro de pessoa juridica), na pesca e comercializacdo de lagosta em
periodo de defeso ou em fase prematura (dimensdes abaixo das especificagbes legais) e na extragdo

de areia de forma ilegal.
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A participagdo de pessoa juridica de direito privado vincula-se mais as atividades de
construgdo de empreendimentos em dreas ndo edificiveis, como dunas, faixa de praia, manguezais,
dentre outros, ou provocando desmatamentos. Como dito, os 6rgaos publicos sdo demandados com

maior frequéncia quando o assunto envolve a concessdo de licencas reputadas irregulares ou ilegais.

Tabela 4 — Iniciativa de instauracdo de Procedimento Administrativo (PA) ou Inquérito Civil (IC)

Iniciativa do PA ou IC Frequéncia Percentual
Remessa de érgdo ambiental 173 72,7
Cidadao ou organizagdo da sociedade civil 39 16,4
Autuacio de oficio por membro do MPE 14 5,9
Outros 6rgaos ptblicos (DNPM, MPE, etc.) 6 2,5
Informacgdo néo disponivel 6 2,5
Total 238 100,0

Fonte: os autores.

Os 6rgaos ambientais dos entes federativos, vale dizer: Instituto do Meio Ambiente e
dos Recursos Naturais Renovaveis (IBAMA), no ambito da Unido; a Superintendéncia Estadual do
Meio Ambiente do Estado do Ceara (SEMACE), no 4mbito estadual; e a Secretaria Municipal de
Urbanismo e Meio Ambiente (SEUMA), antiga Secretaria Municipal de Meio Ambiente e Controle
Urbano (SEMAM), na circunscrigdo municipal; exercem o poder de policia nas suas respectivas
competéncias e encaminham ao MPF o resultado das autuagbes quando hé interesse da Unido
consubstanciado no bem ambiental protegido, principalmente o IBAMA. Esse fato motiva o elevado
percentual de iniciativa de procedimentos no Parquet (73%), haja vista a intensidade do servigo de
fiscalizacao realizado por esses érgaos.

Sobressai neste dado a dependéncia do MPF em relagdo aos procedimentos adotados pelos
6rgaos de fiscalizagdo. O maior ou menor nimero de agbes depende diretamente das iniciativas
externas ao MP e, em ultima instdncia, por politicas e determinagbes oriundas do Executivo.
Essa informagdo leva a necessidade e refletir sobre o papel do MP na formulagio destas politicas
relacionadas & protegdo ao meio ambiente, bem como aprofundar a anélise sobre a importancia de
agbes preventivas, em conformidade com os principios do Direito Ambiental.

A participacdo da sociedade realiza-se basicamente por duas vias. A primeira por dentncia
ou representagdo via internet no sitio eletrénico da Procuradoria da Reptblica no Estado do Ceara
(PR/CE), no espaco “para o cidaddo”, e em seguida “registrar dentincia ou solicitagdo”.

A outra forma efetiva-se na representacao escrita pelo préprio interessado e protocolado
na sede da PR/CE ou, com o mesmo efeito, reduzida a termo no setor competente (Servigo de
Atendimento ao Cidaddo — SAC), disponibilizado pelo 6rgéo ao cidaddo que nio opte em efetuar
os outros procedimentos. Entretanto, em todos os casos ndo ha necessidade de identificagdo do
representante como condigdo para que o procedimento seja instaurado, ficando todas as analises de

prosseguimento do feito por conta do procurador natural.
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Ja o membro do MPF participa da inciativa da instauragdo em comento quando toma
conhecimento de fatos supostamente danosos ao meio ambiente, em geral por meio de comunicagdes
informais ou pelos canais mididticos (jornais, televisdo, radio, internet etc.). Com efeito, exara
despacho de autuagéo tratando-se de matéria impressa ou edita Portaria de instauragdo de PA ou IC,
na qual faz breve relato dos fatos que tomou conhecimento.

Por fim, a inciativa de outros 6rgdos publicos (ndo ambientais) foi determinada pela
remessa de pegas de informagdes por outros ramos do Ministério Piblico (como o Ministério Pablico
Estadual) e por aqueles que exercem poder de policia, a exemplo do Departamento Nacional de

Produgdo Mineral (DNPM), autarquia federal.

