G/ .
M W

3 DEPARTAMENTO DE DIREITO
RAN &

Poluicao Atmosférica e a Resolucao CONAMA
315/02: limites e possibilidades na celebracao de
compromisso de ajustamento de conduta

por

Pedro Henrique Ramos Prado Vasques

ORIENTADOR(A): Danielle de Andrade Moreira

2009.1

PONTIFICIA UNIVERSIDADE CATOLICA DO RIO DE JANEIRO
RUA MARQUES DE SAO VICENTE, 225 - CEP 22453-900

RIO DE JANEIRO - BRASIL



Poluicao Atmosférica e a Resolucao
CONAMA 315/02: limites e
possibilidades na celebracao d
compromisso de ajustamento de
conduta

por

Pedro Henrique Ramos Prado Vasques

Monografia apresentada ao
Departamento de Direito da Pontificia
Universidade Catoélica do Rio de
Janeiro (PUC-Rio) para a obtencao do
Titulo de Bacharel em Direito.

Orientador(a): Danielle de Andrade
Moreira

2009.1



Resumo

A presente tese tem como objetivo debater a controversa utilizacdo do instituto do
compromisso de ajustamento de conduta no ambito das agdes civis publicas que
buscavam garantir a implementacdo da etapa P-6 do PROCONVE. Este debate tem
inicio através de uma breve analise acerca da poluicdo atmosférica, seu histdrico,
importancia e consequéncias para o homem e meio ambiente. Em seguida, o referido
instituto ¢ sucintamente estudado através da apresentacdo de suas principais
caracteristicas e controvérsias. Destaca-se ainda neste capitulo a importancia a atuagao
do Ministério Publico na defesa dos direito difusos, como também sua participagdo ao
longo da celebragdo do compromisso. Por fim, o estudo tedrico dos capitulos anteriores
¢ confrotado com o acordo que pds fim as referidas agdes civis publicas. Busca-se nesse
momento analisar se as obrigagdes negociadas respeitaram ou ndo os limites legais que
autorizam a utilizagdo do instituto do compromisso de ajustamento ¢ a responsabilidade

dos participantes no que se refere as consequéncias da celebracdo do acordo.

PALAVRAS-CHAVE: Polui¢do, Ar atmosférico; Compromisso de ajustamento de
conduta; Resolugao CONAMA 315/02; PROCONVE; Acao civil publica.
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Introducao

O presente trabalho tem como objetivo estudar o instituto do
compromisso de ajustamento de conduta e as conseqiiéncias da sua
controversa aplicacdo no acordo que alterou o cronograma fixado pela
Resolugdo CONAMA 315/02, que instituiu a fase P-6 do Programa de
Controle da Poluicao do Ar por Veiculos Automotores (“PROCONVE”).

O tema aqui abordado merece destaque, uma vez que a poluicao
atmosférica ¢ responsavel por milhares de mortes todos os anos no Brasil,
especialmente nas capitais, onde a utilizagao de veiculos movidos a diesel
da-se em larga escala. Assim, o ndo cumprimento das obrigacdes trazidas
pela Resolugdo CONAMA 315/02 afeta diretamente a qualidade de vida de

grande parte da populacdo brasileira.

Deste modo, para melhor analisar as questdes aqui apresentadas, o

trabalho foi dividido em trés etapas.

Na primeira, ¢ tracado, ainda que superficialmente, um esbogo do
problema da poluicdo atmosférica, seu histérico, sua importancia e

conseqiiéncias, tanto para vida humana, como para o meio ambiente.

Em seguida, a acdo civil publica ¢ abordada com a finalidade de
analisar a possibilidade de utilizagdo do instituto do compromisso de
ajustamento de conduta, estudado através da apresentacio de seus conceitos
e principais controvérsias. Destaca-se, ainda neste capitulo, a importancia
da atuacdo do Ministério Publico na defesa dos direitos difusos, bem como

a sua participagdo na realizacdo do compromisso.

No terceiro estagio, as definigdes teodricas apresentadas no ponto
anterior sdo confrontadas com o acordo responsavel pela alteracdo do
cronograma da fase P-6 do PROCONVE. Neste momento busca-se analisar
se as obrigacdes negociadas respeitaram ou ndo os limites legais que

autorizam a utilizacdo do instituto do compromisso de ajustamento de



conduta. Avalia-se também a responsabilidade dos participantes no que se

refere as conseqiiéncias da assinatura do compromisso.



1. Meio ambiente e poluicao atmosférica

1.1. Evolugao dos conceitos e instrumentos do Direito Ambiental

No inicio da década de 70, apds duas revolugdes industriais, a
preocupacdo para com o meio ambiente tornou-se objeto de amplo debate
ao redor do globo. A crescente necessidade de discutir os problemas que
vinham surgindo da degrada¢do ambiental culminou com a realizacdo da
Conferéncia das Nacdes Unidas sobre Meio Ambiente Humano

(“Conferéncia de Estocolmo™), no ano de 1972.

A partir dos principios e definicdes aprovados pela Declaragdo de
Estocolmo, foi possivel identificar uma mudanga progressiva na orienta¢ao
das politicas publicas e privadas adotadas em diversos paises que, ao
reconhecerem de imediato a importancia do tema, iniciaram medidas para

conter a degradag¢do do meio ambiente.

Dentre os avangos obtidos na Conferéncia de Estocolmo destaca-se a
formulagdo do conceito do “direito a sadia qualidade de vida”.! A partir
deste raciocinio, a idéia de conservacdo da vida se tornou apenas mero

pressuposto para buscar o justo direito a uma saudavel qualidade de vida.

Entretanto, para que essa garantia possa ser de fato alcancada, ¢
necessario que haja plena harmonia entre homem e natureza, fazendo com
que nem sempre o homem ocupe o centro das politicas ambientais. Deste
modo, a Declaragao de Estocolmo também tratou desta relacdo em seus

., 2 . ~
Principios 4° e 5° ao determinar que a exploragio dos recursos do planeta

! Principio 1 - O homem tem o direito fundamental & liberdade, a igualdade ¢ ao desfrute de
condi¢des de vida adequadas em um meio ambiente de qualidade tal que lhe permita levar uma
vida digna e gozar de bem-estar, tendo a solene obrigag@o de proteger e melhorar o meio ambiente
para as geragdes presentes e futuras. A este respeito, as politicas que promovem ou perpetuam o
apartheid, a segregacdo racial, a discriminagdo, a opressdo colonial e outras formas de opressdo e
de dominag@o estrangeira sdo condenadas e devem ser eliminadas.

? Principio 4 - homem tem a responsabilidade especial de preservar e administrar judiciosamente o
patrimonio da flora e da fauna silvestres e seu habitat, que se encontram atualmente, em grave
perigo, devido a uma combinagdo de fatores adversos. Conseqiientemente, ao planificar o
desenvolvimento econdmico deve-se atribuir importancia a conservagdo da natureza, incluidas a
flora e a fauna silvestres.



seja feita de maneira sustentavel. Assim, foram dados os primeiros passos

para o desenvolvimento sustentavel.

Apesar de a postura adotada pelo Brasil ter sido de resisténcia as
propostas de contencdo do crescimento, em momento algum, houve
manifestagdo contraria a ado¢ao de medidas referentes ao desenvolvimento
sustentavel. Pelo contrario, até 1972, o Brasil j& possuia importantes
mecanismos de regulacdo ambiental que foram desenvolvidos apos a edigao
do Cédigo Civil de 1916, como por exemplo, o Decreto n. 24.643/34
(“Codigo de Aguas™), a Lei n. 4.504/64 (“Estatuto da Terra”), a Lei n.
4.771/65 (“Cédigo Florestal”’) e o Decreto-Lei n. 227/67 (“Codigo de
Mineragao”).

A crescente identificagdo da necessidade de se proteger o meio
ambiente culminou, em ambito nacional, com a edi¢do da Constituicdo
Federal de 1988. Pela primeira vez, o constituinte brasileiro alocou um
capitulo especifico para o meio ambiente na Carta Magna, e em seu art. 225
elevou o meio ambiente ao status constitucional, determinando a
coletividade e ao Poder Publico o dever de defendé-lo e preserva-lo. O
pioneiro dispositivo constitucional além de tornar o meio ambiente figura
juridica propria, definiu responsabilidades especificas ao Poder Publico
como, por exemplo, controlar a produ¢do, a comercializagdo € o emprego
de técnicas, métodos e substancias que comportem risco para a vida, a para

saude e para 0 meio ambiente.® Estabeleceu também que a obrigacio de

* Principio 5 - Os recursos nio renovaveis da terra devem empregar-se de forma que se evite o
perigo de seu futuro esgotamento e se assegure que toda a humanidade compartilhe dos beneficios
de sua utilizagdo.

* Art. 225. Todos tém direito ao meio ambiente ecologicamente equilibrado, bem de uso comum
do povo e essencial a sadia qualidade de vida, impondo-se ao Poder Publico e a coletividade o
dever de defendé-lo e preserva- lo para as presentes e futuras geragdes. § 1° - Para assegurar a
efetividade desse direito, incumbe ao Poder Publico: I - preservar e restaurar os processos
ecologicos essenciais e prover o manejo ecologico das espécies e ecossistemas; II - preservar a
diversidade e a integridade do patriménio genético do Pais e fiscalizar as entidades dedicadas a
pesquisa e manipulacdo de material genético; Il - definir, em todas as unidades da Federagdo,
espacos territoriais e seus componentes a serem especialmente protegidos, sendo a alteracdo e a
supressdo permitidas somente através de lei, vedada qualquer utilizagdo que comprometa a
integridade dos atributos que justifiquem sua protecdo; IV - exigir, na forma da lei, para instalagdo
de obra ou atividade potencialmente causadora de significativa degradagdo do meio ambiente,
estudo prévio de impacto ambiental, a que se dara publicidade; V - controlar a produgdo, a
comercializag@o e o emprego de técnicas, métodos e substiancias que comportem risco para a vida,



reparar os danos causados independe das sangdes penais e administrativas,

que podem ser imputadas tanto a pessoa fisica como juridica.

Nao obstante a criagdo de um capitulo especifico, ¢ possivel
identificar a prote¢do ao meio ambiente sadio permeando a Constitui¢ao
Federal de 1988 como um todo. Um importante exemplo dessa afirmagao
pode ser identificado por meio da inclusdo da defesa do meio ambiente
como principio da ordem econdmica brasileira. Essa op¢ao do constituinte
pode ser considerada um dos principais avangos da Constituicdo de 88 em
relacdo a tutela ambiental, pois seu alcance e sua inclusdo como limitacao a

livre iniciativa podem ter inimeros e complexos desdobramentos.’

Basta que qualquer atividade econdmica (publica ou privada)
desconsidere a necessidade de se proteger o meio ambiente para que
estejam em desconformidade com a Constituigdo. Do mesmo modo, a
propriedade privada deixard de cumprir sua fungdo social toda vez que se

Insurgir contra o meio ambiente.

Faz-se necessario destacar que apesar de toda a discussdo sobre
efetividade e eficacia dos dispositivos ambientais constitucionais, ndo ha
davida acerca de sua plena eficacia e auto-aplicabilidade, ndo sendo
necessaria a existéncia de qualquer norma infraconstitucional para que
operem efeitos no mundo juridico. Essa ressalva ¢ de extrema importancia,
pois o constituinte, ao editar o dispositivo em questdo, procurou garantir
que, ainda que inexista norma infraconstitucional, toda a sociedade
brasileira devera agir no sentido de garantir que o direito ao meio ambiente

sadio possa ser plenamente usufruido por todos.’

Sendo assim, fica evidente que a inexisténcia de dispositivo legal

acerca de determinado assunto jamais poderd ser considerada empecilho

a qualidade de vida e o meio ambiente; VI - promover a educacdo ambiental em todos os niveis de
ensino e a conscientizacdo publica para a preservagdo do meio ambiente; VII - proteger a fauna e a
flora, vedadas, na forma da lei, as praticas que coloquem em risco sua fung@o ecolodgica,
provoquem a extingdo de espécies ou submetam os animais a crueldade.

> SILVA, José Afonso da. Direito ambiental constitucional. 7* ed. Sdo Paulo: Editora Malheiros,
2009, pp. 43-53.

S FIORILLO, Celso Antonio Pacheco. Principios do direito processual ambiental. 3* ed. rev.,
atual. e ampl.. Sdo Paulo: Editora Saraiva, 2009, pp. 32-50.



para garantir a manutencdo do meio ambiente sadio; do mesmo modo, em
tempo nenhum poderd ser considerada justificativa para eventual
excludente de responsabilidade ou justificativa para a nao realizacdo de

determinada obrigacao.

Mesmo antes da promulgacdo da Constituicdo Federal de 1988,
diversos mecanismos legais procuravam garantir a protecdo do meio
ambiente, como por exemplo, a Lei n. 6.938, de 31.08.81, que criou a

Politica Nacional do Meio Ambiente (“PNMA”™).

A PNMA foi responsavel por definir importantes conceitos. Entre
eles destaca-se a propria definigdo de meio ambiente: “conjunto de
condigdes, leis, influéncias e interagdes de ordem fisica, quimica e

bioldgica, que permite, abriga e rege a vida em todas as suas formas”.”

Outro ponto fundamental abordado no art. 3° da PNMA foi a criagao
do conceito de polui¢do, possibilitando, ja nesse momento, concluir que os
niveis de emissdo produzidos pelas fontes poluidoras constituiam exemplos
de poluicdo. A PNMA?® traz ainda, no inciso IV do artigo acima citado, a
defini¢do de poluidor, entendido como: “pessoa fisica ou juridica, direito
publico ou privado, responsavel, direta ou indiretamente, por atividade
causadora de degradacdo ambiental”. Somente através da solidificacdo
destes e de outros conceitos ¢ que foi possivel determinar diretrizes gerais
para tracar um caminho capaz de atingir o equilibrio entre o
desenvolvimento socioecondmico € a protecdo ambiental, assim como para
determinar os responsaveis pelo eventual descumprimento das exigéncias

legais.”

