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When the last tree is cut, the last fish is caught,
and the last river is polluted; when to breathe
the air is sickening, you will realize, too late,
that wealth is not in bank accounts and that
you can’t eat money.

Alanis Obomsawin
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Resumo

O presente trabalho buscou ressaltar a importancia da
responsabilidade civil para a tutela do meio ambiente ecologicamente
equilibrado, diante da qualidade de direito fundamental a ele atribuida e das
peculiaridades do dano ambiental, que fazem com que a responsabilidade
civil, em matéria ambiental, se distancie do modelo convencional, a fim de
providenciar a efetiva protecdo ao bem juridico em questdo. A
responsabilidade civil por omissdo do Estado ganhou destaque, tendo sido
expostas as polémicas em torno desse tema. Neste ponto, demonstrou-se o
grave problema da mitigacdo do principio do poluidor-pagador, que resulta
da responsabilidade solidaria do Estado omisso (poluidor indireto) com o
poluidor direto, quando aquele € condenado a arcar com o 6nus da poluicéo
na “linha da frente”. Por fim, foi estudada uma solucdo, encontrada pelo
Superior Tribunal de Justica (STJ), que pretendeu resolver o referido
problema, interpretando as normas ambientais em conformidade com a
equacdo do poluidor-pagador, que constitui um principio norteador do

Direito Ambiental.

Palavras-chave:

Meio Ambiente. Dano ambiental. Responsabilidade civil ambiental do
Estado por omissdo. Execucéo subsidiéria. Principio do poluidor-pagador.
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Introducao

O Direito Ambiental estd em constante transformacdo. Desde o
advento da crise ambiental, a qual ganhou destaque ao final do século XX,
presenciamos grandes mudangas, ndo apenas no que diz respeito a relevante
evolucdo do microssistema de Direito Ambiental no Brasil, mas em todo o
mundo, sendo esta, cada vez mais, uma tendéncia mundial, visto que a
devastacdo ambiental ndo mede fronteiras fisicas, politicas ou econémicas.

Todavia, esse grande avango que vem ocorrendo da margem a muita
divergéncia e discussdo quanto a aplicacdo e abrangéncia de conceitos,
principios, institutos e deveres impostos pelas normas juridicas; o que é
mesmo de se esperar de um direito tdo recente, mas, ainda assim, enraizado
e autbnomo.

Tendo em vista esta realidade, o presente trabalho pretende analisar a
abrangéncia e as consequéncias da responsabilidade civil do Estado por
dano ambiental, com enfoque na responsabilidade civil por omissdo e,
ainda, estudar as possiveis solucdes aos empecilhos concernentes a
reparabilidade do dano ambiental.

A responsabilidade civil do Estado, desde os primérdios de sua
edificacdo, gera discussOes, isto é, desde que ultrapassamos o Estado
oitocentista, absolutista, quando vigorava a Teoria da Irresponsabilidade,
segundo a qual o Estado ndo precisava observar as regras que ele préprio
criava, nos moldes da célebre frase "the king can do no wrong".

Tivemos que transcender Estados autoritarios e patrimonialistas, ate,
finalmente, alcancarmos o Estado democratico de Direito, em que, mais do
que nunca, sdo exigidas do Poder Publico atitudes positivas em prol da
sociedade, de modo que 0 mesmo j& ndo pode mais se eximir de responder
pelos danos que provoca a particulares e a coletividade.

Diante desse contexto, a responsabilidade civil do Estado ganha novos

contornos, com mais forca que antes. Por outro lado, também aparecem



maiores controveérsias, principalmente no que diz respeito a
responsabilidade por omissdo do Estado decorrente de dano ambiental, ja
que, em razdo das caracteristicas peculiares deste dano, as quais seréo
abordadas no decorrer dos capitulos, é exigida uma resposta mais célere e
eficiente dos entes de direito publico.

Assim, o trabalho pretende analisar as balizas e possibilidades da
responsabilidade civil decorrente de omissao do Estado em matéria de dano
ambiental, além de buscar as solu¢Ges mais adequadas para as discussdes
emergentes em torno deste instituto, com base em teorias concebidas pela
doutrina e decisfes que enfrentam o tema na mais atual jurisprudéncia.

O maior desafio diz respeito a opcdo do nosso direito pela natureza
objetiva e solidaria da responsabilidade por dano ambiental, ainda que por
omissdo, premissa esta fixada pela Politica Nacional do Meio Ambiente e
recepcionada pela Constituicdo da Republica.

Essa opcdo, porém, gera ainda mais debates no que tange ao efeito
indesejado de tornar o Estado um segurador universal, isto €, torna-lo
responsavel por todo e qualquer dano ambiental, enquanto o poluidor direto
tenta esquivar-se da reparacdo, inviabilizando, desta forma, o processo de
internalizacdo das externalidades ambientais negativas e mitigando o
principio do poluidor-pagador. Nesse sentido, sera necessario refletir sobre
a abrangéncia e limites desse principio e sobre a forma de execucdo da
responsabilidade ambiental, a fim de ndo onerar duplamente a sociedade,
enquanto o poluidor direto é quem deve arcar com o prejuizo causado.