Tabela 5 — Setor econémico do réu (ou primeiro réu no litisconsércio)

Setor econémico do réu Frequéncia Percentual
Comércio 76 31,9
Industrias 3 1,3
Hotelaria - imobilidrio 12 5,0
Pesca 12 5,0
Construcao 13 5,5
Servigo publico 21 8,8
Outros 17 7,1
Informacdo néo disponivel 84 35,3
Total 238 100,0

Fonte: os autores.

Quanto a esse quesito, houve dificuldade na identificagdo em aproximadamente 35% dos
casos. A causa estd ligada ao fato de ndo se evidenciar esse dado na leitura da peticdo inicial, sendo
necessario esquadrinhar todo procedimento que embasou a ACP, o que somente seria possivel com
o acesso fisico dos autos.

De qualquer modo, o ramo comercial desponta na lideranga desse quesito com um
percentual de quase 32% do total, em cotejo com as demais atividades privadas como hotelaria,
pesca e construgao que oscilaram entre 5% e 5,5%. O baixo percentual das industrias (1,3%) denota
que a drea geografica de atuagdo desse segmento guarda pouca correlagdo com as decorrentes do
interesse da Unido em matéria ambiental, e, por via atrativa, atenua os casos de competéncia do
MPE

O percentual do servigo publico (8,8%) representa o quantitativo de demandas vinculadas
a participagdo dos entes estatais como réus individuais ou como primeiro réu nos litisconsorcios,
quer seja diante de omissdes que propiciem a ocorréncia de danos ambientais, ou em decorréncia de
ato comissivo, induzindo ou facilitando a degradacdo do meio ambiente nas suas respectivas areas

de competéncia.
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Os casos mais recorrentes na causa de pedir, de acordo com a pesquisa, dizem respeito a

impugnagbes de licenciamentos reputados irregulares ou ilegais, ou na omissdo do poder ptblico no

poder-dever de fiscalizar e punir os responsaveis pelas condutas danosas ao meio ambiente.

Tabela 6 — Motivo ou objeto da ACP

Motivo ou objeto da ACP Frequéncia Percentual
Desmatamento 21 8,8
Poluicéo 6 2,5
Pesca ou comércio ilegal 28 11,8
Area nao edificavel 144 60,5
Extragdo mineral 15 6,3
Licenciamento 14 5,9
Outros 10 42
Total 238 100,0

Fonte: os autores.

A motivagdo do ajuizamento da ACP reflete as circunstincias das ilicitudes perpetradas
pelos réus com relagdo aos bens ambientais protegidos. A atengdo recai sobre as areas nao edificaveis
(especialmente Area de Preservagio Permanente - APP), representando aproximadamente 60% do
total. Atribui-se essa frequéncia ao nimero expressivo de ocupacdes em terreno de marinha ou faixa
de praia no litoral cearense, em decorréncia de especulagio imobilidria (construcdes) e na exploragdo
de atividade econémica, como visto, de barracas de praia. A pesca e/ou comercializagio da lagosta
em tempo de defeso ou em fase prematura é responsavel por cerca de 11% das lides, uma vez que
responde pela quase totalidade dos casos dessa natureza. Os poucos eventos ndo vinculados a essa

pratica estdo voltados a forma e aos instrumentos utilizados na pesca no litoral do Estado.

Tabela 7 — Bem ambiental protegido

Bem ambiental Frequéncia Percentual
Dunas 31 13,0
Faixa de praia ou terreno de marinha 51 21,4
Mangue 32 13,4
Flora 10 42
Fauna 30 12,6
Minérios 18 7,6
Agua 50 21,0
Qutros 14 5,9
Nao se aplica 2 0,8
Total 238 100,0

Fonte: os autores.

Com relagdo aos bens ambientais tutelados em ACP, o destaque da atuagdo do MPF recai

sobre aqueles que estdo relacionados diretamente a regido litordnea, mormente faixa de praia -
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terreno de marinha, dunas (vegetadas ou ndo, méveis ou fixas), mangue, fauna (devido a pesca
de lagosta). Em conjunto, o computo desses elementos corresponde a 60,4% do total das agbes,
sem prejuizo da ocorréncia desse tipo nas outras categorias. No entanto, observou-se que as agdes
cujo objeto pretendia-se a tutela da dgua, essas nao foram origindrias de danos ao mar e sim na
protegdo das margens de um agude (APP) na localidade de “Sdo Mateus”, no Municipio de Canindé/
CE, administrado pelo Departamento Nacional de Obras Contra as Secas — DNOCS. Na qualidade
de autarquia federal, o interesse da Unido mostra-se patente e, consequentemente, a atuagdo do
MPE Quanto & protegdo aos recursos minerais, as agdes estdo voltadas, em sua totalidade, aos fatos
ligados & extracao ilegal de areia, basicamente em decorréncia de fiscalizagdes realizadas pelo DNPM