7 Art. 3°, 1 da Lei n. 6.938/81 - Para os fins previstos nesta Lei, entende-se por: I - meio ambiente,
o conjunto de condigdes, leis, influéncias e interagdes de ordem fisica, quimica e bioldgica, que
permite, abriga e rege a vida em todas as suas formas;

¥ Art. 3°, 111, ¢), da Lei 6.938/81 - Para os fins previstos nesta Lei, entende-se por: III - poluigio, a
degradacdo da qualidade ambiental resultante de atividades que direta ou indiretamente: ¢) lancem
matérias ou energia em desacordo com os padrdes ambientais estabelecidos;

’ ANTUNES, Paulo de Bessa. Direito Ambiental. §* ed. rev., atual. e ampl.. Rio de Janeiro: Editora
Lumen Juris, 2005, pp. 69-90.
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1.2. Direito a saude e sua relagao com a poluicdao atmosférica

A promulgagdo da Constituicdo Federal de 1988 foi responsavel por
trazer significativo avanco na historia brasileira ao definir a dignidade da
pessoa humana como fundamento da Republica Federativa do Brasil. O
constituinte, ao redigir o art. 196'° da Carta Magna, inovou ao estabelecer a
saude como direito de todos e dever do Estado. Em outras palavras, o Texto
Maior determina que devera, em qualquer hipdtese, haver acesso universal
e igualitdrio as agdes e servigos para promocao, protecao € recuperacao
deste direito. Em hipdtese alguma poderd o Estado beneficiar ou permitir
que se beneficie determinada parcela da populagdo brasileira em detrimento

1
de outra.

Todavia, para compreender os limites desse direito faz-se necessario

definir o conceito de saude.

O marco tedrico-referencial do conceito de saude foi erigido em
26.07.46, apos a Segunda Guerra Mundial, no preambulo da Constitui¢do
da Organizacdo Mundial da Satde (“OMS”) que define satide como:
“estado de completo bem-estar fisico, mental e social e ndo apenas a
auséncia de doencas”. A elaboracdo deste conceito alargou a definicdo de

saude, que anteriormente se restringia aos aspectos curativos e preventivos.

Apesar de a defini¢do elaborada pela OMS sofrer inimeras criticas
em fun¢do de depender de uma série de decisdes no que se refere a sua
aplicacdo (i.e., a partir do momento que o Estado passar a ser o um dos
fatores principais na promocdo de saude, a vontade politica pode ser

identificada como instrumento de inaplicabilidade do conceito da OMS),

19 Art. 196. A saude é direito de todos e dever do Estado, garantido mediante politicas sociais e
econdmicas que visem a redug@o do risco de doenga e de outros agravos e ao acesso universal e
igualitario as a¢des e servigos para sua promogao, prote¢ao e recuperagao.

'""MARTINS, Wal. Direito a saiide: compéndio. Belo Horizonte: Editora Forum, 2008, pp. 41-66.
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esta avangada concepg¢do foi responsavel por trazer a idéia de promocao de

7 ~ A . 12
saude e ndo meramente a auséncia de doengas.

A busca pela saude, por sua vez, caracteriza-se por um processo
dindmico, que ndo possui defini¢des estaticas e permanentes. Isto se dd em
funcao do avango continuo das diversas areas as quais a saude se relaciona,

como por exemplo, a evolugdo social e tecnologica.

Juridicamente, pode-se entender o direito a saude, como um direito
que perpassa todas as geracOes. Isto quer dizer que, esta garantia
constitucional pode ser classificada tanto como um direito individual de
primeira geracao, pois € direito de cada brasileiro ter livre acesso na procura
dos servicos que melhor garantam sua saude. Como também podera ser
qualificada como de terceira geragdo, em funcao de inexistir determinacao

acerca de seus titulares e ser bem difuso.

Por fim, a Declaragdo Universal dos Direitos Humanos, em seu art.

13 N . :
25,7 se refere a sauide como sendo elemento de cidadania, sem a qual o
individuo fica impossibilitado de exercer integralmente seus direitos e fruir

das demais garantias.

Como visto anteriormente, o art. 225 da Carta Magna de 88,
elemento essencial para a busca de sadia qualidade de vida, possui eficacia
plena e aplicabilidade imediata. O mesmo se dd no que tange ao art. 196,

I \ ’ 14 : : A : 4
que trata do direito a saide °, que em determinadas circunstancias podera

2 SCHWARTZ, Germano. Direito @ saude: efetivagiio em uma perspectiva sistémica. Porto
Alegre: Livraria do Advogado, 2001, pp. 27-87.

'3 Artigo 25. 1. Toda pessoa tem direito a um padriio de vida capaz de assegurar a si e a sua familia
saude ¢ bem estar, inclusive alimentag@o, vestuario, habitagcdo, cuidados médicos e os servigos
sociais indispensaveis, e direito a seguranca em caso de desemprego, doenga, invalidez, viuvez,
velhice ou outros casos de perda dos meios de subsisténcia fora de seu controle. 2. A maternidade
e a infancia tém direito a cuidados e assisténcia especiais. Todas as criangas nascidas dentro ou
fora do matrimonio, gozardo da mesma protegao social.

" Caracteristica essa reconhecida pelo Supremo Tribunal Federal na decisio do Agravo
Regimental em Agravo de Instrumento n. 238.328-0, Rel. Min. Marco Aurélio, j. 16.11.99, DJ
18.02.00, ao afirmar que o preceito do art. 196 da Constituigdo Federal de 88 ¢ de eficacia
imediata. Igual é o entendimento do Superior Tribunal de Justica, que no Recurso Ordinario em
Mandado de Seguranga n. 11183/PR, Rel. Min. José Delgado, j. 22.08.00, DJ 04.09.00, decidiu
que “despicienda de quaisquer comentarios a discussdo a respeito de ser ou ndo a regra dos arts. 6°
e 196, da CF/88, normas programaticas ou de eficacia imediata. Nenhuma regra hermenéutica
pode sobrepor-se ao principio maior estabelecido, em 1988, na Constitui¢do Brasileira (...)”.
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até mesmo ser oponivel contra o Estado, caso este seja considerado omisso

no seu dever de protecao.

Por conseguinte, a lesdo a saide da populacdo através da
contaminacdo do ar atmosférico caracteriza-se por violagdo a direito
fundamental do homem. Por sua vez, conforme previsao constitucional, ¢
dever do Estado adotar politicas sociais e econOmicas voltadas para a

reducao do risco de doengas.

Deste modo, para que seja possivel proteger esse bem juridico sera
inevitavelmente necessario que o Estado intervenha na regulacdo da
atividade econdmica. Em outras palavras, serd inconstitucional toda politica

T A . e . A .. 15
publica econdmica que ignore ou minimize a importancia desse preceito.

Apesar de o Estado estar intimamente vinculado a responsabilidade
de proteger este bem juridico, também cabe a iniciativa privada zelar por
este direito fundamental. Essa determinacdo estd expressa nos incisos V e
VI art. 170 da Constitui¢do Federal.'® O ente privado deverd, no exercicio
de sua atividade, respeitar, dentre outros, os principios da defesa do
consumidor e¢ da defesa do meio ambiente, sob pena de ferir direito
constitucional fundamental, atentando contra a dignidade da pessoa

humana.

15 Sobre este assunto, o Supremo Tribunal Federal, no Recurso Extraordinario 271-286-AgR, Rel.
Min. Celso de Mello, j. 12.09.00, DJ 24.11.00, decidiu que: “O Poder Publico, qualquer que seja a
esfera institucional de sua atuacdo no plano da organizagio federa brasileira, ndo pode mostrar-se
indiferente ao problema da satde da populagdo, sob pena de incidir, ainda que por censuravel
omissdo, em grave comportamento inconstitucional. A interpretacdo da norma programatica nao
pode transforma-la em promessa constitucional inconseqiiente. O carater programatico da regra
inscrita no art. 196 da Carta Politica — que tem por destinatarios todos os entes politicos que
compdem, no plano institucional, a organizacdo federativa do Estado brasileiro — ndo pode
converter-se em promessa constitucional inconseqiiente, sob pena de o Poder Publico, fraudando
justas expectativas nele depositadas pela coletividade, substituir, de maneira ilegitima, o
cumprimento de seu impostergavel dever, por um gesto irresponsavel de infidelidade
governamental ao que determina a propria Lei Fundamental do Estado (...)”.

' Art. 170. A ordem econdmica, fundada na valorizagio do trabalho humano e na livre iniciativa,
tem por fim assegurar a todos existéncia digna, conforme os ditames da justiga social, observados
os seguintes principios: V - defesa do consumidor; VI - defesa do meio ambiente, inclusive
mediante tratamento diferenciado conforme o impacto ambiental dos produtos e servicos e de seus
processos de elaboracdo e prestagio;
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Para que a promocdao da salide seja integralmente concretizada, €
fundamental que tanto o Poder Publico, como o setor privado atuem em

conjunto.

A necessidade desta atuagdo cooperativa identifica-se claramente no
que se refere a politica de protecdo do ar atmosférico. Ainda que o Estado
fixe os mais diversos padroes de qualidade do ar, se ndo o fizer aliado a
realidade do setor privado envolvido, as normas criadas fatalmente serdo
descumpridas. Entretanto, se houver a participagdo de todos os agentes
envolvidos, com a fixagdo de prazos e padrdes coerentes, ndao havera

justificativa para o ndo cumprimento das determinagdes legais.

A auséncia de regulacdo do Estado ou até mesmo o descumprimento
de politicas publicas por parte do setor privado pode ensejar verdadeiro
retrocesso ao direito a satide. Situacdo esta inadmissivel, vez que o art. 60,
§4°, IV'" da Carta Magna de 88 confere carater de clausula pétrea, ou seja,

clausula proibitiva de retrocesso social sanitario.'®

A conseqiiéncia direta de eventual retrocesso, no que tange a este
direito fundamental, significa, para grande parte da populagcdo dos centros
urbanos, redu¢do da qualidade de vida. Responsavel por inumeras
conseqiiéncias negativas, ndo sO para a saide humana, a poluicdo do ar

deve ser vista como um grave problema das metropoles brasileiras.

1.3. As conseqliéncias advindas da polui¢ao do ar

No que se refere a protecdo do ar atmosférico, a PNMA, em seu art.

2°, I1," define a racionaliza¢do do uso ar como principio a ser seguido.

7 Art. 60. A Constitui¢do podera ser emendada mediante proposta: § 4° - Nio sera objeto de
deliberagdo a proposta de emenda tendente a abolir: IV - os direitos e garantias individuais.

"8 LOVATO, Luiz Gustavo. A protegio 4 saide no Brasil: aspectos sociais, econdmicos e
politicos. In: ASSIS, Araken de. (coord.). Aspectos polémicos e atuais dos limites da jurisdi¢do e
do direito a saude. 1* ed.. Rio Grande do Sul: Editora Notadez, 2007, pp. 113-135.

9 Art. 2° - A Politica Nacional do Meio Ambiente tem por objetivo a preservagio, melhoria e
recuperagdo da qualidade ambiental propicia a vida, visando assegurar, no Pais, condigdes ao
desenvolvimento socio-econdmico, aos interesses da seguranga nacional e a protecdo da dignidade
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Tamanha ¢ a importancia deste bem difuso que o legislador optou por erigir
o referido dispositivo ao grau de principio, ou seja, mecanismo responsavel
por nortear a interpretagdo das diversas normas ambientais, a fim de

garantir uma saudavel qualidade do ar.

Identificada a relevancia deste bem ambiental, faz-se necessario
apresentar os conceitos ¢ definigdes de ar atmosférico e poluicao
atmosférica, para que seja possivel relaciona-los aos inumeros problemas

que podem surgir em funcao de sua degradacao.

De acordo com José Afonso da Silva®, ¢ possivel definir o ar
atmosférico como: “uma mistura gasosa que envolve a terra, ventos, brisa e
aragem, e espaco acima do solo”. A polui¢do atmosférica por sua vez
caracteriza-se, principalmente, pelo lancamento de elementos estranhos a

composi¢do desse meio.

Sob o enfoque biofisico-quimico, a manutencdo de um padrio de
qualidade do ar atmosférico € condicdo sine qua non para a sobrevivéncia
das espécies. Na medida em que se constitui no mais essencial recurso para
a manutencao da vida e também por estar disponivel na natureza de forma
livre, o ar atmosférico deve ser visto como o bem ambiental por

A .21
exceléncia.

Enquanto bem juridico, o ar atmosférico possui natureza de bem
difuso ambiental. Como dito anteriormente, pertence a todos e a
manuten¢do de certo nivel de pureza ¢ pressuposto essencial para que seja

possivel usufruir de uma sadia qualidade de vida.

da vida humana, atendidos os seguintes principios: II - racionalizagdo do uso do solo, do subsolo,
da agua e do ar;

2 SILVA, José Afonso da. Direito ambiental constitucional. 7* ed.. Sdo Paulo: Editora Malheiros,
2009, pp. 109-110.

21 “"Comparando com outras necessidades da vida, o ar tem um consumo continuo obrigatorio,
sendo essencial para os sentidos da visdo, olfato e audigdo. Um homem adulto requer diariamente
cerca de 15 kg de ar, 1,5 kg de alimento solido e 2 | de agua. Essa quantidade didaria de ar
inspirado entra em contato com 70 m? de superficie alveolar, nos pulmoes. Estima-se que uma
pessoa ndo possa viver cinco semanas sem alimento, cinco dias sem dgua, mas ndo mais do que
cinco minutos sem ar.” DERISIO, José Carlos. Introdugdo do controle de poluicdo ambiental. 1*
ed.. Sdo Paulo: CETESB, 1992, p. 110.
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Em fun¢do da necessidade continua de manter a qualidade do ar
atmosférico aceitdvel, foram criados mecanismos para medir o nivel de
polui¢ao atmosférica. Esta medicdo da-se através da quantificacdo das

substancias poluentes encontradas no ar examinado.

Segundo José Afonso da Silva, ¢ possivel identificar a ocorréncia de
poluicao atmosférica:

Quando a presenca de uma substincia estranha ou uma variagdo
importante na propor¢do de seus constituintes € suscetivel de provocar um
efeito prejudicial ou de criar uma moléstia, tendo em conta os

. o 22
conhecimentos cientificos do momento.
Dentre os diversos meios de poluicdo, a degradacdo do ar

atmosférico se destaca por trazer uma série de conseqiiéncias negativas nao
s0 para a saude humana, mas também para o patrimdnio historico e cultural
e para o meio ambiente em si. Destaca-se, por exemplo, o agravamento de
doencas respiratorias, a alteracdo na capacidade de fotossintese dos
vegetais, danos a camada de ozoOnio, efeito estufa e o desencadeamento de
fendmenos de corrosdao em materiais como vidro, couro € borracha. Isso em
mencionar ainda o carater transfronteirico deste tipo de poluicdo que
permite que seus efeitos danosos possam ser identificados em locais muito
distantes da fonte origindria.

A polui¢ao do ar atmosférico tem como principais fontes: (i) as fixas,
(ou estacionarias) representadas pela a elimina¢do de residuos pela industria
em geral, como por exemplo, nos casos de geracdo de energia elétrica,
refinarias, siderargicas etc.; e (ii) as moveis, identificadas no produto da
combustdo realizada pelos veiculos automotores. Ambas sdo responsaveis
por contribuir para emissdo de poluentes que atingem desde organismos
menos complexos até biomas por inteiro.