Em razdo disso, é funcdo do intérprete aplicar as normas inseridas no
avancado microssistema de direito ambiental brasileiro da maneira mais
justa e eficiente, tendo em vista que as normas ambientais, com destaque as
inseridas na Constituicdo da Republica, sdo bastante amplas, evidenciando,
por conseguinte, a intencdo do legislador de conceder larga protecdo ao
bem juridico meio ambiente, na sua acep¢do de macrobem. E importante,
porém, perceber que essa amplitude deve ser usada sabiamente, a fim de

atingir os fins consignados nos principios de direito ambiental, na propria



constituicdo e na Politica Nacional do Meio Ambiente, ndo sendo este um
campo de ampla discricionariedade, ja que existem limites e deveres bem
definidos em nosso direito, inclusive por nossa Carta Magna, 0s quais
direcionam a atividade do Poder Publico.

Portanto, € fundamental, assim como € o direito ao meio ambiente
ecologicamente equilibrado, que tanto o executivo quanto o legislativo e o
judiciario, apliguem da melhor forma possivel os institutos juridicos
assegurados legal e constitucionalmente, como o instituto da
responsabilidade civil, pois, ndo existe de fato uma margem tdo confortavel
para o intérprete do direito agir, uma vez que 0 objetivo ndo é restringir
conceitos, mas sim adequa-los a realidade do dano ambiental, a fim de
tutelar ndo apenas no ambito tedrico, mas também na préatica esse bem da
vida, de valor imensuravel e essencial a nossa dignidade que € o meio
ambiente ecologicamente equilibrado, concebido, merecidamente, pelo art.

225 da Constitui¢do, como direito fundamental, difuso e indivisivel.



1. Peculiaridades do Dano Ambiental

O meio ambiente ganhou muito prestigio nas Gltimas décadas, nao
apenas no Brasil, mas no mundo todo, desde que sua degradacdo passou a
ameacar de maneira mais intensa e visivel o bem-estar e a qualidade de vida
humana®, como consequéncia inevitavel dos impactos provocados pela
Revolucéo Industrial.

Nesse sentido, pontua Edis Milaré:

A temética ambiental aparece hoje como um dos assuntos que mais empolga (ou
apavora?) o habitante da ‘aldeia global’ nesta virada de milénio, na exata medida
em que se torna mais evidente que o crescimento econdmico e até a simples
sobrevivéncia da espécie humana ndo podem ser pensados sem 0 saneamento do
Planeta e sem a administragdo inteligente dos recursos naturais.?

Esta realidade reflete, claramente, em nosso direito, com destaque
para a Constituicdo da Republica de 1988, a qual inseriu o capitulo “do
meio ambiente” em seu texto, proporcionando a este bem juridico protegdo
e status constitucional, tamanha a sua importancia.

Apesar de ser a responsabilidade civil ambiental o foco do presente
trabalho, faz-se necessario, inicialmente, apresentar as razdes que tornaram
esse instituto tdo singular. Para tanto, um capitulo deste trabalho dedicado
as peculiaridades do dano ambiental é de primordial importancia, visto que
sdo exatamente essas peculiaridades que justificam a reparacdo nos moldes
delimitados pelo microssistema de direito ambiental.

Todavia, antes de tracar cada uma dessas caracteristicas
extraordinarias, cabe definir e examinar o conceito, empregado por nosso
direito, do bem juridico em quest&o.

Nos termos do art. 3° da Lei 6.938/81, o meio ambiente é “o conjunto
de condicbes, leis, influéncias e interacdes de ordem fisica, quimica e

biologica, que permite, abriga ¢ rege a vida em todas as suas formas”.

LSILVA, José Afonso. Direito Ambiental Constitucional. 6% edicdo. So Paulo: Ed. Malheiros,
2007. p. 29.

2 MILARE, Edis. Direito do Ambiente: doutrina, pratica, jurisprudéncia, glossario. 72 edigdo. Sdo
Paulo: Ed. Rev. dos Tribunais, 2011. p. 1031.
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Pode-se aferir, a partir desse conceito, que 0 meio ambiente €
essencialmente imaterial, incorpéreo, de modo que ndo se confunde com 0s
elementos que o integram, como o solo, a agua, as florestas e assim em
diante °.

Entretanto, h4 quem entenda, como Darlan Rodrigues Bittencourt e
Ricardo Kochinski Marcondes, que a defini¢do construida pela Lei 6.938/81
ndo foi tdo abrangente quanto deveria. De acordo com os autores, a lei
negligenciou os aspectos sociais e econémicos relativos ao meio ambiente.
Como resultado, criticam os mesmos: “Se limitdssemos a visao do meio
ambiente a interacdo meramente fisica, quimica e bioldgica, estariamos
desprezando o homem como ser social (...)"*.

Feita esta ressalva, cabe atentar para o art. 225 da Constituicdo da

Republica, o qual assegura a todos o:

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 geracdes.

Por conseguinte, pode-se dizer que a danosidade ambiental afeta um
bem juridico fundamental, imaterial, indivisivel, difuso, pois que inerente a
toda a coletividade, essencial a vida das presentes e futuras geraces e,
logo, indispensavel a consecucdo da dignidade da pessoa humana,
fundamento da Republica Federativa do Brasil (art. 1° inciso Il da
CRFB/88).

Esses caracteres, por sua vez, elevam a responsabilidade por danos
ambientais & esfera ptblica®, por se tratar de um “bem de uso comum do
povo”. Isso implica garantias, ao meio ambiente, préprias de bens pablicos,
como imprescritibilidade, impenhorabilidade, indisponibilidade e

impossibilidade de afetacio diversa °.