e encaminhadas as autuagdes respectivas ao MPE

Tabela 8 — Municipio onde se localiza o bem ambiental protegido

Municipio do bem Frequéncia Percentual
Fortaleza 48 20,2
Canindé 15 6,3
Aquiraz 35 14,7
Caucaia 29 122
Cascavel 53 22,3
Eusébio 7 2,9
Paracuru 6 2,5
Sdo Gongalo do Amarante 7 2,9
Outros 20 8,4
Informagdo nao disponivel 18 7,6
Total 238 100,0

Fonte: os autores.

A distribuicdo dos municipios nesse item reflete o que foi dito anteriormente sobre a
tutela da orla maritima do Estado do Ceard pelo MPE Exceto os registros no Municipio de Canindé,
motivados pelo exercicio da via atrativa da Unido, como j4 referenciado no tépico anterior, os demais
municipios encontram-se na regido litordnea do estado. E nesse espago geogréfico que se concentra
boa parte dos bens de interesse da Unido, conforme arrolamento da Tabela anterior e que despertam
maior atragdo pela atividade econémica, motivada, por exemplo, pelas belezas naturais da regiao,
exploragdo de comércio, servigos e especulagdo imobilidria. A soma das ocorréncias em Cascavel,
Fortaleza, Aquiraz e Caucaia resulta no percentual de 69,4%, do total das agdes. Conclui-se, portanto,
que dos 34 municipios componentes da jurisdicdo Fortaleza, 4 deles (12%) sdo responséaveis por
quase 70% das ACPs ajuizadas no quinquénio 2009-2013. O registro consideravel de “informagao
néo disponivel” (7,6%) nesse item diz respeito, principalmente, aos casos de comercializagdo ilegal
de lagosta no continente, em que se desconhece a localidade onde foram apreendidas ou presume-se

que foram capturadas no mar territorial.
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4 Resultados dos dados envolvendo o tramite processual

Nesta secdo serdo apresentados os resultados envolvendo as fases processuais que
implicam pronunciamentos do julgador objetivando a tutela do bem ambiental respectivo, quer
seja em sede liminar, por ocasido da prolagdo de sentenca ou se a matéria alcangou o patamar da
segunda instancia. Serdo avaliados: o tempo médio de resposta a esses pedidos, o valor médio das

condenagdes pecunidrias e o contetdo do dispositivo das sentencas.

Tabela 9 — Pedido de liminar na peti¢do inicial

Houve pedido de liminar¢ Frequéncia Percentual
Nao 122 51,3
Sim 116 48,7
Total 238 100,0

Fonte: os autores.

Caracterizada a tutela ambiental como essencialmente preventiva (principios da precaugao
e da prevengdo), pois o cardter reparador é aplicado em Ultima anélise, é presumivel que o pedido
liminar em ACP pelo MPF expresse a urgéncia necessaria para colher provimento jurisdicional
inibitério ou obrigacdo de fazer urgente na tentativa de resguardar a incolumidade de algum bem
ambiental. H4 casos, porém, que o pedido restringe-se ao aspecto condenatério indenizatdrio,
tendo em vista a irreversibilidade da acdo degradadora, como é o caso do pescado apreendido e
comercializado de forma ilegal. Sendo assim, entenderam os membros do MPF/CE que haveria a
necessidade da tutela de urgéncia em praticamente metade das ages. A forma como o Judicidrio

reagiu a esses pedidos serd analisada na préxima tabela.

Tabela 10 — Decisao sobre o pedido liminar requerido na inicial

Decisdo do pedido liminar (total 116) Frequéncia Percentual Tempo médio da decisao liminar
Nao apreciado 83 71,5
7,4 meses ou 222 dias

Pendente de decisdo 1 0,9

Indeferimento 11 9,5 Valor médio multa liminar
Deferimento total ou parcial 21 18,1

R$ 3.240,00
Total 116 100,0

Fonte: os autores.