Apesar de as fontes estaciondrias também responderem por
expressiva parte da emissdo de poluentes, este trabalho limita-se a analisar
— ainda sim de forma breve — apenas as fontes moveis de degradagdo do ar

atmosférico. O motivo desta opcdo reside no fato de que os veiculos

2 SILVA, José Afonso da. Direito ambiental constitucional. 7* ed.. Sdo Paulo: Editora Malheiros,
2009, p. 111.
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automotores representam, hoje, grande parte da poluicdo no meio urbano e
a regulacdo dos limites da sua interferéncia no meio ambiente faz-se crucial
para garantir uma melhor qualidade de vida. Hoje, estima-se que a frota
movida a diesel que circula pela cidade de Sao Paulo represente 15% do
total de veiculos automotores e seja responsavel pela maior parte da
poluicdo.”

Nos atuais padroes, a polui¢do provocada por veiculos automotores
mata indiretamente, em média, quase 20 pessoas por dia na regido
metropolitana de Sdo Paulo, segundo estudo do Laboratorio de Poluicao
Atmosférica da Faculdade de Medicina da USP. Este nimero ¢ quase o
dobro do que podia ser identificado ha cinco anos gragas, principalmente,
ao crescimento da frota de veiculos automotores, responsaveis pela emissao
de 50% do material particulado fino identificado na regido metropolitana de

Sio Paulo.**

O estudo supracitado também estima que a poluicdo do ar
atmosférico seja responsavel por 13,1 mil internagdes por ano, somando a
quantia de 334 milhdes de reais, apenas na regido de S3o Paulo.”> Apesar de
a Petrobras afirmar, em noticia veiculada na internet, que ‘“quanto ao
material particulado, que tem relacdo com o teor de enxofre do diesel, os
indices de Sdo Paulo estdo aceitaveis, abaixo dos limites do CONAMA”,*
dados do estudo acima mencionado apontam que a concentracdo média
diaria de material particulado fino inalavel, em Sao Paulo, ¢ quase trés

vezes maior do que o permitido pela OMS.*’

2 Sobre este tema ver: CRUZ, Ana Paula Fernandes Nogueira da. A tutela ambiental do ar
atmosférico. Rio de Janeiro: Editora Esplanada, 2002, pp. 53-87.

2* SANGIOVANNI, Ricardo. Polui¢iio de carros quadriplica risco de morte. Disponivel em
http://www.nossasaopaulo.org.br/portal/node/2569. Acesso em 19.05.09.

» De acordo com estudo obtido pelo jornal O Estado de S. Paulo, sdo gastos anualmente 459,2
milhdes de reais para tratar seqiielas respiratorias e cardiovasculares de vitimas de excesso de
particula fina. ESTADO, Agéncia. Custo da polui¢cdo é de RS 14 por segundo, diz estudo.
Disponivel em http://www.estadao.com.br/geral/not_ger374498.0.htm. Acesso em 26.05.09.

* PETROBRAS, Agéncia. Esclarecimentos sobre teor de enxofie e o 6leo diesel S-50. Disponivel
em  http://www.agenciapetrobrasdenoticias.com.br/materia.asp?id_editoria=8&id_noticia=5932.
Acesso em 19.05.09.

7 Estudos recentes realizados por pesquisadores da Escola de Saude Publica de Harvard apontam
para o fato de que a exposi¢do a poluentes de rodovias elevam a incidéncia de diversas doengas
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O aumento significativo da degrada¢do do ar atmosférico por fontes
moveis ocorreu em fungdo do processo de industrializacdo, intensificado
ap6s a Segunda Guerra Mundial, que teve como principal conseqiiéncia o
aumento da urbanizacdo das cidades. O Estado, por sua vez, ao vislumbrar
o potencial de crescimento socioecondmico, investiu macigamente nos
setores de infraestrutura necessarios para dar suporte a industria em geral,
sem questionar as conseqiiéncias ambientais negativas advindas deste

. 28
modelo de desenvolvimento.

No Brasil, este processo pdde ser identificado por meio dos projetos
desenvolvimentistas de integracao nacional que promoveram, por exemplo,
através do uso de rodovias, projetos de expansao para o Centro-Oeste e para

a Amazonia.

Deste modo, a op¢do do governo brasileiro de priorizar a expansdo
de estradas, aliada ao intensivo processo de urbanizacdo, ignorando
inimeros aspectos ambientais e urbanisticos, culminou ndo s6 com a
saturacdo dos espagos urbanos como também provocou a reducao

significativa da qualidade de vida nestes ambientes.

A escolha de utilizar rodovias para integrar o pais teve como
principal conseqiiéncia a amplia¢do do uso de caminhdes com a finalidade
principal de servir de meio para escoamento e distribuicdo da producao
brasileira. Estes veiculos, aliados aos demais automotores movidos a diesel,
que diariamente circulam em ambiente urbano, acabam, em funcdo do
combustivel utilizado, por causar polui¢do significativamente maior do que
a produzida pelos automoveis movidos a gasolina e a alcool. O professor da
USP Américo Kehr, coautor de estudos realizados sobre problemas

causados pela polui¢do atmosférica, afirma que uma das principais razdes

autoimunes, como por exemplo, artrite reumatoide, tireoidite cronica autoimune, vitiligo e
esclerose multipla. Pesquisadores acreditam que, de acordo com as evidéncias obtidas, a polui¢ao
seja capaz de influenciar o sistema imune do corpo humano, ocorrendo especialmente nos casos de
exposicdo a solventes e a exaustdo de diesel. SILVEIRA, Julliane. Polui¢do aumenta risco de
desenvolver doenca autoimune. Disponivel em
http://www]1.folha.uol.com.br/folha/ambiente/ult10007u558384.shtml. Acesso em 19.05.09.

* PRADO JUNIOR. Caio. Histéria econémica do Brasil. 45" reimpr.. Sio Paulo: Editora
Brasiliense, 1998, pp. 301-342.
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para o aumento da mortalidade causada pela poluicao veicular estd contida
na referida opg¢ao de se utilizar prioritariamente o transporte rodoviario para

. 5 29
movimentac¢do de cargas.

Apenas para ilustrar a gravidade do problema, merecem destaque os
trabalhos cientificos apresentados pelo Ministério Publico Estadual de Sao
Paulo na petigo inicial da Ag¢do Civil Publica n. 053.09.006711-0.° Os
estudos alertam para o fato de que as particulas atmosféricas emitidas por
motores a diesel, nas cidades de Sao Paulo, Recife, Belo Horizonte, Rio de
Janeiro, Curitiba e Porto Alegre, estdo associadas a mortalidade prematura
de 6.100 brasileiros ao ano (considerando apenas doengas cardiovasculares

: A o 31
e processos obstrutivos cronicos das vias aéreas).

1.4. A intervencgao do Estado para a protec¢ao do ar atmosférico

Na medida em que a falta de cuidado da sociedade para com a
protecdo do ar atmosférico tornou necessaria a interven¢do do Estado para
garantir a preservacdo deste bem difuso, esse cendrio obscuro, acima

apresentado, foi aos poucos se tornando menos nebuloso.

O surgimento de um regramento trazido pelo Estado ja podia ser
identificado na comunidade internacional desde a década de 60 do século
passado e relacionava essencialmente transporte a satde e qualidade
ambiental. Para citar alguns exemplos destaca-se: (i) na Franga, a Lei n. 61-
842, de 02.08.61, que determinou sangdes aos que explorassem instalacdes

sem as devidas autorizagdes; (ii) no Canadd, o Clean Air Act, promulgado

? SANGIOVANNI, Ricardo. Polui¢do de carros quadriplica risco de morte. Disponivel em
http://www.nossasaopaulo.org.br/portal/node/2569. Acesso em 19.05.09.

3% Esta agdio civil publica tem como objetivo questionar o acordo que alterou a fase P-6 do
PROCONVE e obrigar que o Estado de Sdo Paulo cumpra o que estd determinado na Resolucdo
CONAMA 315/02.

3! Estima-se que apenas para a cidade de Sio Paulo este numero seja de 3.000 pessoas/ano. Com
base em dados do Programa de Aprimoramento as Informagdes de Mortalidade (“PROAIM”) da
Prefeitura de Sao Paulo. O Ministério Publico Estadual ainda demonstra que a faixa de populagio
mais suscetivel aos efeitos deste tipo de poluicdo estd contida no grupo de pessoas abaixo dos
cinco anos € acima dos sessenta e cinco anos de idade, faixas etarias estas classificadas como as
mais sensiveis no curso da vida humana.
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no dia 23.06.71, que foi responsavel por criminalizar emissdes acima do
padrdo nacional; (iii) nos Estados Unidos, o Clean Air Act, emendado em
1974, que previu diversas penas pecunidrias e¢ de prisdo para quem
desrespeitar os padrdes estipulados em lei; e, finalmente, (iv) a Agenda 21,
que em seu Capitulo 9 ao ponderar sobre o papel fundamental que o setor
de transportes desempenha no desenvolvimento social e econdmico,
destacou a necessidade de se analisar os sistemas de transportes existentes
na dire¢do de se obter projetos de gerenciamento mais eficazes dos sistemas
de transito e transporte, visto que ¢ relevante fonte de emissoes

atmosféricas.

No Brasil, a interven¢do do Estado teve inicio através da cria¢do da
pioneira Portaria n. 231, de 27.04.76, do Ministro do Interior, que, ao
acolher proposta do Secretario de Meio Ambiente estabeleceu padroes de
qualidade do ar. Estes parametros serviram de orientagcdo para a elaboracao
dos planos nacionais e regionais de controle de poluicdao do ar, com vistas
ao controle de fontes de emissdao de gases poluentes como os incineradores

de lixo.

Dando continuidade a politica brasileira para prote¢do do meio
ambiente, em especial para o ar atmosférico, foi instituido, em 1989, o
Programa Nacional de Controle da Qualidade do Ar (“PRONAR”),32
competindo ao Instituto Brasileiro do Meio Ambiente e dos Recursos
Naturais Renovaveis (“IBAMA”) seu gerenciamento e apoio na formulagao
dos programas de controle, avaliacdo e inventario de emissdes. O PRONAR
foi criado tendo em vista os seguintes objetivos: (i) garantir uma melhoria
na qualidade do ar, (ii) garantir o atendimento aos padrdes estabelecidos, e
(ii1) garantir o ndo comprometimento da qualidade do ar em dareas

consideradas ndo degradadas. A estratégia basica adotada pelo PRONAR

32 Criado por meio da Resolugio CONAMA 005, de 05.06.89.
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Coge . 33 , . C o~
foi limitar,” a nivel nacional, as emissdes de poluentes reservando o uso

dos padrdes de qualidade do ar somente como agao complementar.

Dentre os diversos instrumentos criados pelo PRONAR, destacam-
se: (1) os limites maximos de emissdo; (ii) os Padrdes de Qualidade do Ar;
(ii1)) o Programa Nacional de Avaliacdo da Qualidade do Ar; e (iv) o

PROCONVE.
O PROCONVE, criado através da Resolugdo CONAMA 018, de

06.05.86,>* tem como objetivo principal reduzir os niveis de emissdo de
poluentes por motores veiculares, especialmente nos centros urbanos. A
referida resolucdo determina que, além dos o6rgdos publicos, também
participardo do PROCONVE as associagdes representativas dos fabricantes
de motores, veiculos automotores, equipamentos de controle de emissao e
autopecas. Em outras palavras, o Poder Publico, ao criar instrumento para
regular a qualidade do combustivel utilizado no Brasil, procurou incluir
todos agentes econdmicos interessados para que pudessem opinar na

elaboragdo das normas e fixa¢do de limites.

Tendo em vista a impossibilidade tecnologica e temporal para
adequacdo imediata de toda a industria automobilistica, foram elaboradas,
através de inimeras reunides com os participantes do PROCONVE,
inclusive com os representantes das industrias automobilisticas, uma série
de etapas a serem cumpridas visando a gradual reducdo da emissdo de
poluentes pelos novos modelos de veiculos automotores comercializados no
pais.

A primeira etapa do PROCONVE perdurou at¢ 01.01.90, e teve
como principais destinatarios os distribuidores de combustiveis e

fabricantes de veiculos automotores. A obrigacdo gerada nesta primeira fase

33 0 PRONAR ainda determinou que a fixag@o dos referidos limites maximos se daria em fungdo
da classificag@o de usos pretendidos para diversas areas e seria mais rigido para as fontes novas de
polui¢do. Ou seja, o Poder Publico definiu que os limites de emissdo jamais retrocederiam, tendo
em vista que todas as atividades novas deveriam respeitar padrdes mais restritos.

A Resolugio CONAMA 018/86 foi diversas vezes complementada, como por exemplo, pelas
Resolugoes 008/93 ¢ 016/95.
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consistia na adequa¢do dos motores, quando necessario, além da

estruturag¢ao do abastecimento de combustivel ao novo veiculo.

Em 28.10.93, foi promulgada a Lei n. 8.723, que elevou as
Resolugoes do CONAMA que tratavam do PROCONVE a um novo
patamar, determinando que os fabricantes de motores, montadoras veiculos
automotores e os fabricantes de combustiveis tomassem as providéncias
necessarias para reduzir os niveis de emissdo de poluentes nos veiculos
comercializados no Pais. A partir deste novo dispositivo legal foram
tragadas metas at¢ 01.01.02, momento este em que a totalidade dos veiculos
pesados movidos a Diesel comercializados no pais passou a respeitar os

limites definidos no art. 2°, §4°, I1.%

A partir de 1997, com o inicio das privatizagdes, foi criada a Agéncia
Nacional do Petrdleo (“ANP”), instituida através da Lei n. 9.478 de
06.08.97. Dentre diversas obrigacoes, a ANP foi incumbida de
regulamentar as diretrizes fixadas pelo CONAMA para as fases

subseqiientes do PROCONVE, obrigagio essa que até hoje persiste.*®

Ao buscar a continuidade da aplicacdo das etapas do PROCONVE, o
CONAMA, em 29.10.02, editou a Resolugdo CONAMA 315/02, que
estabeleceu novos limites de emissdo de poluentes a serem cumpridos até
01.01.09. E obrigou, em seu art. 15, §12, que cem por cento da producao

anual, por fabricante ou importador, ndo ultrapassasse os novos limites por

35 Art. 2° da Lei n. 8.723/93. Sio os seguintes os limites e prazos que se refere o artigo anterior: §
4° - Qitenta por cento da totalidade de veiculos pesados do ciclo Diesel comercializados pelos
fabricantes nacionais terdo os niveis maximos de emissdo de gases de escapamento reduzido, em
duas etapas, conforme os limites e cronogramas especificados abaixo: II - a partir de 1° de Janeiro
de 2000: a) 4,0 g/kWh de monoxido de carbono (CO); b) 1,1 g/kWh de hidrocarbonetos (HC); c)
7,0 g/kWh de oxidos de nitrogénio (Nox); d) 0,15 g/kWh de particulas, a critério do Conselho
Nacional do Meio Ambiente CONAMA, até o final de 1994, em fun¢@o de sua viabilidade técnica.
§ 6° - A partir de 1° de Janeiro de 2002, a totalidade de veiculos pesados do ciclo Diesel
comercializados no Brasil atendera aos membros limites de emissdo de gases de escapamento
definidos no § 4°, 11, deste artigo.