¥ MIRRA, Alvaro Luiz Valery. Acdo civil piblica e reparagdo do dano ao meio ambiente. 22
edicdo. Sdo Paulo: Juarez de Oliveira 2004. p. 40.

* MARCONDES, Ricardo Kochinski. BITTENCOURT, Darlan Rodrigues. Lineamentos da
responsabilidade civil Ambiental. Revista dos Tribunais, Sdo Paulo, 1997, p. 70.

® Ibid. p. 81.

® Ibid. p.72.
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Assim, 0 meio ambiente imaterial, definido pela art. 3° da Lei
6.938/81, concerne a toda a coletividade, conforme constatamos pelo art.
225, caput, da Constituicdo da Republica, sendo, como ja dito, um direito
difuso, isto é, que ndo se trata de uma soma de interesses individuais, mas
sim de um direito que pertence a todas as pessoas, simultaneamente. Como
consequéncia ldgica, este direito é indivisivel, sendo insuscetivel de
apropriacdo por particulares ou pelo Estado’, cabendo a este apenas o papel
de administrador .

A vista disso, 0 meio ambiente também é indisponivel, de modo que
sua degradacdo comina em consequéncias tanto na esfera civil, quanto nas
esferas administrativa e penal (art. 225, paragrafo 3°, da CRFB/88). Ate
mesmo 0s proprietarios de determinados elementos corpéreos que integram
0 meio ambiente ndo tem total liberdade para dispor dos mesmos, como
ocorria ha pouco tempo atrés. Hoje, ha a funcdo social da propriedade e a
defesa do meio ambiente como fundamentos da ordem econémica (art. 170,
Il e IV da CRFB/88), 0 que mostra que ndo foi apenas o meio ambiente
que se constitucionalizou, a Constituicdo também sofreu uma ecologizacéo
em todo o seu texto.

Herman Benjamin discorre sobre o assunto da seguinte forma:

A ecologizacao da Constituicdo, portanto, teve o intuito de, a um s6 tempo, instituir
um regime de exploracédo limitada e condicionada (= sustentavel) da propriedade e
agregar a funcdo social da propriedade, tanto urbana como rural, um forte e
explicito componente ambiental. Os arts. 170, VI, e 186, Il, da Constituigdo
brasileira, inserem-se nessa linha de pensamento de alteracéo radical do paradigma
classico da exploragcdo econdmica dos chamados bens ambientais. Com novo perfil,
0 regime da propriedade passa do direito pleno de explorar, respeitado o direito dos
vizinhos, para o direito de explorar, s6 e quando respeitados a salde humana e 0s
processos e funcdes ecoldgicos essenciais.’

Observa-se, ainda, que o art. 225 gera tanto um direito quanto um

dever a todos, ou seja, o dever de proteger 0 meio ambiente ecologicamente

" Ibid., p.66.

% Ibid. p. 40.

9 BENJAMIN, Antonio Herman de Vasconcelos e. Direito Constitucional Ambiental Brasileiro.
In CANOTILHO, José Joaquim Gomes, e LEITE, José Rubens Morato (orgs). Direito
Constitucional Ambiental Brasileiro. Sdo Paulo: Saraiva, 2007, p. 57 — 130. Disponivel em
<http://bdjur.stj.jus.br/dspace/handle/2011/31149>.Acesso em: 05/07/2014. p. 19.
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equilibrado para as presentes e futuras geragdes ndo compete apenas ao
Poder Publico, mas também a sociedade.

Portanto, como podemos perceber, qualquer dano que afete esse bem
juridico de excepcional importancia € inaceitavel e trara muitos prejuizos.

Como se isso ndo fosse o bastante, o0 dano ambiental ainda € de dificil
reparacdo, em consequéncia de suas caracteristicas proprias, que seréo
consideradas a seguir, de modo que, muitas vezes, o resultado danoso é
irremediavel e, quando remediavel, sua reparacdo € muito custosa e
demorada™.

Finalmente, é possivel apontar, a0 menos, quatro caracteristicas que
diferenciam o dano ambiental do dano tradicionalmente tutelado pelo
direito civil. Sdo elas: a) a dificuldade de se aferir a extensdo e o tempo do
dano, devido ao seu carater fluido; b) a complexidade do nexo de
causalidade entre o dano e sua origem; c) a dificil identificacdo dos
responsaveis; e d) a pulverizacao de vitimas™.

Quanto a extensdo do dano, nota-se uma grande diferenca quando esta
em jogo um dano individual e quando o dano em questdo é ambiental, visto
que, quando se trata de degradacdo do meio ambiente, aumenta-se
imensamente a propor¢do do problema, devido a ampla area espacial que o
dano pode alcancar, fazendo com que uma Unica acdo poluidora acarrete
multiplas consequéncias *?. Nesse sentido, uma lesdo ao meio ambiente
pode afetar todo um ecossistema, ou até grandes regides do planeta™, uma
vez que esse dano ndo respeita fronteiras, dificultando o seu

dimensionamento e a sua reparacao.