Dos 116 pedidos liminares, 83 (71,5%) néo foram apreciados, isto é, o Juizo competente
néo se pronunciou sobre o pedido liminar nem antes (sem a oitiva da parte contraria) e nem depois
da composi¢do da relagdo processual, dando inicio a fase de instrucdo ou prolatando a sentenga
sem pronunciamento sobre tal pedido. Se somados com os registros de “indeferimento”; os pedidos

liminares requeridos pelo MPF resultam num percentual de 81% de insucesso.
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Ademais, dentre os deferimentos (18,1%), ha de se considerar ainda os casos em que a
anuéncia foi apenas parcial. Conclui-se, destarte, que os pedidos ministeriais de provimento de
urgéncia em matéria ambiental, nos casos estudados, ndo encontram correspondéncia, em sua
grande maioria, com o entendimento dos julgadores.

Avariavel “tempo” também nao foi favoravel a pretensdo do MPE Do reduzido percentual
de deferimentos, apurou-se que essas decisdes duram em média 222 dias. A média das multas em

sede liminar ficou em R$ 3.240,00, registradas em 5 dos 21 deferimentos (23,8%).

Tabela 11 — Informagdes sobre as sentengas

Houve sentenca¢ Frequéncia Porcentual Tempo médio da sentenca
(duragdo do processo na 1% instincia)
Nao 128 53,8
20,93 meses ou 1,74 anos
Sim 110 46,2 Valor médio da condenagio
na sentenca
Total 238 100,0

R$ 26.852,80

Fonte: os autores.

Em foco a anélise da prestagdo jurisdicional na primeira instancia, realizada mediante a
prolacdo da sentenca, constatou-se que menos da metade dos casos (46,2%) foram julgados.

O tempo médio de duracio destes processos sentenciados nessa instancia (considerando o
intersticio: data de autuagio — data da sentenca) foi de 21 meses ou 1,74 anos.

O valor médio da condenagio pecunidria ficou em torno de R$ 26.800,00. Percebeu-se que
um dos elementos catalisadores dessa demora reside na instrugao do feito, tendo em vista que em
muitos casos os julgadores reputam necesséria a producgdo de prova pericial por envolver questoes
técnicas especificas alheias ao conhecimento do juiz. Nesse sentido, observou-se que os processos

envolvendo apenas condenagdo pecunidria tramitaram de forma mais célere.

Tabela 12 — Contetdo do dispositivo da sentenca

Contetdo da sentenca (110 casos) Frequéncia Percentual
Obrigacdo de néo fazer e condenagdo pecunidria 1 0,9
Recomposigao e condenacdo pecunidria 6 5,4
Extingdo do processo 25 22,7
Improcedéncia 23 21
Obrigacao de fazer (difer. de recomposicdo) 3 2,7
Obrigacao de néo fazer 2 1,8
Condenacdo pecunidria 16 14,5
Recomposigao 34 31
Total 110 100,0

Fonte: os autores.
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Apreciando o contetdo do total das sentengas prolatadas (110), cabe apurar os casos
de deferimento e os casos de insucesso da pretensdo ministerial. Neste tltimo estdo agrupadas as
decisdes de “extingdo do processo” (295) e “improcedéncia” (23).

Com efeito, o percentual de insucesso é de 43,7%, enquanto o de éxito é de 57,3%. O nimero
de éxitos (62) em relagdo ao total de processos pesquisados (238) resulta em aproximadamente 26%.
Isso equivale a dizer que de todas as agdes ajuizadas no periodo estudado, o MPF teve sua pretensdo
acolhida (mesmo que parcial) na primeira instancia jurisdicional, em praticamente um quarto das
demandas.

Apesar da prevaléncia de sentencas condenatérias, chama atencdo o nimero elevado
de decisdes contrarias ao MP ou de extin¢do. O que poderia ser lido como um sucesso, indica a
necessidade de se refletir sobre a eficacia dos procedimentos utilizados, tendo em vista o ndmero
pequeno de agdes propostas e a quantidade potencialmente elevada de lesdes que nem sequer chegam
ao MP.