36 Art. 8 A ANP tera como finalidade promover a regulagdo, a contratagdo e a fiscalizagdo das
atividades econdmicas integrantes da industria do petréleo, do gas natural e dos biocombustiveis,
cabendo-lhe: IX - fazer cumprir as boas praticas de conservagdo e uso racional do petroleo, gas
natural, seus derivados e biocombustiveis e de preserva¢do do meio ambiente; X VIII - especificar
a qualidade dos derivados de petroleo, gas natural e seus derivados e dos biocombustiveis.
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ela estabelecidos. Esta Resolugao, conforme seu art. 22,3 7 tomou como base
os limites, métodos e procedimentos estabelecidos pela Diretiva
1999/96/CE, do Parlamento Europeu e do Conselho de 13.12.99,
responsavel pela implantacdo do chamado ciclo Euro 4 na Unido Européia e

amplamente conhecida por todas as partes envolvidas.

Para esta nova etapa (“P-6”) do PROCONVE a Resolugio
CONAMA 315/02 estabeleceu prazos que, como em todas as etapas
anteriores, foram negociados e¢ debatidos em reunides em que todos os
interessados, em tese, tiveram a oportunidade de participar, inclusive as
entidades responsaveis por representar os fabricantes de motores e veiculos
automotores e os fabricantes de combustiveis. Sua implementagdao deveria
ser iniciada em 01.01.06 garantindo que, em 01.01.09, a concentragdao de
enxofre no o6leo diesel fosse reduzida a 50 ppm, pois de outra maneira nao
seria possivel atingir os limites estabelecidos no art. 15, §12, da Resolugdo

CONAMA 315/02.

Todavia, em fun¢do da falta de mobilizacao das partes responsaveis,
quais sejam, a ANP, a Petrobras e os fabricantes de motores e veiculos
automotores e os fabricantes de combustiveis, ao longo do periodo de
implementagdo da referida Resolucdo, a possibilidade de cumprir
integralmente as metas estabelecidas em 2002 passou a ser questionada. No
entanto, apesar de louvavel a atuagcdo do parquet, somente a partir do final
do ano de 2007 passou-se a questionar a mora no cumprimento das

obrigacdes contidas na Resolugado CONAMA 315/02.

Por meio de processo investigatorio, realizado através de inquérito
civil, o Ministério Publico Federal optou por ajuizar as seguintes agodes civis

publicas: n. 2007.61.00.034636-2 e n. 2008.61.00.013278-0.

37 Art. 22. Os ensaios de medi¢do de monodxido de carbono, hidrocarbonetos, 6xidos de nitrogénio
e material particulado no gas de escapamento de motores destinados a veiculos automotores
pesados do ciclo Diesel deverdo ser efetuados, conforme os métodos e procedimentos
estabelecidos para os ciclos ESC, ELR e ETC da Diretiva 1999/96 do Parlamento Europeu e do
Conselho, de 13 de dezembro de 1999, suas suceddneas e complementos, até a publicagdo de
Norma Brasileira equivalente.
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Apo6s uma série de discussOes realizadas no ambito das referidas
acOes civis publicas, chegou-se a conclusdao que, tendo em vista a nao
execu¢do das obrigagdes pelas partes conforme cronograma inicialmente
estabelecido, a partir daquele momento ndo haveria mais tempo habil para
que a Resolugdo CONAMA 315/02 fosse cumprida em sua integralidade.

Em virtude deste posicionamento, foi encaminhada, ao Ministério
Publico Federal, proposta para realizacio de uma espécie de acordo

judicial, o compromisso de ajustamento de conduta.
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2. O instituto do compromisso de ajustamento de conduta

2.1. Breves consideragdes acerca da agao civil publica

Como dito anteriormente, os dispositivos constitucionais que buscam
garantir o direito ao meio ambiente sadio possuem plena eficicia. No
entanto, se ndo houvesse direito ao processo judicial ambiental, os referidos
dispositivos ndo passariam de norma escrita sem possibilidade de se

concretizarem.

A agdo civil pubica, instituida pela Lei n. 7.347, de 24.07.85 (Lei da
Ac¢ao Civil Publica — “LACP”), tem como objetivo proteger diversos
direitos subjetivos e deveres juridicos relativos ao meio ambiente,

consumidor e a outros interesses coletivos e difusos.

Seu desenvolvimento ¢ fruto de transformagdes sociais profundas,
seguidas da evolugdo conceitual dos direitos humanos e sua positivagao.
Sua implementagdo no direito brasileiro significa o rompimento de
inimeras barreiras, até entdo intransponiveis, para que a coletividade seja

garantido o acesso a justica.

O aumento das cidades e o surgimento de problemas coletivos que
jamais poderiam ser solucionados através da cldssica tutela processual
encontraram na ag¢do civil publica instrumento habil para dirimir tais

conflitos.

Embora a LACP nao tenha sido a primeira a prever mecanismos
processuais de defesa de interesses difusos, visto que ha vinte anos ja havia
a previsao da agdo popular através da Lei n. 4.717/65, sua criacdo foi sem
duavida um grande marco na tutela jurisdicional coletiva brasileira. Dentre
as inovagoes trazidas destacam-se a legitimidade coletiva das associagdes
da sociedade civil, a revisdo dos limites da coisa julgada e a previsdao de

novos e inovadores poderes ao magistrado.
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Outra grande novidade trazida pela LACP foi a possibilidade de
instauracdo de inquérito civil, conforme o art. 8°, §1°. Por meio deste
instituto o legislador procurou garantir um mecanismo formal para colheita

de dados para a propositura da agao.

Apesar de o inquérito civil ser considerado ferramenta fundamental
para garantir o sucesso das acdes ajuizadas pelo Ministério Publico, o
instrumento que merece atencdo neste trabalho ¢ o compromisso de

ajustamento de conduta.

Esta nova ferramenta introduzida no direito processual brasileiro
possui elevada eficacia quando o objeto do titulo tem por escopo a protecao
de bem de natureza ambiental. Isto se da na medida em que através do
compromisso de ajustamento de conduta ¢ possivel, de forma muito mais
célere do que por meio da via judicial, evitar a continuidade de determinada
degradacdo ou até mesmo evita-la quando iminente. No que tange a
manutenc¢do do equilibrio ecoldgico, € primordial, que o dano seja reparado

0 quanto antes e o perigo evitado, sempre que possivel.

Entretanto, o compromisso de ajustamento de conduta ndo pode ser
visto como panacéia para todas as irregularidades ambientais. A
possibilidade de sua realizagdo ¢ determinada por lei e qualquer
manifestacdo no sentido de ultrapassar o que foi permitido pelo legislador
se mostra flagrantemente ilegal, devendo ser rapidamente sanada pelo

Poder Judiciario, bem como pelos 6rgaos publicos legitimados.

Nesse sentido, faz-se necessario analisar determinados pontos
teoricos do instituto do compromisso de ajustamento de conduta para que
seja possivel compreender sua questionavel utilizagdo no caso concreto

objeto de analise por este trabalho.
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2.2. A legitimidade dos 6rgaos publicos legitimados para celebrar

compromisso de ajustamento de conduta

A possibilidade de realizacdo de compromisso de ajustamento de
conduta foi introduzida no arcabougo juridico brasileiro através do art. 55
da Lei n. 8.069/90 — que instituiu o Estatuto da Crianca e do Adolescente. **
No entanto, foi através do art. 113 da Lei n. 8.078/90 — que aprovou o
Cédigo de Defesa do Consumidor (“CDC”), e que incluiu o §6°° no art. 5°
da LACP™ que o compromisso de ajustamento de conduta foi incorporado

como meio possivel para garantir a protecao ambiental.

O 1nstituto em questdo, por ser tomado por termo, acaba também por

ser conhecido no meio juridico como termo de ajustamento de conduta.

Apesar de a LACP ter atendido a tendéncia moderna ao ampliar os
esquemas classicos de legitimagdo para garantir maior acesso a justica, a
LACP limitou apenas a determinados 6rgdos publicos a possibilidade de

realizagdo do compromisso de ajustamento de conduta.

Conforme dispoe o §6° do art. 5° da Lei n. 7.347/85, terdo

legitimidade para tomar o compromisso de ajustamento de conduta somente

*¥ Entretanto, alguns doutrinadores, como por exemplo, Mazzilli, identificam que o surgimento da
possibilidade de realizacdo de acordos extrajudiciais teria ocorrido por meio outras normas
anteriores a Lei n. 8.069/90, como por exemplo, o art. 55 da Lei n. 7.244/84, a antiga Lei dos
Juizados Especiais, que determinava que: “o acordo extrajudicial, de qualquer natureza ou valor,
podera ser homologado, no juizo competente, independentemente de termo, valendo a sentenga
como titulo executivo judicial.” MAZZILLI, Hugo Nigro. Compromisso de ajustamento de
conduta ambiental: evolugdo e fragilidades e atuagdo do Ministério Publico. In: Revista de Direito
Ambiental v. 41. Sdo Paulo: Editora Revista dos Tribunais, 2006, pp. 96-110.

3% Art. 5° §6° da Lei n. 7.347/85. Os érgios piblicos legitimados poderdo tomar dos interessados
compromisso de ajustamento de sua conduta as exigéncias legais, mediante cominagdes, que tera
eficacia de titulo executivo extrajudicial.

0 Cabe uma observagdo no que se refere ao suposto veto presidencial ao art. 82 §2°, CDC, que
trazia redagdo idéntica a do art. 113, do mesmo diploma legal, sendo que, nas razoes dadas pelo
Presidente, este expressamente manifestou que também vetaria este Ultimo artigo da lei em
comento. Porém, ndo o fez. Esta peculiar situacdo permitiu que alguns doutrinadores entendessem
que de fato o referido artigo teria sido vetado, ndo obstante sua publicacdo. No entanto, os
tribunais encerraram a questdo, optando pela vigéncia do dispositivo. Neste mesmo entendimento
acompanharam os seguintes julgados do Superior Tribunal de Justica (“STJ”): REsp 443.407/SP,
Rel. Min. Jodo Otavio de Noronha, j. 16.03.06, DJ 25.04.06; REsp 418.395/MA, Rel. Min. Barros
Monteiro, j. 28.05.02, DJ 16.09.02; REsp 222.582/MG, Rel. Min. Milton Luiz Pereira, j. 12.03.02,
DJ 29.04.02. Entendeu do mesmo modo o Tribunal de Justica de Sdo Paulo (“TJSP”): AC
782.098-5/8-00, Rel. Des. Regina Capistrano, j. 29.01.09, DJ 18.02.09; EI 188.963-5/7-01, Rel.
Des. Renato Nalini, j. 01.08.06, DJ 16.08.06.
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os orgdos publicos legitimados para propor acdo civil publica. Parte
majoritaria da doutrina entende que o legislador utilizou a expressao
“orgdos publicos legitimados” em sentido amplo, e ao fazé-lo permitiu o
surgimento de algumas duvidas acerca do rol de legitimados para propor o

. 41
coOmpromisso.

De acordo com Carvalho Filho,” ao examinar a lista dos legitimados
ativos presentes nos arts. 5° ¢ 82 do CDC, identifica-se que, além dos
orgios publicos incontroversamente legitimados™ e aqueles entendidos que
ndo podem™ tomar o compromisso, existe um terceiro grupo, composto
pelas fundagdes publicas, autarquias, empresas publicas e sociedades de
economia mista. Quanto as autarquias e fundagdes publicas, deve-se
entender por sua legitimidade, visto que estes entes estatais estdo voltados
para a pratica de servigos de interesse predominantemente coletivo, com
fim social. Por outro lado, as empresas estatais e as sociedades de economia
mista ndo podem ser consideradas oOrgdos legitimados para tomar o
compromisso, pois, ainda que instituidos e mantidos pelo Poder Publico,
possuem personalidade juridica de direito privado, com finalidade
especifica voltada para a exploracao de atividade economica. Logo, por agir
nessa qualidade, ndo estarlam aptos para tomar compromisso de

ajustamento de conduta relacionado a interesses metaindividuais.

Entretanto, segundo o entendimento de Mazzilli,* sera permitido a

orgdos pelos os quais o Estado administra o interesse publico, ainda que

! Conforme o entendimento de Carvalho Filho é necessario fazer uma ressalva no que diz respeito
ao sentido da expressdo “orgaos publicos” no texto do art. 5° §6° da LACP. Entende o doutrinador
que o legislador optou por utilizar a referida expressdo em sentido mais amplo, referindo-se ndo
somente as partes componentes das pessoas publicas, mas também as pessoas dotadas de
personalidade juridica de direito publico e o Ministério Publico. CARVALHO FILHO. A¢do civil
publica: comentarios por artigo. 7* ed.. Rio de Janeiro: Editora Lumen Juris, 2009. 206 p.

*2 CARVALHO FILHO. A¢do civil piiblica: comentarios por artigo. 7* ed.. Rio de Janeiro: Editora
Lumen Juris, 2009, pp. 219-224.

# (i) Ministério Publico, (ii) Unido, (iii) Estados, (iv) Municipios, (v) Distrito Federal, e (vi)
o6rgios publicos, ainda que sem personalidade juridica, especificamente destinados a defesa de
interesses difusos.

* (i) associagdes civis, (ii) sindicatos, e (iii) fundagdes privadas.

* MAZZILLI, Hugo Nigro. 4 defesa dos interesses difusos em juizo: meio ambiente, consumidor,
patrimonio cultural, patrimdnio publico e outros interesses. 21* ed. rev., ampl. e atual.. Sdo Paulo:
Editora Saraiva, 2008, pp. 400-403.



28

integrem a administra¢do indireta (e. g. autarquias, fundacdes publicas ou
empresas publicas), que tomem compromissos de ajustamento de conduta

nas hipdteses em que estes 6rgdos ajam na qualidade de entes estatais.