19 MARCONDES, Ricardo Kochinski. BITTENCOURT, Darlan Rodrigues, op. cit., p.54.

X ANDRADE, Danielle Moreira de. Responsabilidade Civil por Danos Ambientais
no Direito Brasileiro. In AHMED, Flavio; COUTINHO, Ronaldo (coord.).
Curso de Direito Ambiental. Rio de Janeiro: Editora Lumen Juris, 2012. p. 253

2 BENJAMIN, Antonio Herman de vasconcelos e. O Principio Poluidor-Pagador e a Reparagio
do Dano Ambiental. In BENJAMIN, Antonio Herman (coord.). Dano ambiental: prevencéo,
reparacéo e repressdo. S&o Paulo: Editora Revista dos Tribunais, 1993. p. 229

13 STEIGLEDER, Annelise Monteiro. Responsabilidade civil ambiental: as dimensdes do dano no
Direito Brasileiro. 22 Ed.Porto Alegre: Livraria do Advogado Editora, 2011. p. 121.
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Além disso, os efeitos negativos de certa atividade podem surgir
apenas em um momento futuro, tendo como causa um impacto provocado
tempos antes, 0 que nos leva a outro problema: o tempo do dano.

A transtemporalidade e a imprevisibilidade ndo sdo incomuns quando
se trata de dano ambiental. De acordo com Délton Winter de Carvalho, a
prépria Constituicdo reconhece essas caracteristicas em seu art. 225, cujos
termos confirmam a existéncia de danos ambientais futuros ao prever tanto
as presentes quanto as futuras geracGes como titulares do direito ao meio
ambiente ecologicamente equilibrado™.

Outra caracteristica peculiar que pode ser imputada ao dano ambiental
diz respeito a complexidade do nexo causal.

Primeiramente, observa-se que o0s danos futuros dificultam a
determinacdo dos fatores que lhes deram origem, j& que gquanto maior o
lapso temporal entre 0o dano e sua causa, mais dificil serd imputar, com
certeza, a responsabilidade a um agente especifico.

Em segundo lugar, a causa do dano pode ter decorrido de diversos
agentes em conjunto. Os danos ambientais sdo, frequentemente, nas
palavras de José Rubens Morato Leite e Delton Winter de Carvalho,
“produtos de vdarias causas concorrentes, simultaneamente sucessivas, nao
se apresentando linearmente”.”> Desta maneira, a identificacdo dos sujeitos
responsaveis encontra muitos entraves. Além disso, acrescentam os autores,
a incerteza cientifica, muito comum nos dias atuais, é outro obstaculo a
prova do nexo causal para a imputacdo da responsabilidade objetiva.

E notdrio, portanto, que a determinacio do nexo de causalidade pode

ser uma tarefa ardua, como sintetiza Edis Milaré:

os fatos da poluicéo, por sua complexidade, permanecem muitas vezes camuflados
ndo s6 pelo anonimato, como também pela multiplicidade de causas, das fontes e
de comportamentos, seja por sua tardia consumacdo, seja pelas dificuldades

1 CARVALHO, Délton Winter de. Dano ambiental futuro: a responsabilizagdo civil pelo risco
ambiental. Revista de Direito Ambiental, Sdo Paulo, n. 45, 2007. p. 189.

LEITE, Morato Rubens José. CARVALHO, Délton Winter de. O nexo de causalidade na
responsabilidade civil por danos ambientais, in Revista de Direito Ambiental. Sdo Paulo, v. 12, n.°
47, jul./set. 2007. P. 78.
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técnicas e financeiras de sua afericdo, seja, enfim, pela longa distancia entre fonte
emissora e o resultado lesivo, além de tantos outros fatores'.

Da mesma forma que pode ser complexo determinar 0s responsaveis
pela ocorréncia do dano, também € dificil identificar as vitimas do mesmo,
pois, como vimos, a Constituicdo da RepuUblica trata o meio ambiente
ecologicamente equilibrado como “bem de uso comum do povo”, de modo
que, em razdo desse tratamento atribuido por nosso direito, 0 dano a esse
bem juridico acaba por afetar a coletividade como um todo, o que, de fato,
difere bastante dos corriqueiros danos individuais tutelados pelo direito
civil /.

Contudo, € importante assinalar a existéncia do dano ambiental
individual, o qual se contrapde ao dano ambiental difuso (mas ndo o

exclui). Como nos ensina Délton Winter, os danos ambientais difusos

dizem respeito aos sinistros causados ao meio ambiente lato sensu, repercutindo
em interesses difusos, pois lesam diretamente uma coletividade indeterminada ou
indeterminavel de titulares *.

Ja o dano ambiental individual, também chamado de dano ambiental

por ricochete ou reflexo, €, nas palavras de Edis Milaré,

a modalidade de dano ambiental que, ao afetar desfavoravelmente a qualidade do
meio, repercute de forma reflexa sobre a esfera de interesses patrimoniais ou
extrapatrimoniais de outrem *°.

Dessa forma, a vitima afetada individualmente pode sim buscar a
reparacdo por meio de uma acgdo individual, todavia, isto ndo obsta o
ajuizamento de uma acéo coletiva, pois, de qualquer jeito, houve prejuizo a
coletividade, uma vez que o direito ao meio ambiente in abstrato foi
prejudicado, sendo este, ndo custa repetir, difuso e indivisivel.

Isto posto, fica claramente demonstrado que o dano ambiental,
definido por Bittencourt e Marcondes “pela intolerabilidade de um fato que

expde a perigo o ecossistema biossocioecondmico e a boa qualidade de vida

* MILARE, op. cit. p. 1255,
7 Ibid. p. 1123.