Os dispositivos das sentengas mais recorrentes nos casos de éxito da pretensdo do MPF
estdo voltados a “recomposicao” (34 casos - 31%) e a “condenagdo pecunidria” (16 casos - 14,5%).
Juntos respondem por quase metade dos julgados (50 casos - 45,5%) e em relacdo aos registros de
sucesso (62) representam 80,6%. As outras espécies condenatoérias somam aproximadamente 11%
do total.

Prevalece, dessarte, o entendimento mais conservador de se peticionar as condenagbes
em modelos estanques: prioridade na recomposigdo do bem lesado (se as condigdes materiais sdo
ainda propicias) e, na impossibilidade da primeira, condenacio pecunidria como forma de nio deixar

impune o degradador.

Tabela 13 — A ACP na segunda instancia (registro de 55 apelacdes)

Quem apelou¢ Houve decisao 2? instancia¢ Contetdo da decisdo (acérdao)

polo ativo Sim - 29 casos - confirmou a sentenga — 24 casos

29 casos — 52,7% - modificou a sentenca — 03 casos
Nao - 26 casos - outros — 02 casos

polo passivo
26 casos — 47,3%
Fonte: os autores.

A configuragdo do quadro acima demonstra que das 110 sentengas prolatadas nas acoes
civis publicas analisadas, houve impugnagdo com recurso de apelacdo em 50% delas. Registrou-se
um relativo equilibrio numérico no volume apelado pelas partes, consignando no polo ativo (MPF)
um adicional de apenas trés casos. O Tribunal Regional Federal da 5% Regido julgou pouco mais da
metade (52,7%) dos recursos. A constatagio mais relevante, entretanto, envolve a tendéncia do
Tribunal em ndo modificar o mérito prolatado na decisdo monocratica em primeira instancia. Os

termos do acérddo seguiram o entendimento do juizo a quo em aproximadamente 83% dos registros.
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5 Resultados de dados cruzados de duas variaveis

Nessa segao serdo agrupadas algumas varidveis com o intuito de alcangar conclusdes mais

precisas do teor pesquisado e explorar correlacdes entre varidveis.

Tabela 14 — Setor econémico do réu X Motivo ou objeto da agéo

Motivo ou objeto da acao

Setor

A 3 5 Total
econdmico Desmatamento Poluicao Pes-ca/com. Al:e.a nao Exfragao Licenciamento Outros
P ilegal edificivel = mineral

do réu
Comércio 1 1 13 52 4 2 3 76
IndUstrias 0 2 0 1 0 0 0 3
Hotelaria - 0 0 0 10 1 1 0 12
imobilidrio
Pesca 0 0 11 1 0 0 0 12
Construcao 1 0 0 10 0 2 0 13
Servico 2 2 0 7 1 6 3 21
publico
Outros 1 1 0 10 2 2 1 17
Informagao
nao 16 0 4 53 7 1 3 84
disponivel
Total 21 6 28 144 15 14 10 238

Fonte: os autores.

Tabela 15 — Setor econémico do réu X Bem ambiental protegido

Bem ambiental protegido

Setor econémico

do réu Dunas _12%@ praia.ou Mangue Flora Fauna Minério Agua Outros Né({ se Total
terreno marinha aplica

Comércio 3 39 5 1 12 6 7 2 1 76
Inddustrias 0 0 0 0 0 0 3 0 0 3
Hotelaria 4 3 10 1 11 1 0 12
Pesca 0 0 0 0 11 0 1 0 0 12
Construcao 7 1 1 0 0 0 2 2 0 13
Servigo publico 2 4 3 2 0 1 6 2 1 21
Outros 6 1 0 2 1 3 3 1 0 17
g‘fggﬁ‘io ndo 9 3 2 5 5 7 27 6 0 4
Total 31 51 32 10 30 18 50 14 2 238

Fonte: os autores.

O dado mais esclarecedor desses cruzamentos esta associado a ocorréncia de atividades

comerciais em 4rea nao edificdvel (APP na regido litoranea).
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Pelo teor das peticdes iniciais, observou-se que esse fato se vincula a intensa ocupagdo em
area de APP por “barracas” que oferecem servigos de bar e restaurante, especialmente na faixa de
praia.

Além disso, o setor comercial também é responséavel, com frequéncia, pela venda ilegal de
lagosta (em periodo de defeso ou abaixo das dimensdes permitidas) e as decorrentes da extragdo de
areia.