Quando os orgdos estatais agirem na qualidade de exploradores da
atividade econdmica, ndao serd permitido que tomem compromisso de
ajustamento de conduta. De outro modo esta situagdo resultaria em estimulo

a criacdo de desigualdades afrontosas a ordem juridica.

Rodrigues,’® que alterou seu entendimento anterior, passou
igualmente a acompanhar o posicionamento acima exposto. A autora
também faz distingdo entre as sociedades de economia mista e as empresas
publicas prestadoras de servigos publicos e as exploradoras de atividade
econdmica. E determina que, neste caso, somente as prestadoras de servigos
podem ter, entre as suas atividades, a celebracdo de compromisso de

ajustamento de conduta.

Este trabalho opta por filiar seu pensamento na corrente acima
exposta, que admite que entes estatais prestadores de servigos publicos
sejam considerados legitimados para celebracio de compromisso de
ajustamento de conduta. Isto porque sua atividade esta caracterizada pelo
cumprimento da fun¢do estatal, e de forma alguma estd vinculada a

atividade econdémica, de modo que ndo fomenta eventual desigualdade.

O compromisso de ajustamento de conduta, conforme idealizado,
deverd sempre buscar obter os melhores resultados na conciliacdo entre o
meio ambiente e o desenvolvimento. Deve sempre ser visto como meio para
ampliar o acesso a justi¢a coletiva, afastando, em diversas oportunidades, o
conflito judicial. O compromisso jamais podera servir de meio para reduzir
esse acesso ou servir de obstaculo para a protecdo dos direitos difusos.
Deste modo, tem como finalidade principal conferir a tutela metaindividual

maior celeridade e eficiéncia, servindo como garantia minima em proveito

* RODRIGUES, Geisa de Assis. A¢do civil piblica e termo de ajustamento de conduta. 2° ed..
Rio de Janeiro: Editora Forense, 2006, p. 163.
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da coletividade e nunca como meio de permitir concessdes de direito

material em favor do causador do dano.

Sob o prisma da busca pelo acesso a justica, cabe aqui destacar a
importincia da atuagdo do Ministério Pblico como ente legitimado para a
celebragdo de compromisso de ajustamento de conduta. No Brasil, o
Ministério Publico possui um papel marcante na defesa dos direitos difusos,
em especial do meio ambiente. Esta situacdo ¢ tdo clara que o proprio
legislador, ao romper com o modelo processual classico através da edi¢ao
da LACP, garantiu legitimagdo especifica a esta instituicdo eminentemente

republicana.’

Nesse contexto, o Ministério Publico deve ter sempre em mente a
importincia de sua atuagdo, especialmente quando se trata da celebragao de
termo de ajustamento de conduta. Esta afirma¢do mostra-se necessaria, pois
uma instituicdo tida como o bastido da defesa do meio ambiente deve
sempre atuar de forma responsdvel, ndo autorizando em hipdtese alguma
que o poluidor ou aquele que permita existéncia de risco de dano deixe de

cumprir suas obrigacdes legais.

Para garantir que haja uma atuagdo responsavel por parte do
Ministério Publico ¢ necessario que os membros desta institui¢do sempre
busquem agir de forma homogénea. Isso ndo significa que exista qualquer
pretensdo de mitigagdo do principio da independéncia funcional do
Ministério Publico, previsto no art. 127, §1° da Constituicdo Federal de
1988. Pelo contrario, a busca por uma atuagdo homogénea visa garantir a
integridade da propria institui¢do, evitando que seus atos sejam
questionados em funcdo de atuacdes discrepantes entre os diversos estados

da Federacdo.*®

47 Nio hé4 que se discutir a legitimidade do Ministério Piblico no que tange a defesa de direitos
difusos. Jurisprudéncia do STJ ¢é pacifica no sentido de garantir a possibilidade de o parquet
realizar a defesa de interesses coletivos (cf. STJ. AgREsp n, 170.958/SP Rel. Min. Franciulli
Netto, j. 18.03.04, DJ 30.06.04; Resp 310.703/SP Rel. Min. Eliana Calmon, j. 26.11.02, DJ
16.12.02; e Resp 265.358/SP Rel. Min. Humberto Gomes de Barros, j. 04.09.01, DJ 18.02.02).

* Neste mesmo diapasio deverdo se pautar os demais Orgios publicos legitimados para a
celebracdo de termo de ajustamento de conduta.
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Todavia, caso a atuacdo do Ministério Publico Federal se mostre
insuficiente para garantir a prote¢do de determinado direito difuso, terd o
Ministério Publico Estadual competéncia para ajuizar nova agdo civil
publica nos limites do que ndo foi protegido, e vice-versa. Faz-se imperioso
lembrar que apesar de o mecanismo ser inovador e incentivar uma atuacao
preventiva por parte do Poder Publico, o compromisso de ajustamento de
conduta deve necessariamente sofrer um intensivo controle’’ sobre sua
legalidade e validade para que ndo se distancie de seu objetivo principal que
¢ a protegao dos direitos difusos. Nao sendo dispensado, de forma alguma,
o controle exercido pela coletividade, que pode a todo o momento
questionar a validade dos compromissos de ajustamento de conduta

tomados pelos 6rgdos publicos legitimados.

2.3. A natureza juridica do compromisso de ajustamento de conduta

Ainda que pouco abordado pela doutrina administrativista, o
surgimento do instituto do compromisso de ajustamento de conduta foi
possivel somente através de uma gradual mudanca na interpretagdo dos
principios do Direito Administrativo. A relagdo do Poder Publico com a
sociedade, no que tange ao exercicio do poder de policia, era inicialmente,
via de regra, regida pela unilateralidade, inviabilizando qualquer discussao
ou flexibilizagdo na sua aplicagdo.

Hoje, por outro lado, com o surgimento de novos instrumentos para
solucdo de conflitos como, por exemplo, o proprio compromisso de
ajustamento de conduta, pode-se identificar situagdes nas quais a
unilateralidade ¢ mitigada, abrindo caminhos capazes de afastar, ainda que

parcialmente, a obrigatoriedade do exercicio do poder de policia. Seguindo

* Entende-se por controle o conceito desenvolvido por Odete Medauar: “controle da

Administragdo Publica é a verificagdo da conformidade da atuagdo desta a um canone,
possibilitando ao agente controlador a ado¢do de medida ou proposta em decorréncia do juizo
formado.” MEDAUAR, Odete. Controle da administra¢do publica. 1* ed. Sdo Paulo: Editora
Revista dos Tribunais, 1993, p. 22.
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este entendimento, Di Pietro explica que os meios de coag¢do devem ser
utilizados apenas quando ndo houver outro meio eficaz para alcancar o

mesmo objetivo.

Caso a realizagdo de compromisso de ajustamento de conduta se
mostre mais eficiente que qualquer outro meio possivel de ser utilizado pela
administracdo publica, o uso do poder de policia acaba por se tornar
ineficaz. Assim, sua eventual aplicacdo excederia os limites conferidos aos

atos administrativos.

Em relagdo a natureza juridica do compromisso de ajustamento de
conduta a doutrina diverge em iniimeros aspectos. Pode-se exemplificar tal
dissonancia através da apresenta¢do do posicionamento de alguns autores.
Milaré®’ em seu livro defende a tese de que o instituto em questdo foi
consagrado como figura peculiar de transa¢do, na medida em que ndo so
pode prevenir o litigio como também pode por-lhe fim. No mesmo sentido
entende Fink,> que identifica o compromisso como transa¢do de carater
contratual, que devera seguir no que couber, a legislagio civil. Machado,”
por sua vez, o qualifica como uma espécie de acordo, entendido que o
termo “transacdo” induziria a uma interpretagdo que possibilitaria o
despojamento de direitos indisponiveis. Seguindo a mesma linha, Akaoui™*
define o compromisso como espécie do género “acordo” em que a liberdade
do 6rgdo publico fica restrita apenas a forma pela qual se dardo as medidas

. , .11:55 . .
corretivas e o tempo. J& Mazzilli™ entende que, o instituto deve ser

390 Poder Piiblico devera observar determinadas regras com o fim de ndo eliminar os direitos
individuais, entre elas destacamos a regra da eficacia, que determina que a medida adotada pelo
Poder Publico deve ser adequada para impedir o dano ao interesse ptublico. PIETRO, Maria Sylvia
Zanella di. Direito administrativo. 21* ed. Sdo Paulo: Editora Atlas, 2008, p. 105.

Sl MILARE, Edis. Direito do ambiente: doutrina, jurisprudéncia, glossario. 4* ed. rev., atual. e
ampl.. Sao Paulo: Editora Revista dos Tribunais, 2005, pp. 954-956.

32 FINK, Daniel Roberto. Alternativa & agdo civil publica ambiental: reflexdes sobre as vantagens
do termo de ajustamento de conduta. In: MILARE, Edis (coord.). A¢do Civil Piblica — Lei
7.347/85 — 15 anos. Sao Paulo: Editora Revista dos Tribunais, 2001, pp. 119-120.

33 MACHADO, Paulo Affonso Leme. Direito Ambiental Brasileiro. 13* ed. rev., atual. e ampl..
Séo Paulo: Malheiros: 2005, pp. 362-363.

> AKAOUI, Fernando Reverendo Vidal. Compromisso de ajustamento de conduta ambiental. 2*
ed. rev. e atual.. Sdo Paulo: Editora Revista dos Tribunais, 2008, pp. 70-71.

> MAZZILLI, Hugo Nigro. A Defesa dos interesses difisos em Juizo. 21* ed. rev., ampl. e atual..
Séo Paulo: Saraiva, 2008, p. 404.
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classificado como ato administrativo negocial através do qual apenas o
causador do dano se compromete, o Orgdo publico que celebra o
compromisso a nada se obriga, exceto, implicitamente, a ndo propor acao
de conhecimento para pedir aquilo que j& estd reconhecido no titulo. E
finalmente, Rodrigues®® conclui que o compromisso de ajustamento de
conduta seria um negoécio juridico bilateral da Administracdo, pois, para a
autora, a bilateralidade ¢ essencial em fun¢do de ndo ser permitido que
orgdo publico legitimado realize o compromisso consigo, celebrando

espécie de “auto-ajustamento”.

Apesar de todas as teses acima apresentarem argumentos mais que
defensaveis, o presente trabalho opta por filiar seu entendimento junto ao
pensamento de Carvalho Filho.”” Segundo o referido doutrinador, o
compromisso de ajustamento de conduta possuird natureza de ato juridico
unilateral no momento da manifestacdo volitiva do interessado, pois o
animo de realizar um compromisso de ajustamento de conduta deve partir
somente do infrator. Neste sentido, o interessado jamais podera impor ao
Poder Publico a obrigacdo de realizar o compromisso. No momento de sua
formalizacdo, entretanto, o célebre autor entende que o ato juridico sera
bila‘[eml,5 8

Poder Publico.

pois neste momento participard tanto o promitente quanto o

Cabe ressalvar que, independentemente dos  multiplos
posicionamentos doutrinarios aqui apresentados, o Superior Tribunal de
Justica tem adotado a corrente que entende ser o compromisso uma

modalidade de transagdo.”

® RODRIGUES, Geisa de Assis. A¢do civil piblica e termo de ajustamento de conduta. 2* ed..
Rio de Janeiro: Editora Forense, 2006, p. 152.

T CARVALHO FILHO, José¢ dos Santos. A¢do civil piiblica: comentarios por artigo. 7* ed. ampl.
¢ atual.. Rio de Janeiro: Editora Lumen Juris, 2009, pp. 219-241.

® Acompanha este entendimento o seguinte acoérdio: TISP. Apelagio Civel sem Revisio
n.788.941-5/0-00, Rel. Des. Regina Capistrano, j. 18.12.08, DJ 30.01.09.

9 STJ. 22 T. REsp 299.400/RJ, Rel. Min. Francisco Peganha Martins, j. 01.06.06, DJ 02.08.06.
Ementa: PROCESSO CIVIL — ACAO CIVIL PUBLICA POR DANO AMBIENTAL —
AJUSTAMENTO DE CONDUTA - TRANSACAO DO MINISTERIO PUBLICO -
POSSIBILIDADE. 1. A regra geral ¢ de ndo serem passiveis de transagdo os direitos difusos. 2.
Quando se tratar de direitos difusos que importem obrigagdo de fazer ou ndo fazer deve-se dar
tratamento distinto, possibilitando dar a controvérsia a melhor solugdo na composi¢cdo do dano,
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24. O limite de atuagdo das partes durante a celebracido do

compromisso de ajustamento de conduta

Visto que o orgdo publico legitimado atuara somente na fase de
formalizagcdo do compromisso, deve ficar claro que, em momento algum, se
comprometerd. Pelo contrdrio, quem assumird obrigagdes serd o
interessado, que deseja adequar sua conduta as exigéncias legais. Merece
observagdo o fato que, apesar de parte da doutrina® acreditar que a
realizagdo do compromisso implica verificacdo expressa de culpa pela
pratica da conduta ajustada, este trabalho se filia a corrente que identifica

como desnecessaria a assun¢do de culpa por parte do interessado.

Como dito anteriormente, no seu momento de formalizacao, o
compromisso de ajustamento de conduta possui natureza bilateral. Neste
momento, sdao identificados dois participantes, quais sejam: (i)
compromitente e (ii) o compromissario. O primeiro ¢ aquele que assume o
compromisso de restaurar a legalidade de determinada conduta. Sua
participacdo ¢ simultaneamente material, pois ¢ ele quem assume as
obrigacdes contidas no compromisso, ¢ formal, tendo em vista a

necessidade de sua manifestagao volitiva para formalizar o instrumento.

O segundo participante ¢ o 6rgao publico legitimado para tomar o
compromisso. Sua atuacdo ¢ meramente formal e em nenhum momento
devera expressar sua vontade material, pois o conteido do compromisso

deve sempre se resumir as obrigagcdes que o compromitente assumira.

Ao longo do processo de negociagdo do compromisso de
ajustamento de conduta serd permitido ao o6rgao publico legitimado
determinar apenas a forma pela qual se dardo as medidas corretivas e o

tempo. No que tange ao contetido do compromisso, ¢ vedado aos 6rgaos

quando impossivel o retorno ao status quo ante. 3. A admissibilidade de transacdo de direitos
difusos ¢ excegdo a regra. 4. Recurso especial improvido.

% RODRIGUES, Geisa de Assis. A¢do civil pablica e termo de ajustamento de conduta. 2* ed.. Rio
de Janeiro: Editora Forense, 2006, p. 157.
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publicos legitimados deliberar sobre uma possivel alteragao do dispositivo

legal violado.