8 CARVALHO, op. cit. p.
¥ MILARE, op. cit., p. 122.
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de um determinado local”®®, ndo é um dano qualquer, tdo pouco é um dano
facil de ser reparado. Por essa razdo, é essencial que se busque sempre
evita-lo, e o direito apresenta muitos instrumentos que viabilizam essa
prevencdo, dentre eles a propria responsabilidade civil, como resposta
juridica ao dano, visando repara-lo, mas, também, inibir a sua ocorréncia.
Ainda que o ideal seja utilizar a reparagdo como ultima ratio,
privilegiando a prevencdo do dano, ela é um instrumento indispensavel na
protecdo do meio ambiente, sem o qual tal tutela jamais seria exequivel %,
Tendo isso em vista, a seguir serd analisado o instituto da
responsabilidade civil diante das peculiaridades concernentes ao dano

ambiental na tutela do meio ambiente.

% MARCONDES, Ricardo Kochinski. BITTENCOURT, Darlan Rodrigues, op. cit., p.85.
2! STEIGLEDER, op. cit. p. 170.



2. Responsabilidade Civil Ambiental

Como visto, 0 dano ambiental € um dos grandes desafios enfrentados
na atualidade, sendo uma das marcas do século XX. Apesar do direito
ambiental nédo ser cria desse século, foi nele que se aperfeicoou e se tornou
realmente relevante, como se 0 mundo acordasse, de repente, para a
gravidade dos impactos ambientais lancados pela Revolucéo Industrial.

E possivel contemplar esse contexto como uma situagdo de crise
ambiental, a qual foi responsavel por impulsionar o direito, paulatinamente,
a ampliar seu interesse pelo meio ambiente %.

Com isso, o direito ambiental se fortaleceu e, com ele, mecanismos de
tutela ambiental, dentre os quais, ganha destaque a responsabilidade civil,
como promissor instrumento de protecdo do meio ambiente. Nesse sentido,

observa Benjamin:

(...) o (re)aparecimento da responsabilidade civil, como ingeréncia juridica de certo
modo atrasada no movimento de protecdo ambiental. Antes tarde do que nunca,
dir-se-ia. Hoje, é possivel afirmar-se, como percebeu Barreira Custodio, que temos
na responsabilidade civil pelo dano ambiental um “tema juridico progressivamente
atual e sempre oportuno””,

Todavia, o instituto da responsabilidade civil precisou ser lapidado
pelo direito ambiental, com o proposito de possibilitar a tutela eficaz do
meio ambiente, diante de todas as singularidades relativas ao dano
ilustradas no capitulo anterior, de modo que a responsabilidade civil
ambiental sofre desvios do modelo convencional.

De fato, a tarefa de defender um bem juridico de demasiada
importancia, essencial a vida e a dignidade humana, ndo é facil, ante as
constantes ameagas que o cercam. Por isso mesmo, a responsabilidade civil
teve que ser alterada para se adequar a esse contexto.

Tendo em vista essa realidade, cabe consignar que a responsabilidade

civil pelo dano ambiental possui uma funcdo social, ndo tradicionalmente

22 BENJAMIN, Antonio Herman. Responsabilidade civil pelo dano ambiental. Revista de Direito
Ambiental, S&o Paulo, 1988. p.7.
2 lbid., p.7.
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atribuida a este instituto. Seu significado perante a ordem ambiental
brasileira € bem mais amplo, tendo a finalidade de zelar pela qualidade de
vida decorrente do direito fundamental ao meio ambiente ecologicamente
equilibrado?.

Nesse sentido, para dar efetividade & funcdo especial de garantir a
prevencdo e reparacdo dos bens ecologicos tutelados, a responsabilizacéo
deve ser, necessariamente, objetiva, solidaria e ilimitada. Do contrario, a
responsabilidade civil ordinaria ndo daria conta de proteger esse bem da
vida, pertencente a toda a coletividade, inclusive ndo nascida, uma vez que
a formulacdo tradicional desse instituto, ora analisado, possui graves
deficiéncias quando transportada para a esfera ambiental, sendo insuficiente

para a protecdo do meio ambiente. Nessa linha, salienta Herman Benjamin:

Em sintese, temos que a valorizacdo da responsabilidade civil no universo da
protecdo do meio ambiente ndo se da pela transposi¢do automatica e integral de sua
formulacdo passada, mas pela constituicdo, sobre bases convencionais, de um
modelo juridico profundamente repensado, com caracteristicas bastante peculiares
e cujo tracado mais preciso so recentemente passou a ser desenhado®.

2.1. Natureza da Responsabilidade Civil Ambiental

2.1.1. Responsabilidade Objetiva e llimitada

N&o é a toa que o art. 14, 81° da Lei 6.938/81 determina que “é 0
poluidor obrigado, independentemente da existéncia de culpa, a indenizar
ou reparar 0s danos causados ao meio ambiente e a terceiros, afetados por
sua atividade”. Este artigo fundamenta a responsabilidade civil ambiental
objetiva, a qual foi recepcionada pela Constituicdo de 1988, em seu art.
225, paragrafos 2° e 3° com o reconhecimento da importancia do direito em
evidéncia.