A degradagdo de area nao edificdvel é gerada também pelas construcoes e demais agoes
dos setores da construgao civil e dos ramos de hotelaria e de servigos imobilidrios. A maior presenga
do servigo publico dentre os itens do motivo ou objeto da agdo revela que o licenciamento de

empreendimentos tem ocorrido com maior frequéncia com relagdo aos outros.

Tabela 16 — Municipio onde se situa o bem X Bem ambiental protegido

Bem ambiental protegido

oo Faixa de Praia ) - Total
Mun'laplo onde Dunas - terrenode Mangue Flora Fauna Minério Agua Outros Nao' se
se situa o bem . aplica
marinha
Fortaleza 3 6 17 4 5 0 11 1 1 48
Aquiraz 13 1 1 1 2 5 4 7 1 35
Caucaia 4 12 3 2 0 3 4 1 0 29
Cascavel 10 28 10 1 1 1 2 0 0 53
Eusébio 0 1 1 0 0 0 5 0 0 7
Paracuru 0 0 0 0 5 1 0 0 0 6
Canindé 0 0 0 0 0 1 14 0 0 15
Sao Gongalo do 0 1 0 0 0 0 4 2 0 7
Amarante
Outros 1 2 0 2 1 7 6 1 0 20
“Informacio nio 0 0 0 0 16 0 0 2 0 18
disponivel
Total 31 51 32 10 30 18 50 14 2 238

Fonte: os autores.

Essaintersecdo de varidveis demonstra o que jé se tem relatado anteriormente. O Municipio
de Cascavel, individualmente considerado, responde pela maior frequéncia de degradacdo ao meio
ambiente (22,3%), com incidéncia marcante em faixa de praia, em dunas e em drea de mangue,
ocasionada por edificacoes (principalmente barracas de praia, moradias e setor hoteleiro).

Fortaleza vem em seguida com 20,2% do total, desta feita, concentrado mais agressoes
ambientais em drea de mangue, decorrentes das caracteristicas apresentadas pelo ecossistema do
Parque do Cocé e pela protecdo de margens de rios, riachos e lagoas.

Aquiraz (14,7%) e Caucaia (12,2%) compdem o polo dos municipios com outros registros

consideraveis de degradagdes, semelhantemente ao modelo de Fortaleza.
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Realizado esse apanhado, convém realizar agora a conclusao do trabalho em sua totalidade
mediante a integragdo do contetdo estudado em cotejo com o levantamento empirico que acaba de

ser relatado.

Conclusao

Com a redemocratizagdo e o advento da Constituicdo Federal de 1988 o Ministério Publico
alcancou gradualmente um novo papel institucional. A consolidagdo de um conjunto de garantias
ao exercicio profissional associada a dispositivos legais e constitucionais que posicionaram o MP
no centro do sistema de prote¢do dos direitos fundamentais, em particular de direitos coletivos
e difusos, criaram um cendrio favordvel ao empoderamento desta institui¢do dentro do quadro
politico e social brasileiro.

O grande destaque e relevancia alcangado pelo MP exige que se estude de maneira mais
profunda a atuagdo efetiva dos seus membros no cumprimento das suas atribui¢des constitucionais.
Assim, procurou-se identificar e analisar no presente trabalho, por meio de pesquisa empirica, os
aspectos materiais e procedimentais relacionados a busca de provimento jurisdicional mediante o
manejo de agdo civil ptblica na jurisdi¢do Fortaleza.

A agao civil ptblica (peti¢do inicial) é instruida com um Procedimento Administrativo (PA)
ou Inquérito Civil (IC), cuja iniciativa é provocada em aproximadamente 92% dos casos por 6rgaos
publicos vinculados a fiscalizagdo (75%) ou pela sociedade (17%). Mesmo havendo algum tipo de
convengdo ou acordo entre o Parquet e os rgdos estatais sobre a remessa de pegas de informagdes de
autuagdes ou ocorréncias de danos ambientais, estes dados reforcam a anélise sobre a importancia
de se repensar o modelo de atuagdo fiscalizadora e repressiva em face das ocorréncias nessa seara.
Refletir sobre o planejamento das agdes, mapeamento dos setores com maiores registros e sobre
maximizacdo dos instrumentos de acdo que permitam expandir e valorizar a acdo coordenada entre
o MPF e os 6rgaos dotados de poder de policia.