Esta limitagdo faz-se necessaria, pois, como ¢ sabido, os interesses
difusos singularizam-se por sua indisponibilidade. Portanto, torna-se
impossivel conceber que interesse metaindividual indivisivel, cujo titular é
a coletividade, possa ser negociado por um determinado sujeito em prejuizo
dos demais. Nao ¢ permitido, nesse sentido, que o Poder Publico ao tomar o
compromisso renuncie a direito material sob pena de desvirtuar o
verdadeiro sentido do instituto em debate.”' Ou seja, a celebragdo de acordo
que determine a redu¢do da polui¢do de determinado rio, a veiculacdo de
propaganda menos enganosa, ou a distribuicio de produto menos
prejudicial & satde, etc., é nitidamente um absurdo,*” visto que ha que se
garantir a integral prote¢do, preservagdo e/ou reparagdo do bem difuso
violado ou na iminéncia de sé-lo. Qualquer compromisso que admita o
descumprimento expresso ou implicito de obrigacao legal ¢ nulo, portanto,

nao possui eficacia.

Apesar de, via de regra, o compromisso ser considerado bilateral em
sua fase de formalizacdo ndo se pode afastar a necessidade de intervencao
do Ministério Publico, quando for tomado através da via judicial. Seja
quando for autor da acao civil publica, seja quando atuar como fiscal da lei,
a sua intervencdo é sempre obrigatoria quando ndo figurar como parte.”
Segundo o entendimento de Carvalho Filho®, a presenca do Ministério
Publico ndo ¢ obrigatéria nos casos de compromisso de ajustamento de

conduta tomado extrajudicialmente. Esta situacdo se justificaria em virtude

8! Tmportante destacar o Enunciado n. 01/2005 da 4* Camara de Coordenagdo e¢ Revisio do
Ministério Publico Federal, que em seu enunciado determina: “Termos de Ajustamento de
Conduta que violem dispositivo legal ndo s2o passiveis de homologacdo, a exemplo dos que visam
a regularizar intervengdes em Area de Preservagio Permanente.”

62 Parte da doutrina defende que um acordo que admita o descumprimento expresso ou implicito
das obrigacdes legais é nulo, logo nio possui eficacia. MACHADO, Paulo Afonso Leme. Direito
Ambiental Brasileiro. 13" ed. rev., atual. e ampl.. Sdo Paulo: Malheiros: 2005, p. 364.

5 Art. 5° Tém legitimidade para propor a agio principal e a agio cautelar: I - o Ministério Piblico;
§ 1° O Ministério Publico, se ndo intervier no processo como parte, atuara obrigatoriamente como
fiscal da lei.

% CARVALHO FILHO, José dos Santos. A¢do civil piiblica: comentdrios por artigo. T* ed. ampl.
e atual. Rio de Janeiro: Editora Lumen Juris, 2009, p. 228.
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de o art. 5° §1° da LACP restringir a atuacdo do Ministério Publico ao
processo. Em momento algum, segundo o referido autor, o legislador exigiu
que o compromisso de ajustamento de conduta ficasse condicionado a
intervencdo do Ministério Publico para ser qualificado como titulo

executivo extrajudicial.

Ainda que ndo seja permitido dispor acerca de direitos difusos, a
realizagdo do compromisso gera uma obrigacdo implicita ao Poder Publico
de ndo utilizar o poder de policia no que tange aquelas condutas objeto do
compromisso. Através da realizagdo do compromisso, o 6rgao publico
legitimado ir4d dispor de titulo executivo, faltando-lhe, assim, interesse
processual para promover eventual agdo de conhecimento. Por sua vez, a
ilicitude das condutas negociadas no compromisso persistird até que
atendam as exigéncias legais. Apenas apos verificagdo por parte do 6rgao
publico legitimado do cumprimento integral de todas as obrigagdes
acordadas € que sera possivel conseguir a quitacio do compromisso de

ajustamento de conduta.

Independentemente da natureza juridica do instituto estudado,
reitera-se a necessidade de ter sempre em mente que 0 compromisso sO
estard atendendo plenamente ao seu objetivo se for um meio econdmico,
breve e justo de solugdo de conflito coletivo. Deste modo, ndo ¢ permitido
que se crie excessivo formalismo para a celebragdo do ajuste, fato este que

inviabilizaria o instrumento como forma auxiliar de solugdo de conflitos.

2.5. Efeitos e obrigag6es decorrentes da celebragcao do compromisso

de ajustamento de conduta

Apesar de o art. 5°, §6°, da LACP se referir apenas a formacao de
titulo extrajudicial em seu texto, ¢ pacifico o entendimento de que o
compromisso podera ser tomado tanto extrajudicialmente, quanto durante a

realizagdo de acdo civil publica. No entanto, para que o acordo seja
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realizado em juizo, serd necessario que haja homologacao judicial para que
o compromisso seja valido e forme titulo executivo judicial. Se, porventura,
o acordo ndo abranger todos os elementos do direito protegido,
permanecera a possibilidade de ajuizamento de nova agado civil publica por
outro 6rgdo publico legitimado. A via judicial permanecera aberta, neste
caso, pois, conforme dito anteriormente, 0 compromisso tem a fun¢do de
servir como garantia minima, sendo impossivel que este sirva de
instrumento para impedir qualquer co-legitimado, mesmo apos a realizacao,
de buscar a defesa de interesse difuso.®> Entende-se que o nucleo central do
compromisso serd o cumprimento de obrigacdo de fazer ou nao fazer. Essas
obrigacdes deverdo estar sempre condicionadas ao objetivo principal que €
a adequacao as exigéncias legais. Admite-se, porém, que o instituto possua
carater indenizatorio, mas este sempre terd origem subsididria e estara
vinculado ao compromisso principal, ou seja, a promessa de que a conduta
se adequard a lei. Quanto a previsdo pecuniaria, entende-se possivel
somente quando esta versar sobre penas impostas pelo atraso ou nao

cumprimento do que foi estipulado no compromisso.

No que se refere as obrigacdes de fazer, ndo restam duvidas de que
constituem importante mecanismo de tutela do meio ambiente, posto que
estardo vinculadas a projetos voltados para a reparagdo de eventual
degradacdo. Entretanto, ao optar por celebrar compromisso que contemple
obrigacdes de fazer, o Poder Publico deve estar atento a fim de verificar se
as medidas adotadas pelo interessado serdo de fato eficazes para reparar o
bem ambiental tutelado, sob pena de configurar descumprimento do

COMpromisso.

Também s3o de suma importincia as obrigacdes de ndo fazer.

Apesar de tradicionalmente ser conceituada como aquela em que o sujeito

5 Como alternativa ao ajuizamento de nova agio civil pablica, na hipétese de o compromisso nio
contemplar integral adequacdo as exigéncias legais, existe possibilidade de se ajustar o acordo
incluindo novas obriga¢des, garantindo assim que ele abarque todas as condutas necessarias de
ajuste. Esse ajuste podera ser feito pelo proprio nucleo que negociou sua primeira versdo ou por
qualquer outro 6rgdo publico legitimado.
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passivo deve omitir o ato em todas as ocasides em que poderia realiza-lo,*
na defesa do meio ambiente as obrigacdes de ndo fazer t€ém o conddo de
fazer cessar a atividade poluidora. As obrigagdes de nao fazer também
poderdo possuir cunho essencialmente preventivo, ja que servirdo de meio

para evitar que nova degradagdo ocorra.

Tendo em vista que a reparagdo do dano ao meio ambiente ¢ feita,
via de regra, mediante a recuperacdo do que foi degradado, devera atingir
nio s6 o ressarcimento da lesdo material, mas também da imaterial ou
extrapatrimonial. As obrigacdes contidas no compromisso devem sempre
estar orientadas no sentido de buscar a reparagdo integral do bem atingido.
No entanto, a possibilidade de se conseguir a esperada reparacao integral,
permitindo o retorno ao status quo ante, torna-se impossivel, dependendo
da lesdo. Somente quando verificada a impossibilidade de se restaurar o
bem degradado sera permitido utilizar medidas compensatorias. Este
mesmo raciocinio deve estar presente durante a negociagdo de um
compromisso de ajustamento de conduta, optando pela compensagdo apenas

como ultimo meio de solugao.

O o6rgao publico legitimado poderd concordar com prazos mais
elasticos para que o interessado adote as medidas necessarias, desde que a
solucdo alvitrada seja considerada idonea. Essa hipotese sO serd possivel
caso o interesse coletivo, mesmo com a fixagao destes novos prazos, venha
a ser resguardado em sua parte nuclear e substancial. De outro modo,
qualquer flexibilizacdo podera classificar este ato como um meio escuso de

negociacao de direitos difusos.

A possibilidade de garantir prazos mais amplos para o cumprimento
das obrigagdes da-se, em grande parte, em fun¢do do entendimento que
reconhece que nem todo atentado ou agressdo ao meio ambiente causa
necessariamente um prejuizo a qualidade ambiental. E necessario ressalvar

que a tolerabilidade estd intimamente vinculada a uma conduta antijuridica

5 PEREIRA, Caio Mério da Silva. Institui¢des de direito civil. V. 2. Teoria geral das obrigagdes.
Rio de Janeiro: Editora Forense, 2005, p. 65.
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suscetivel de reparacdo. De outra forma ndo ha que se falar neste
principio.”’

Deve-se estar atento, pois nesse caso nao ¢ necessario que a conduta
antijuridica seja necessariamente contra a lei. Todas as condutas anti-sociais
que lesam ou limitam o pleno desenvolvimento de qualquer individuo e
que, portanto, desconhecem os valores constitucionais, também estdo

168
abrangidas.

A idéia de tolerabilidade sofre inameras criticas da doutrina.®’ Pois, a
fixagdo de normas e indices de emissdao de poluentes, por exemplo, ndo
considerariam aspectos de efeitos sinérgicos destes mesmos poluentes, que
ao entrar em contato com outras substincias, igualmente langadas sob
padroes fixados pelo Estado, teriam seus efeitos potencializados,
provocando danos que inicialmente ndo eram previstos pelos mecanismos

de controle.

Deste modo, ao tomar um compromisso de ajustamento de conduta,
0 orgdo publico legitimado possui o poder-dever de exercer juizo prévio de
tolerabilidade. Este exercicio do poder discricionario da Administragdo’®
justifica-se pelo fato de que, neste momento, o Estado devera sopesar todos
0s impactos negativos e positivos que a celebracdo do compromisso trard

para o0 meio ambiente e para a sociedade.

Apds o compromisso de ajustamento de conduta ter sido tomado,
todas as suas determinacdes entram em vigor imediatamente. Contudo,
tendo o legislador optado por garantir uma legitimidade disjuntiva e
concorrente para o ajuizamento da agdo civil publica, cabe aos demais co-

legitimados fiscalizar o compromisso tomado.

7 MILARE, Edis. Direito do ambiente: doutrina, jurisprudéncia e glossario. 4* ed. rev., atual. e
ampl.. Sdo Paulo: Editora Revista dos Tribunais, 2005, p. 955.

5 L EITE, José Rubens Morato. Dano ambiental: do individual ao coletivo extrapatrimonial. 2* ed.
rev., atual e ampl.. S3o Paulo: Editora Revista dos Tribunais, 2003, p. 189.

% MIRRA, Alvaro Luiz Valery. A¢do civil piblica e a reparagio do dano ao meio ambiente. 2*
ed., atual. Sao Paulo: Editora Juarez de Oliveira, 2004, pp. 106-107.

" A Administragio devera pautar seu juizo de valor, quanto a critérios de politica de interesse
publico, através da consideragdo de aspectos técnicos, que serdo apresentados por meio de estudos
cientificos acerca do tema. Deste modo, havera a incidéncia de discricionariedade técnica e
administrativa.
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Essa fiscalizacdo faz-se necessdria uma vez que as obrigagdes
contidas no termo devem estar condizentes com a pretendida protecao aos
direitos difusos. No caso de haver obrigacdo que enseje qualquer tipo de
ilegalidade ou at¢ mesmo no caso de o proprio termo ser ilegal, sua

desconstituicao devera ser obtida judicialmente.

Apesar de a doutrina entender que esta desconstitui¢do devera ser
buscada através de nova acdo civil publica, ou até mesmo através de acdo
popular, existe decisdo judicial no sentido de admitir o recurso de apelacao

. 1
para anular termo de compromisso. ’

Feitas consideragdes gerais acerca do instituto do compromisso de
ajustamento de conduta, passa-se a debater o termo tomado pelo Ministério
Publico Federal com o objetivo de adequar a conduta dos interessados aos

dispositivos da Resolugao CONAMA 315/02.

"' TRF 4* Regido. 4* T., AC n. 2005.72.00.12806-9/SC, Rel. Des. Federal Edgard Antonio
Lippmann Junior, j. 17.12.07, DJ 19.02.08.
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3. A aplicagao do compromisso de ajustamento de conduta
nas agoes civis publicas ajuizadas pelo Ministério Publico

Federal

Antes de iniciar analise do compromisso de ajustamento de conduta
firmado pelo Ministério Publico Federal no ambito das referidas agdes civis
publicas, serd apresentado um panorama geral, destacando as obrigacdes de
cada uma das partes do polo passivo das agdes civis publicas objeto do

ajuste.

3.1. As obrigagoes da ANP

Como ja mencionado, a edicdo da Resolugdo CONAMA 315/02 deu
inicio a fase P-6 do PROCONVE. Almejando a continuidade do sucesso na
aplicacdo do Programa, e considerando a importancia da protecao do ar
atmosférico, a nova etapa tornou os limites de emissdo de poluentes por
veiculos automotores mais restritivos. Gragas a esta nova limitagcdo, o tnico
meio atualmente possivel para garantir o cumprimento dos padrdes fixados
na fase P-6 ¢ a utilizacdo 6leo diesel S50 por novos veiculos, adaptados

;o1 T3
para o novo combustivel.

Desde 1986, quando foi instituido o PROCONVE, todos os 6rgaos e
entidades envolvidas vinham respeitando integralmente o processo de
melhoria na qualidade dos motores e do 6leo diesel. Em alguns casos, o
cumprimento dos prazos fixados se deu at¢ mesmo de forma antecipada,
como por exemplo, no caso da Petrobras, que iniciou a implementacao da

Resolugao CONAMA 373/06 antes de sua regulamentacdo pela ANP.

72 A sigla S50 indica que o diesel em questdo possui 50 partes por milhdo de enxofre. Da mesma
forma, S500 determina que o referido combustivel possua em sua composicdo 500 partes por
milhdo de enxofte.