E compreensivel a preocupacdo do constituinte em deixar claro que a

responsabilidade por dano ambiental € objetiva, posto que a afericdo da

* STEIGLEDER, op. cit., p. 155.
% BENJAMIN, op. cit., p. 4.
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culpa ndo é necessaria para o direito ambiental; o que realmente interessa é
a ocorréncia dos prejuizos ao bem juridico tutelado.

Por isso, a reparacgdo civil por dano ao meio ambiente nem sempre se
origina de atos ilicitos®®, muitas vezes, ela decorre de atos que ndo sdo
dolosos ou culposos (imprudéncia, negligéncia e impericia), mas que, em
razdo do perfil constitucional do bem juridico tutelado, isto é, bem unitario,
direito fundamental de natureza difusa, o dano precisa ser reparado e, logo,
alguém deve ser responsabilizado, no caso, o poluidor, nos moldes do
aclamado principio do poluidor-pagador, albergado pelo art. 225, paragrafo
3°, da CRFB/88, que sera abordado mais adiante.

Como bem expde Annelise Monteiro Steigleder, “a atuacdo da
responsabilidade diz respeito ao dano propriamente dito, com pouca ou
nenhuma atencdo para a atividade que o gerou (...)"*’.

Houve, entdo, um avanco da lei no sentido de vencer o sistema
classico da responsabilidade subjetiva, o qual ndo é capaz de atender as
necessidades emergentes da coletividade em relacdo aos danos
ambientais®.

Com efeito, a prova da acdo ou omissao do agente, do dano e do nexo
de causalidade, isto €, o liame causal entre o dano e a atividade poluidora, €
suficiente para constituir o dever de reparacdo por parte do poluidor. Isto
implica o reconhecimento de que o degradador tem o dever de reparar 0s
danos causados ao meio ambiente e a terceiros, independentemente da
caracterizacdo de ato ilicito ou da existéncia da culpa ou dolo.

Se o direito deixasse para compelir o poluidor a reparar o dano apenas
na medida de sua culpa ou dolo, como se sucede no modelo convencional
da responsabilidade civil, muitos danos ambientais permaneceriam intactos
e apenas se agravariam com o decorrer do tempo. Portanto, mesmo as

atividades que observam padrdes de qualidade ambiental ou que funcionam

% STEIGLEDER, op. cit. p.179.

" Ibid., p. 179.

%8 NERY JUNIOR, Nelson, Rosa Maria B. B. de Andrade. O Ministério Plblico e a
responsabilidade civil por dano ambiental, in Revista Justitia, v. 161, S&o Paulo, Procuradoria
Geral da Justica e Associacao Paulista do Ministério Publico, 1993. p.62.
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sob o apoio de autorizagcdes administrativas, como o licenciamento, estdo
sujeitas a causar prejuizos ambientais que demandam responsabilizacdo®.
Além disso, a teoria do risco integral € a adotada pelo microssistema
de direito ambiental brasileiro. Como nos ensina Cavalieri Filho, para essa
teoria, todo aquele “que exerce atividade perigosa deve-lhe assumir os
riscos e reparar o dano dela decorrente”.
Ocorre que nds vivemos na chamada “sociedade de risco”, isto €, na

sociedade pos-industrial, em que, nas palavras de Délton Winter de

Carvalho,

0 potencial destrutivo da tecnologia (...), seu imediato e massificado consumo e a
magnitude dos danos e riscos desta era, demonstram uma necessidade de
consideracao prioritaria dos riscos pelo Direito (...) *.

Assim, a responsabilidade pelo dano ambiental tem como pressuposto
a existéncia de uma atividade que implique riscos, de modo que se impde
ao empreendedor a obrigacdo de prevenir e internalizar tais riscos no
processo produtivo e de reparar os eventuais danos causados®?,

Como consequéncia da teoria do risco integral, inexistem excludentes
de responsabilidade. Uma vez que a existéncia da atividade é considerada
condicdo para 0 evento danoso, a teoria do risco integral ndo concebe
qualquer excludente, seja caso fortuito, forca maior ou fato exclusivo de
terceiro. Isso se deve, também, a qualidade de direito fundamental de
titularidade difusa do bem juridico tutelado, que ndo deve ficar
desprotegido em qualquer hip6tese®®, diante das consequéncias catastroficas
decorrentes do dano ambiental, que, como vimos, ndo podem ser
ignoradas™.

Para ilustrar esta teoria, Bittencourt e Marcondes apresentam o

exemplo de um proprietario de terra que exerce atividade econdémica

» STEIGLEDER, op. cit., p. 179.

% CAVALIERI FILHO, Sergio. Programa de Responsabilidade Civil. 7% Ed. Sdo Paulo: Atlas,
2007. p. 197.

3L CARVALHO, op. cit., p.168.

%2 STEIGLEDER, op. cit., p.171.

% MOREIRA, Danielle de Andrade. op. cit. p.10.

% STEIGLEDER, op. cit., p. 181.
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criadora de risco ambiental. No caso de haver destruicdo da floresta de sua
propriedade, por forga maior ou algum fato exclusivo de terceiro, o referido
proprietario da terra ndo se eximira do dever de reparar e/ou indenizar o
dano causado®.