O perfil doréu degradador do meio ambiente nessas agdes esta voltado para aindividualidade
na composigao no polo passivo por pessoas naturais e no exercicio da atividade econémica comercial.
As informagdes acerca do setor econdmico sobre o qual incidem as agdes mostram-se em sintonia
como perfil identificado nas demais varidveis. A prevaléncia da violagdo relacionada ao segmento do
comércio liga-se a agdes contra individuos com peso financeiro e impacto ambiental relativamente
menor. Setores que se imaginaria ter maior importancia como a industria ou a hotelaria, este Gltimo
relacionado a alguns problemas na ocupagado da drea costeira, aparecem com pequena frequéncia.

Sobressai af uma tendéncia a atuagdo pulverizada sobre agentes individuais e em setores
especificos. Nao se vislumbra uma agdo mais sistemdtica e programada em que se busque a eficiéncia
na alocagdo dos recursos investigativos e judiciais do MPF baseado em dados sobre intensidade dos

danos ou amplitude da incidéncia. Seguindo a reboque dos fatos ou das a¢des dos 6rgaos fiscalizadores,
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o MPF acaba por ndo atuar baseado em dados estratégicos que permitissem a maior eficiéncia em sua
atividade preventiva e repressiva.

A motivacdo do manejo de ACP é determinada principalmente pela ocupagéo irregular
na orla litordnea dos municipios de Fortaleza, Cascavel, Aquiraz e Caucaia, em faixa de praia ou
terreno de marinha, dunas, mangue; pela poluicdo nas margens de rios e agudes e pela pesca e
comércio ilegal de lagosta. Com efeito, uma atuagdo sistematica baseada no conhecimento prévio
dos riscos potenciais de impacto ambiental nas areas litordnea desses municipios em conjunto
com a administragdo local e a utiliza¢do de rotinas de fiscalizagdo e implementacdo de campanhas
educativas acerca da legalidade da atividade pesqueira, promovendo a conscientizagio de pescadores,
comerciantes e consumidores, poderia ampliar a eficiéncia das agdes e aprimorar ainda mais o papel
do MPF na protegdo desses bens ambientais e na gestdo dos conflitos nessa area.

No tocante ao tramite processual, identificou-se um tempo médio de decisao sobre o pedido
de tutela de urgéncia em 222 dias, refletindo um gravame a efetividade dos principios ambientais da
precaucdo e da prevencdo, fundamentais na protegio preventiva do meio ambiente. Ademais, foram
deferidas apenas 18% das petigoes liminares e 72% delas sequer chegaram a ser apreciadas. A situagdo
ja é onerada pelo fato de 51% das agbes nao peticionarem qualquer decisao liminar, presumindo ama
grande quantidade de agdes cujo objeto resume-se & condenagdo pecunidria por dano irreversivel ao
meio ambiente, haja vista a impossibilidade de restaurar sua higidez.

O exercicio da fungdo jurisdicional em primeira instancia consubstanciado na prolagdo da
sentenga foi realizado em 46,2% dos casos e contou com uma duracdo média 21 meses. Levando-se
em conta os exercicios mais antigos, tem-se que dos aforamentos iniciados em 2009 ainda nao foram
julgados aproximadamente 30% dos feitos, aumentando esse nimero para 40% em 2010. Nessas
circunstancias, do total de demandas julgadas, o percentual de insucesso foi de 43,7%, enquanto o
de éxito alcancou a cifra de 57,3%. No total das a¢des propostas, houve um registro de sucesso em
praticamente um quarto (26%).

Diante desse quadro, percebe-se que a prestacdo jurisdicional na tutela do meio
ambiente nos moldes estudados apresenta insuficiéncia qualitativa e quantitativa. Sob o aspecto
qualitativo destaca-se a demora na atengdo as demandas urgentes submetidas & apreciagdo, cujo
prolongamento resulta em geral na inutilidade da prestagéo, o que equivale a dizer, na continuidade
da degradagdo ambiental por ato comissivo ou omissivo. Dentro de um critério de razoabilidade e
de proporcionalidade, tomando por referéncia o conjunto das a¢oes ainda nao julgadas (54%), que
reflete o aspecto quantitativo, e o intersticio para a prolagio da sentenca referido anteriormente, a
resposta do Judicidrio as questdes ambientais (sempre urgentes) nio atende as expectativas de uma
duragdo razoavel do processo num universo de demandas caracterizadas pela baixa complexidade
(70% de réus individuais e pessoas naturais), mesmo considerando a necessidade de producio de
prova pericial na instrugdo de alguns feitos (excegdo). Ressalte-se, contudo, que esta varidvel ndo