¥ Estudo elaborado pela IPT/SPTrans/Fundagio Hewlett demonstrou que a substituicio do éleo
diesel 500 ppm (S500) pelo diesel 50 ppm (S50) nas frotas antigas em uso reduziu a emissao de
material particulado em até 60%.
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Entretanto, em 2006, a ANP, que, como ja destacado, possuia a
obrigacdo de regulamentar as diretrizes fixadas pelo CONAMA, deixou de
fazé-lo, dando assim o primeiro passo na direcdo de inviabilizar o
cumprimento da Resolugdo CONAMA 315/02. A omissao da ANP, ao
deixar de regular norma que tem por objeto a prote¢do de diversos direitos
fundamentais (e. g. direito a saide, ao meio ambiente ecologicamente

equilibrado), ¢ o mesmo que atacar a diretamente a Carta Magna de 1988.

Somente diante da pressao exercida pela sociedade civil ao denunciar
as conseqiiéncias trazidas pela utilizagdo do 6leo diesel tipo S500 € que, em
2007, a ANP editou a Resolugao n. 32. Contudo, a referida resolu¢ao nada
regulamentou. Pelo contrario, a ANP ignorou o calendario estabelecido pela
Resolugio CONAMA 315/02 desde 2002 e condicionou, em seu art. 3°," o
fornecimento do o6leo diesel S50 a adequacdo logistica. Porém o prazo
legalmente determinado para fornecimento do novo combustivel em
momento algum foi atrelado a condicionantes estabelecidas por terceiros (i.
e. adequacao logistica).

No que diz respeito a data de fornecimento do diesel para realizagao
de testes, a referida Resolugdo da ANP também ignorou o calendario
previsto pela Resolugdo CONAMA 315/02. Inicialmente, o fornecimento
deveria comecar em 01.01.06, porém o art. 4° da Resolucio ANP n.
32/2007,” modificou seu inicio para o dia 16.12.07, extrapolando mais uma
vez a competéncia da Agéncia, que tem fungdo apenas de regulamentar
diretrizes ja fixadas pelo CONAMA e ndo de altera-las. Nao havia qualquer
motivo para tanta demora ou alteragdes, j4 que a fase P-6 ¢ idéntica a
EURO 4, desenvolvida pela Unido Européia, e seguia os mesmos passos, no

que tange a sua aplicagao.

™ Resolugdo ANP 32/2007, Art. 3° — O 6leo diesel S50 estard disponivel comercialmente nos
postos revendedores apo6s a adequagdo da logistica para suprimento do novo produto em todo o
Pais.

7> Resolugdo ANP 32/2007, Art. 4° — O 6leo diesel S50 para testes devera ser disponibilizado pelos
produtores ou importadores aos distribuidores para comercializagdo com os fabricantes de veiculos
automotores ¢ de componentes em quantidades e freqiiéncia negociadas previamente. Paragrafo
unico. Para ajuste ao que se dispde no caput fica concedido prazo de até 60 dias contados a partir
da data de publicagdo desta Resolugao.
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Em outras palavras, por mais de um ano e meio a ANP se manteve
inerte no que tange ao seu dever de regulamentar a Resolugdo CONAMA
315/02 e quando finalmente editou resolugdo para tratar do tema o fez de
forma precéria e insuficiente caracterizando verdadeira omissdao de sua
parte. Desse modo, a edicdo da Resolugdo n. 32 serviu apenas de argumento
para que as demais partes se utilizassem a fim de se escusarem do

cumprimento de suas obrigagdes.

Apesar do descumprimento das determinagdes do PROCONVE por
parte da ANP, essa abstencdo jamais poderia servir de 4libi para os
fabricantes de veiculos justificarem o descumprimento a Resolucdo
CONAMA 315/02. Por mais que se defenda a tese de que o principio da
legalidade’® estaria sendo violado, o conteudo da Resolugio que a ANP
deixou de regular se refere apenas a procedimentos internos tomados pela
industria e que, de forma alguma, podem ser considerados dbices no sentido
de impedir que direito constitucionalmente garantido seja protegido. Esta
afirmacdo ainda € corroborada pelo fato de que as partes envolvidas ja
possuiam todas as informagdes necessdrias para implementagdo da
Resolugdo CONAMA 315/02. Via de regra, a edicdo de resolucdo pela
ANP, apesar de importantissima, ndo passava de mero instrumento formal

estipulado pela referida resolugio CONAMA.

3.2. As obrigagdes das refinarias de petréleo, em especial da

Petrobras

Do mesmo modo que a abstencdo da ANP ndo pode servir de
obstaculo para defesa do bem difuso aqui defendido, as refinarias de
petroleo, em especial a Petrobras, sociedade de economia mista, sob

controle da Unido, também nao poderia se olvidar de cumprir a Resolucao

76 Art. 5° Todos sdo iguais perante a lei, sem distingdo de qualquer natureza, garantindo-se aos
brasileiros e aos estrangeiros residentes no Pais a inviolabilidade do direito a vida, a liberdade, a
igualdade, a seguranca e a propriedade, nos termos seguintes: II - ninguém sera obrigado a fazer
ou deixar de fazer alguma coisa sendo em virtude de lei;
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CONAMA 315/02, tendo em vista sua importancia no processo de refino e
distribuicdo do diesel no pais. Primeiro, porque deve adequar a qualidade
do diesel aos limites do PROCONVE. Segundo, pois participou das
reunides que determinaram a referida Resolugdo e, como dito acima, tinha

pleno conhecimento do que era necessario para a implantagao da fase P-6.

E obriga¢io de todas as refinarias de petréleo que atuam no pais
respeitar as diretrizes impostas pela ANP. Todavia, neste caso, ndo havia
qualquer motivo que obrigasse as companhias a esperar por regulagdes
especificas para que fosse possivel dar inicio ao cumprimento de normas
constitucionais. Como demonstrado no Capitulo 1, doutrina e
jurisprudéncia entendem que os dispositivos presentes na Constituicao
Federal que tratam do direito ao meio ambiente ecologicamente equilibrado
e do direito a satide sdo auto-aplicaveis e possuem eficacia imediata. Assim
sendo, a aplicacdo desses dispositivos jamais poderia ser condicionada a
edicao de Resolugdo pela ANP, caso contrério ficaria evidenciada absurda

inversao de valores juridicos.

Especialmente por se tratar de uma estatal, ndo ha qualquer
argumento minimamente defensdvel que escuse a Petrobrds do
cumprimento de suas obrigagdes relativas a implementacao da Resolugdo
CONAMA 315/02. Isto porque 0 PROCONVE ¢ instrumento que faz parte
do planejamento do desenvolvimento nacional,”’ possuindo assim fungio
determinante no que tange a atuagdo de entes publicos, como por exemplo,

, 78
a Petrobras.

Em novembro de 2007, a Petrobras passou a anunciar que iria

disponibilizar o diesel S50 somente quando a industria automobilistica

77 Segundo Hely Lopes Meirelles entende-se planejamento como: “o estudo e estabelecimento das
diretrizes e metas que deverdo orientar a acdo governamental, através de um plano geral de
governo, de programas globais, setoriais e regionais de duracdo plurianual, do or¢camento-
programa anual e da programacdo financeira de desembolso, que sdo seus instrumentos basicos.”
MEIRELLES, Hely Lopes. Direito administrativo brasileiro. 35° ed. Sdo Paulo: Editora
Malheiros, 2009, p. 750.

® Art. 174. Como agente normativo e regulador da atividade econdmica, o Estado exercera, na
forma da lei, as fungdes de fiscalizag@o, incentivo e planejamento, sendo este determinante para o
setor publico e indicativo para o setor privado.
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passasse a fabricar veiculos capazes de atingir as exigéncias da fase P-6. A
companhia alegou que a utilizacdo de combustivel de melhor qualidade em
veiculos com motores antigos era um erro. Todavia, mesmo se utilizado em
automoveis antigos, o diesel S50 reduz, se comparado ao S500, em 60% as

emissdes de material particulado.”

Por se tratar de sociedade criada e mantida pelo Poder Publico, a
Petrobras, que detém 90% do mercado de diesel no Brasil, deveria ter
exigido da ANP a regulamentacdo do combustivel desde o dia 01.01.06,
porém ndo o fez. Agiu, assim, em conluio com a ANP, contribuindo para

inviabilizar o cumprimento da Resolugao CONAMA 315/02.

3.3. As obrigagdes dos fabricantes de motores e montadoras de

veiculos

No que tange a responsabilidade dos fabricantes de motores e
montadoras de veiculos automotores, estas também, em hipdtese alguma,
poderiam deixar de cumprir as metas estabelecidas na referida Resolucao
CONAMA. Isto se dda em funcdo de a Lei n. 8.723/93 determinar no
paragrafo unico de seu art. 7°°° que, na auséncia de fornecimento de
combustivel necessario para realizacdo dos testes de homologagdo, sera
permitido aos fabricantes de veiculos e motores a importacao de 6leo diesel

de referéncia, para ensaios de emissdo adequada para cada etapa.

Ao buscar garantir o cumprimento da fase P-6 algumas companhias,

até mesmo antes da Resolucdo ANP n. 32/07, chegaram a se preparar para

" BAHNEMANN, Wellington. Petrobrds vai reduzir enxofre no diesel. Disponivel em
http://www.idec.org.br/climaeconsumo/noticia.asp?id=9254. Acesso em 25.05.09.

% Lei n. 8.723/93 — Art. 7° Os 6rgios responsaveis pela politica energética, especificagdo,
producdo, distribuicdo e controle de qualidade de combustiveis, sdo obrigados a fornecer
combustiveis comerciais, a partir da data de implantagcdo dos limites fixados por esta lei, e de
referéncia para testes de homologacdo, certificagdo e desenvolvimento, com antecedéncia minima
de trinta e seis meses do inicio de sua comercializagdo. Paragrafo unico. Para cumprimento desta
lei, os Orgdos responsaveis pela importagdo de combustiveis deverdo permitir aos fabricantes de
veiculos e motores a importacdo de até cinqiienta mil litros/ano de 6leo Diesel de referéncia, para
ensaios de emissdo adequada para cada etapa, conforme as especificagdes constantes no anexo
desta lei.
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atender as futuras exigéncias. Demonstrou-se, assim, que havia plena
condi¢do para que as demais companhias também realizassem esforgos no
sentido de garantir que a fase seguinte do PROCONVE fosse integralmente
cumprida. Porém, o que de fato aconteceu foi o aproveitamento, por parte
das fabricantes e montadoras de veiculos, da omissao da ANP e da
Petrobras para justificar a impossibilidade de se adequarem aos limites
estabelecidos na fase P-6. E possivel chegar a essa conclusdo ao verificar os
seguintes fatores: (i) a nova fase ndo ¢ tdo complexa para industria
automobilistica, como foi a P-5, que exigiu iniumeras mudancas nos
veiculos em questdo,” e (ii) as mesmas montadoras ja respeitavam essas
exigéncias na Unido Européia, quando desde 2005 o limite ja era

equivalente a fase P-6 brasileira.

Os fabricantes de motores e as montadoras de veiculos alegaram
ainda que seria impossivel produzir a nova frota de automotores adequados
aos novos limites, pois seriam necessarios pelo menos trés anos para
realizagdo de testes e desenvolvimento dos novos motores. Essa alegacao
também ndo prospera, pois a obrigacdo fixada em 2002 jamais foi
questionada, e como acima dito, independentemente de regulagdo estatal as
companhias possuiam meios, desde o inicio da implementacdo da
Resolucido CONAMA 315/02, para realizar os testes e com isso produzir a
nova frota. Esta argumentacdo apenas demonstra que houve, por parte
dessas companhias, uma omissdo consciente e planejada, que levou em
conta apenas seus proprios interesses financeiros, sem atentar minimamente

para os riscos a saude e a0 meio ambiente.

Outro argumento que comprova tamanho descaso para com a
sociedade brasileira estd presente na conduta das companhias, que, ao
buscarem as novas Licengas para Uso da Configuragdo do Veiculo ou

Motor (“LCVM?™)*? para os modelos referentes ao ano de 2009, nio fizeram

#! Fato este inclusive mencionado na petigdo inicial da agdo civil publica 2007.00.61.034636-2.

8 Tei n. 8.723/1993 art. 5°. Somente podem ser comercializados os modelos de veiculos
automotores que possuam a LCVM — Licenga para uso da configuragdo de veiculos ou motor,
emitida pelo IBAMA.
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sequer um Unico pedido para homologacdo de veiculos a diesel com as
especificagdes adequadas a nova fase (P-6) a ser implantada a partir de
01.01.09. Esta conduta ficou comprovada através do Inquérito Civil Publico
n. 1.34.001.000679/2008-12, que constatou que as industrias pretendiam se
adequar aos limites de emissdo de poluentes da fase P-6 somente ao final de
2010, sob justificativa de que a ANP havia demorado a editar a Resolucao

n. 32/07.

Definidas as responsabilidades das partes do polo passivo das agdes
civis publicas, cabe nesse momento, estudar o compromisso de ajustamento

de conduta tema deste trabalho.

3.4. O compromisso de ajustamento de conduta tomado pelo

Ministério Publico Federal

A partir de uma primeira analise ¢ possivel identificar inimeras
medidas compensatorias adotadas pelas partes, com o objetivo de mitigar os
efeitos da ndo implementacdo da Resolugio CONAMA 315/02, como por
exemplo: (1) a promog¢do das atividades do Programa Nacional de
Racionalizagdo do Uso dos Derivados do Petrdleo e do Gas Natural
(“CONPET”); (i1) o deposito de um milhdo de reais para o programa de
fiscalizacdo de emissdo de fumaca preta realizado pela Companhia de
Tecnologia Saneamento Ambiental (“CETESB”); (iii) a antecipacdo da
aceitabilidade dos motores para funcionarem com teores de biodiesel de até
5%; e (iv) a realizacdo de Campanha Educativa sobre Emissdes de Veiculos

a Diesel.

Como dito anteriormente, a op¢do de utilizar medidas
compensatorias deve ser sempre a ultima escolha, priorizando a reparacdo
do dano, quando este ja ocorreu, ou evitando que este se realize, quando
ainda estd na iminéncia de ocorrer. Ao utilizar inimeras medidas

compensatdrias poder-se-ia concluir que at¢é o momento do acordo as
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possibilidades técnicas existentes ndo permitiam a adequacao a norma legal,

logo restaria apenas a compensacao para tentar recuperar o dano ambiental.