Resumindo, Nelson Nery Junior apresenta as principais consequéncias

da responsabilidade objetiva, ora analisada:

a) a prescindibilidade da culpa e dolo para que haja o dever de reparar o dano;

b) a irrelevancia da ilicitude da conduta do causador do dano para que haja o dever

de indenizar,;

¢) a inaplicacdo, em seu sistema, das causas de exclusdo da responsabilidade

civil™®,

Cabe ainda ressaltar o posicionamento de Délton Winter, o qual
sustenta que ndo ha necessidade de se concretizar 0 dano para que este
adquira relevancia juridica ou para fins de atribuicdo de responsabilidade
civil, uma vez que, diferentemente da sociedade industrial, onde os riscos
sd0 concretos, 0s riscos inerentes a sociedade pdés-industrial sdo
caracterizados por sua imprevisibilidade e invisibilidade®”.

Assim, devido a essa estrutura social que pde em risco interesses
alheios®® e & complexidade do dano ambiental, cujos efeitos negativos
podem se manifestar muito depois de sua causa, faz-se necessaria uma
reparacdo mais abrangente, em que, uma vez identificada a possivel
existéncia do dano, mesmo que futuro, e, logo, ainda ndo consumado, ja
podem ser adotadas medidas que busquem preveni-lo, podendo haver a
responsabilizacdo (objetiva) enquanto o dano é apenas potencial, buscando-
se, desta forma, evita-lo.

Quanto ao nexo de causalidade, vimos que é suficiente, para a
responsabilidade objetiva, que se demonstre o liame entre a atividade e o

dano. Do ponto de vista da teoria do risco integral, como expde Steigleder,

% MARCONDES, Ricardo Kochinski. BITTENCOURT, Darlan Rodrigues, op. cit., p.84.
% NERY, op. cit., p. 52.

¥ CARVALHO, op. cit., p.191.

% STEIGLEDER, op. cit., p.158.
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basta que o dano esteja vinculado a uma atividade geradora de risco, para
que eventual poluidor seja responsabilizado™.

Todavia, pontua a autora a existéncia de outras teorias, demonstrando
que a adocdo da teoria do risco integral ndo € unanime na doutrina,
inclusive, ndo é considerada a mais correta por esta doutrinadora.

Destarte, cabe mencionar a teoria do risco criado, que se contrapde a
teoria do risco integral por admitir as excludentes de responsabilidade civil.
Consequentemente, para essa teoria, existe a possibilidade de rompimento
do nexo de causalidade na hipo6tese de haver alguma dessas excludentes
(caso fortuito, forca maior e fato exclusivo de terceiro)*.

Contudo, € evidente que tal teoria é falha, dado que, em certas
situacOes, ignora o dano ambiental, deixando-o desamparado, sem qualquer
reparacdo, fazendo com que a coletividade tenha que suportar as
consequéncias devastadoras desse prejuizo a sua qualidade de vida.*

Nessa linha, j& dizia Sergio Ferraz, em 1979, que 0 nexo de
causalidade deve ser atenuado em prol da reparacdo do dano ambiental,
bastando que a atividade seja potencialmente poluidora para que “se
produza a presuncdo de responsabilidade, reservando, portanto, para o
eventual acionado o 6nus de procurar excluir sua imputagéo”“.

No mesmo sentido, Bittencour e Marcondes concluem que

0 nexo causal verifica-se objetivamente e de forma atenuada, basta a existéncia da
lesdo e do risco preexistente de crid-la. O risco deve ser considerado condigdo da
existéncia do dano, ainda que ndo possa demonstrar que foi sua causa direta.
Assim, na prética, invertida est4 o 6nus da prova®.

Com isso, a defesa do poluidor se limita a negacdo da atividade

poluidora ou do dano™.

* Ibid. p. 181.

O STEIGLEDER, op. cit., p. 181.

* MOREIRA, Danielle de Andrade. op. cit. p.12.

*2 FERRAZ, Sérgio. Responsabilidade civil pelo dano ecoldgico. Revista de Direito Piblico, S&o
Paulo, n. 49/90, 1979. p. 39.

** MARCONDES, Ricardo Kochinski. BITTENCOURT, Darlan Rodrigues, op. cit., p.87.

* NERY, op. cit., p. 63.
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N&o é demais reforcar que, tendo em vista a extrema importancia da
natureza juridica atribuida pelo art. 225 da Constituicdo da Republica ao
meio ambiente, direito fundamental, de titularidade difusa, essencial a
consecucédo da dignidade humana, o dano ndo pode ficar sem reparacéo,
devendo esta ser ilimitada, sob pena de diminuicdo permanente da
qualidade ambiental.

Em consonancia com este entendimento, o legislador constituinte ndo
limitou a obrigacéo de reparar o dano (art. 225, §3°, da CRFB/88), de modo
que e feita, pela doutrina, uma interpretacdo extensiva da norma,
cominando na teoria da reparacdo integral, segundo a qual qualquer

degradacdo causada ao meio ambiente deve ser integralmente reparada *°.

2.1.2. Responsabilidade Solidaria

Quanto a solidariedade passiva, ordena o art. 942 do Cddigo Civil que

0s bens do responsavel pela ofensa ou violagdo do direito de outrem ficam sujeitos
a reparagdo do dano causado; e, se a ofensa tiver mais de um autor, todos
responderdo solidariamente pela reparacéo.