envolve muito mais um problema na resposta judicial do que propriamente uma deficiéncia do MP.
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Além disso, o transito em julgado ainda ndo ocorreu em 50%, dos casos sentenciados,
pois sdo impugnados com recurso de apelagdo, dando seguimento ao trdmite dos feitos agora na
segunda instancia, dos quais 47% ainda ndo foram julgados. Esse quadro expde um diagnéstico a
administragdo judicidria que exige uma redefinicdo de suas metas e estruturas organizacionais para
o atendimento prioritdrio aos direitos fundamentais difusos, de alcance expressivo a coletividade
como um todo.

Da apreensdo dessa conjuntura na seara jurisdicional pelo Ministério Pablico Federal e
diante do papel do qual est4 imbuido como agente ativo na realizagdo das finalidades constitucionais
do estado brasileiro, impende repensar sua atuagdo institucional a partir das consideragdes acerca das
ferramentas juridicas que dispde. O leque composto por instrumentos processuais e administrativos
amplia a margem de discricionariedade dos membros ministeriais na condugao das especificidades de
cada caso para o deslinde que melhor atenda ao principio administrativo da eficiéncia e aos objetivos
institucionais do MP.

Em matéria ambiental, realizada a instrucdo do PA ou IC e constatada a ocorréncia de
dano, dispde 0 membro do Parquet, em primeira mao, da faculdade de utilizagdo dos instrumentos
da “Recomendagdo”, principalmente nas situagbes de menor complexidade técnica e juridica, e do
“Termo de Ajuste de Conduta (TAC)”

competente, seja para auxiliar na composigao de cldusulas ligadas as especificidades técnicas (ndo

, este com a necessdria interveniéncia do 6rgdo ambiental
juridicas), como também exercer o encargo de acompanhar o seu cumprimento. Este procedimento
é vantajoso porque avoca o deslinde de controvérsias em matéria ambiental para o &mbito da prépria
instituicdo, contribuindo assim para mitigar o vulto de processos em trdmite no Poder Judiciério e
proporcionar & sociedade a solucdo de casos complexos envolvendo esse bem essencial & qualidade de
vida com a celeridade que os casos demandam.

Caso o requerido ndo atenda a respectiva Recomendagdo ou, mesmo firmando o TAC, ndo
venha a cumprir os seus termos, resta em Gltima ratio ao Procurador da Republica recorrer as vias
judiciais. No primeiro caso (Recomendagdo), propée agéo civil ptblica, agdo de conhecimento com
rito ordindrio e que demanda ampla ilagdo probatéria. Mas no que tange ao segundo, constituindo o
TAC uma espécie da modalidade titulo executivo extrajudicial, o MPF ajuizard diretamente agao de
execugdo, vale dizer, sem a necessidade do moroso processo de conhecimento.

Essa mudanga de paradigma na atuacdo ministerial realcaria o seu papel como um agente
catalizador de construcdo de solugbes consensuais envolvendo os multiplos atores. A articulacdo
dos envolvida e a producdo de uma solugdo consensual favorece a adesdo, a razoabilidade, a reducdo
do tempo e cessacdo imediata das agbes danosas. Com o TAC, ndo o problema nio se exporia as
indefini¢bes do tempo de cognigdo, de deliberagdo e das intempéries dos juizos de valor de agentes
externos. A subutilizagdo dos instrumentos administrativos demonstra ainda hoje uma preferéncia
pela classica atuagao do Ministério Piblico “demandista”, que em maior medida transfere ao Poder

Judicidrio a solugdo das controvérsias apuradas em PA ou IC.
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Os dados e as andlises permitem concluir sobre a necessidade de aprimoramento no
paradigma de atuagdo do MPF no campo da tutela do meio ambiente. Um uso mais racional e
planejado de instrumentos ja existentes na legislagdo e um planejamento mais cuidadoso das agdes
com base em dados e estudos permitiriam ampliar a eficdcia dos procedimentos, melhor a forma
de gestdo dos conflitos, reduzir o grau de judicializacdo e favorecer a consecugao dos principios que

norteiam a protegdo ao meio ambiente.
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