Ocorre que esta situagdo jamais se materializou. Como explicitado
no ponto anterior, todas as partes possuiam conhecimento necessario para
realizar a implementagdo das novas exigéncias, visto que participaram das
reunides de elaboracdo da Resolugdo CONAMA 315/02, que adotou quase
que integralmente o conteido da Diretiva 1999/96/CE, do Parlamento
Europeu e do Conselho de 13.12.99. Em 2006, quando deveriam ter sido
iniciados testes para implementacao da fase P-6, a referida diretiva ja havia
sido aplicada na Unido Européia. Em funcdo dessa situacdo, toda a
tecnologia necessaria ja havia sido desenvolvida, bastando, se fosse o caso,

realizar eventuais adaptagoes.

Fica demonstrado, assim, que na verdade, o adiamento da
implantacdo desta importante etapa do PROCONVE se deu meramente por
conveniéncia das montadoras, em detrimento da vida e da satde dos
brasileiros e do meio ambiente. Este foi o ponto defendido na petigdo inicial
acdo civil publica 2007.00.61.034636-2 e que, com a realizacdo do acordo,

foi nitidamente deixado de lado.

Ao continuar o presente estudo, verifica-se que o nucleo de metas
estipulado pela Resolugdo CONAMA 315/02, que teria como prazo para
entrar em vigor o dia 01.01.09, foi postergado em mais de trés anos para
determinadas obrigacdes. Fica demonstrado, assim, que o calendario

determinado pela referida Resolugdo foi bruscamente alterado.

E verdade que o compromisso pode dispor sobre o tempo e modo
como as exigéncias legais serdo cumpridas, porém este tempo nao pode
ultrapassar os limites garantidos pelo principio da tolerabilidade. Este prazo
temporal deve possuir razdes que justifiquem este periodo. Levando em
consideracdo os motivos que levaram ao descumprimento da Resolugdo em
questdo, ndo ¢ possivel encontrar justificativas suficientes que nos indiquem
que o caminho tomado pelas partes levou em consideracdo a saude da

populacdo brasileira e do meio ambiente.
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Analisando em especifico as obrigacdes assumidas pela ANP
identifica-se elevado grau de discricionariedade, que, a principio, nao
encontra qualquer justificativa. Pode-se exemplificar tais arbitrariedades
através da criacdo de obrigacdes tais como: (i) a edi¢do de resolucdo que
regulamente o uso do dleo diesel S50 especificamente para as regides
metropolitanas de Belém, Fortaleza e Recife, a ser ofertado a partir de
01.05.09; (i1) a edigdo de resolucdo que regulamente o uso do diesel S50 em
frotas cativas de onibus urbanos de acordo com localidades e cronogramas
especificos; e (iii) a criacdo de plano de abastecimento que devera prever a
disponibilizagdo de combustivel prioritariamente para veiculos novos e

somente posteriormente para os demais veiculos.

Neste momento, as partes, ao determinarem regides e veiculos
preferenciais, violam diretamente a Constituigdo Federal. Verifica-se o
retalhamento completo das obrigagdes listadas pela Resolugio CONAMA
315/02, sem que nenhuma explicacdo fosse dada por qualquer uma das
partes sobre os motivos que as fizeram determinar que uma regido precisa
ser abastecida primeiro do que as demais. Ou seja, foi permitido as partes
determinar quais brasileiros irdo usufruir melhor qualidade do ar em

detrimento de outros.

Em outras palavras, o compromisso privilegia parcela da populagdo
com base em critérios de conveniéncia estipulados essencialmente pelos
fabricantes e montadores de veiculos. A obrigacdo acordada ignora
completamente que o destinatario da norma em questdo ¢ a populacio
brasileira ¢ ndo a industria de automotores. Em momento algum, no
ordenamento juridico brasileiro, se vislumbra a hipdtese de que apenas a
determinada parcela da populagdo seja garantido direito a satde. A opgao
de firmar compromisso que crie essa distingdo ¢ flagrantemente
inconstitucional, indo diretamente de encontro aos interesses da sociedade,

fato este que, portanto, revela a predominancia do interesse privado sobre o

publico.
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Restou a Petrobras, além de medidas compensatorias, a obrigacdo
garantir a distribuicdo dos combustiveis nos moldes das obrigagdes
conferidas a ANP, como por exemplo: (i) a obrigagdo de distribuir o 6leo
diesel comercial S50 nas regides metropolitanas de Belém, Fortaleza e
Recife conforme a referida regulamentacdo a ser editada pela ANP; e (ii) a
obrigagdo de substituir a oferta de 6leo diesel S500 pelo diesel S50 para as
frotas cativas de onibus urbanos de acordo com localidades e cronogramas

especificos.

Ficando evidenciada, novamente, flagrante violagdo ndo sé ao
ordenamento juridico brasileiro, mas também aos principios basilares que

regem sua interpretacao.

No que tange as responsabilidades dos fabricantes de veiculos, o
acordo lhes garantiu novo prazo de trés anos, a partir de 01.01.09, para que
realizem a adequacdo da producdo de veiculos automotores as condigdes
necessarias para a utilizagdo dos novos combustiveis. Como visto
anteriormente, 0 compromisso podera versar sobre o prazo para adequacao
as exigéncias legais, porém este prazo nao pode estar alheio a realidade em

que esta sendo negociado.

Ao garantir a industria o referido prazo, concluem as partes que
nenhuma medida foi tomada desde 2006, seguindo o cronograma da
Resolugado CONAMA 315/02, ou, ainda, que nada foi feito desde 2007,
ap6s a Resolucdo ANP n. 32/07, fato este injustificavel, especialmente
sabendo que havia condigdes para a implementacdo das obrigagdes, mas

que, por negligéncia dos fabricantes, nada foi feito.

A opgdo de garantir novo prazo de trés anos para a industria mais
uma vez demonstra total descompasso entre o contetido do acordo e as
necessidades da populagdo brasileira, que, diante da inércia dos fabricantes

de veiculos, vé-se obrigada a continuar respirando ar de péssima qualidade.

Nao se pode deixar de identificar que, por outro lado, o compromisso

ajustado foi além e estabeleceu novo organograma para implementagdao do
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Oleo diesel S10, assim como criou o Plano de Qualidade do Ar, medida

compensatoria essa ja anteriormente destacada.

As referidas obrigagdes sdo de fato importantes, entretanto nao
significam nada além de pequenas concessOes realizadas pelas indistrias,
que através de um processo de negociagdo barganharam mais tempo e

melhores condi¢des para obrigacdes que ja possuiam ciéncia desde 2002.

Ao realizar este acordo, com o objetivo de evitar um desastre
ambiental, institucional e social, o Poder Publico abriu precedentes para que
a norma ambiental seja flexibilizada por motivos muito além do que

podemos considerar justos.
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Conclusao

Mesmo antes da década 70, quando as preocupagdes com o meio
ambiente foram tomando dimensdes globais, o Brasil ja alocava sua
legislacdo ambiental infraconstitucional em posi¢do de vanguarda

internacional.

Todavia, foi por meio da elaboracdo da Constituicao Federal de 1988
que a protegdo ao direito ao meio ambiente ecologicamente equilibrado se
consolidou no direito brasileiro. Desde entdo, a legislagdo ambiental foi se
tornando cada vez mais complexa, buscando garantir a protecdo dos

diversos aspectos do meio ambiente, seja ele natural ou artificial.

A crescente industrializagdo do pais em meados do século XX
acabou por permitir uma larga expansdao do meio urbano. O aumento das
cidades trouxe também diversos problemas relacionados a poluicao do meio
ambiente e a redugdo da qualidade de vida de seus habitantes. Dentre os
inimeros obstaculos advindos deste processo de crescimento, destaca-se a

degradacao da qualidade do ar.

Em virtude do aumento do nimero de fontes poluidoras, em especial
dos veiculos automotores, foi possivel registrar diversos fendomenos
negativos relativos a degradacdo do ar atmosférico (e.g. a ocorréncia de
chuvas acidas, o aumento de doengas cardiovasculares, danos a camada de
0z0nio).

Tendo em vista a importancia do problema da poluigdo atmosférica,
o legislador infraconstitucional iniciou, dentre outras medidas, a
implementagdo do PROCONVE. Gragas a este programa foi possivel, por
meio da melhora na qualidade dos combustiveis e motores utilizados no
Brasil, reduzir consideravelmente os niveis de material particulado fino no

meio urbano.
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Ocorre que, no momento em que a fase P-6 do PROCONVE, criada
pela Resolugdo CONAMA 315/02, seria implementada, uma seqiiéncia de

acontecimentos tornaram aparentemente impossivel sua aplicagao.

O primeiro dos acontecimentos foi a omissdo da ANP. A agéncia
possuia o dever de regulamentar as diretrizes fixadas pelo CONAMA até o
ano de 2006. Porém, sua tinica manifestacao foi a criagdo de uma resolugao
que nada regulamentou, trazendo apenas mais duvidas sem aludir a

qualquer solugao.

Por sua vez, as refinarias de petroleo, inclusive a Petrobras, também
se omitiram. Sua principal obrigacdo era distribuir o novo diesel para que os
fabricantes de motores e montadoras de veiculos pudessem realizar os
devidos testes para adequagcdo dos novos automotores. A alegacdo de
omissao da ANP ndo encontra fundamento uma vez que as partes possuiam

todo o conhecimento necessario para o cumprimento de suas obrigacdes.

Por fim, os fabricantes de motores e montadoras de veiculos, em
quase sua totalidade, se recusaram a adequar seus produtos as diretrizes da
fase P-6. A postura omissiva adotada teria ocorrido em virtude da omissao
das demais partes. Deste modo, segundo as companhias, ndo haveria
possibilidade técnica nem econdmica que pudesse adequar os veiculos em
um prazo de tempo tdo curto. Entretanto, a propria Resolugdo CONAMA
315/02 ja previa meios para que os fabricantes de motores e montadoras de
veiculos fossem capazes de garantir a implementacdo da nova fase caso

houvesse problemas para distribui¢ao do diesel para testes.

Em razao deste conturbado cenario, o Ministério Publico Federal,
por meio das agdes civis publicas n. 2007.61.00.034636-2 e n.
2008.61.00.013278-0, veio requerer que as partes cumprissem suas
respectivas obrigacdes de modo que fosse possivel garantir a
implementagdo da fase P-6 em seu cronograma original. Apesar de louvavel
a postura do Ministério Publico, o ajuizamento das agdes se deu de forma
tardia, criando mais um obstaculo a fim de inviabilizar o cumprimento do

cronograma da nova fase.
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O resultado desta série de acontecimentos foi a celebracdo de um
compromisso de ajustamento de conduta. A opgdo das partes se deu em
virtude de acreditarem que, tendo em vista o pouco tempo que lhes
restavam, seria impossivel cumprir as obrigacdes da Resolugado CONAMA

315/02 no prazo legalmente previsto.

A criacdo do instrumento do compromisso de ajustamento de
conduta se deu em funcdo da necessidade de garantir maior celeridade a
tutela ambiental. Entretanto, a principal condi¢do para sua existéncia ¢ a
exigéncia de reparag¢do integral dos danos causados, sendo permitido ao
orgao publico legitimado definir apenas o prazo e o0 modo do cumprimento
das obrigacdes acordadas. Necessario destacar que a atuagdo do Poder
Publico, ao definir esses limites, deve sempre levar em conta a

impossibilidade de disposi¢do dos direitos ali presentes.

Contudo, o conteido do compromisso assinado excedeu os limites

legalmente previstos.

Conforme inicialmente previsto na Resolugcio CONAMA 315/02, as
montadoras possuiam prazo de trés anos (2006-2009) para adequacao dos
veiculos as novas exigéncias. No compromisso assinado o Poder Publico
permitiu que este prazo fosse dilatado em mais trés anos, a partir de 2009,
ficando nitida a auséncia de qualquer exercicio de ponderagdo por parte da

Administragdo Publica.

Além da mitigacdo da obrigacdo nos trés anos seguintes, o Poder
Publico autorizou que a implementacdo das medidas fosse realizada de
acordo com os interesses das companhias. Em outras palavras, o Ministério
Publico Federal permitiu que entes privados escolhessem quais cidades
seriam privilegiadas com melhor qualidade do ar em detrimento de outras.
O direito a satde, garantia fundamental do ser humano, constitucionalmente
protegido, tutelado por inimeras convengdes internacionais, foi objeto de

barganha neste compromisso.
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Ato como este, em momento algum, encontra respaldo na
Constitui¢ao Cidada de 1988. Nao existe, em qualquer dos dispositivos
constitucionais, mandamento que preveja tratamento desigual entre
brasileiros, especialmente no que se refere a satde. Realizar acordo que
permita que apenas parte da populacdo brasileira seja beneficiada,
exclusivamente com base em interesses privados, traduz total desprezo

pelos direitos constitucionais arduamente conquistados.

Em troca da mitigagdo e extensdo do prazo, as montadoras
ofereceram medidas compensatdrias com valores irrisorios que, se
comparadas com os gastos necessarios para reparar os males causados pela
polui¢ao atmosférica oriunda de veiculos automotores, ndo passam de mera
gorjeta.

O ar atmosférico ¢ bem difuso e a conservagdo de sua qualidade ¢
essencial para a manutencdo ndo s6 da vida humana, mas também de
diversas espécies e ecossistemas. A poluicdo atmosférica deve ser vista
como um problema de extrema gravidade sendo constantemente combatida
através ndo s6 da intervencdo estatal como também por meio da
participacao social.

Apesar de o compromisso de ajustamento de conduta ser um
instrumento capaz de garantir a tutela ambiental de modo mais célere, para
que atinja seu objetivo de forma integral deve prever a adequagdo por
inteiro as exigé€ncias legais, sob pena de eventualmente se identificar que

houve negociacdo de direito difuso.

A realizacdo do compromisso de ajustamento de conduta que alterou
o cronograma da Resolugdo CONAMA 315/02 ndao demonstra qualquer
vitdria por parte da sociedade. Pelo contrario, sua existéncia vai de encontro
aos principios e normas que regem o direito brasileiro, ficando demonstrado

assim que houve verdadeira derrota para a sociedade.

A autoridade publica ao assinar este acordo se coaduna

essencialmente com os interesses da induastria automobilistica brasileira
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que, através dos argumentos aqui sucintamente apresentados, demonstra um
total descaso para com a nossa sociedade. Assim, fica evidenciada a
incapacidade do Poder Publico de defender os interesses da populacao
brasileira que diariamente padece em fun¢do da omissdo do cumprimento

desta norma.

Nao obstante o ajuizamento da agdo civil publica por parte do
Ministério Publico Estadual de Sao Paulo, a populagdao brasileira e os
demais orgdos publicos legitimados t€ém o dever, através dos meios
constitucionalmente garantidos (e. g. acdo popular, nova agao civil publica,
pedido de anulagdo do compromisso ajustado), de questionar o
descumprimento da Resolugdo CONAMA 315/02, tendo em vista o

compromisso ajustado.
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