O responsavel pela ofensa ou violacdo do direito ao meio ambiente
ecologicamente equilibrado pode ser qualificado como poluidor. Assim,
esclarece o art. 3° 1V, da Lei 6938/81, que se entende por “poluidor, a
pessoa fisica ou juridica, de direito publico ou privado, responsavel, direta
ou indiretamente, por atividade causadora de degradacdo ambiental”. Disso
infere-se, em conformidade com o principio do poluidor-pagador, que todos
que deram causa ao dano, direta ou indiretamente, devem responder pelo
mesmo de forma integral.

No capitulo anterior, vimos que € comum gue o dano ambiental emane
da convergéncia de diversos fatores, que, por sua vez, foram provocados
por uma multiplicidade de agentes. Assim, a medida da responsabilidade
que cabe a cada um dos agentes inseridos no liame obrigacional pode

suscitar controversias.

* MILARE, op. cit., p.1252.
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Silvio Rodrigues demonstra que a regra geral da reparticdo da
obrigagdo em tantas relagdes juridicas autbnomas quanto forem os
devedores, comporta duas excecdes, quais sejam, a indivisibilidade do
objeto e a solidariedade entre os sujeitos*®.

Nessa linha, aponta Steigleder que “o dano ambiental ¢ considerado
um fato Unico e indivisivel, ndo sendo possivel individualizar a contribuicéo
de cada um dos poluidores para o mesmo dano™*’.

Reforcando tal ideia, Benjamin salienta que ndo se pode fragmentar o
meio ambiente, macrobem juridico, desenhado de forma indivisivel pela
norma constitucional, como “bem de uso comum do povo”*. O mesmo
autor ressalva que, apesar de ndo se confundirem obrigacdo solidaria e
obrigacdo indivisivel, no plano pratico do direito ambiental os institutos se
sobrepdem, apresentando resultados semelhantes.

Portanto, conclui-se que ndo ha outro caminho, sendo aceitar a
solidariedade da responsabilidade civil ambiental, tendo em vista a
indivisibilidade do proprio dano, sendo credora toda a coletividade e
responsabilizados, solidariamente, todos os integrantes da cadeia produtiva
que colaboraram para o resultado danoso, ainda que indiretamente, ““a partir
da compreens@o de que uma cadeia produtiva possui diversos elos, todos
corresponsaveis para a produ¢ao de um dano ambiental”*.

Ademais, Benjamin chama a atencdo para a funcdo da solidariedade
como ferramenta de facilitacio do acesso a justica, 0 que,
consequentemente, aumenta a seguranca do crédito e as chances de efetiva
reparacdo do dano *°.

Dessa forma, sendo varios os causadores do dano, o credor tem o
privilégio de escolher, conforme sua conveniéncia, um, alguns ou todos

devedores para responder totalmente pela divida, ressalvada sempre a

*® RODRIGUES, Silvio. Direito Civil: Parte Geral das Obrigacdes, v. 2, 14 ed., Sdo Paulo,
Saraiva, 1984, p. 65.

*" STEIGLEDER, op. cit., p. 185.

“8 BENJAMIN, op. cit., p. 38.

* STEIGLEDER, op. cit., p. 186 e p. 189.

%0'STJ. 22 Turma. Recurso Especial 1.071.741-SP. Rel. Min. Herman Benjamin. DJ 16/12/2010. p.
25
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possibilidade de acéo regressiva, evitando-se, assim, que os degradadores se
esquivem da responsabilidade >*.

Apresentadas algumas das caracteristicas mais importantes da
responsabilidade civil ambiental, que a fazem se destacar do modelo
classico do Direito Privado, cabe, ainda, enfatizar um importante principio,
0 qual orienta a responsabilidade civil por dano ambiental, o principio do
poluidor-pagador. Nas palavras de Foiorillo e Abelha, este principio
implica, necessariamente, na ‘“a) responsabilidade civil objetiva; b)
prioridade da reparacdo especifica do dano ambiental e c) solidariedade

. . 52
para suportar os danos causados ao meio ambiente””".

2.2. Principio do Poluidor Pagador

Seja o poluidor do meio ambiente pessoa juridica de direito publico ou
pessoa juridica de direito privado, sua responsabilidade civil pelo dano
causado, de acordo com as normas do Direito brasileiro, é de natureza
objetiva, solidaria e ilimitada, como acabamos de ver.

Mas ndo é possivel falar em responsabilidade civil ambiental sem
sequer mencionar o principio norteador desse instituto juridico, qual seja o
principio do poluidor-pagador.

A responsabilidade civil por dano ambiental é regida pelo principio do
poluidor-pagador, fato este que é determinante, ndo apenas no momento de
identificar, mediante o nexo de causalidade, quem deve compensar ou
retratar 0 dano, mas, também, no momento da execucdo das medidas
reparatorias, como serd examinado mais adiante.

Por ora, cabe salientar as caracteristicas inerentes a esse principio,

préprio do direito ambiental.

. NERY JUNIOR, Nelson, Rosa Maria B. B. de Andrade. Responsabilidade Civil, meio ambiente
e acdo coletiva, in BENJAMIN, Antonio Herman, Dano Ambiental: Prevencdo, Reparacdo e
Repressdo, Sdo Paulo, Revista dos Tribunais, 1993, p. 284.

%2 FIORILLO, Celso Antonio Pacheco; RODRIGUES, Marcelo Abelha. Manual de Direito
Ambiental e Legislacao Aplicavel. 22 ed. Séo Paulo: Editora Max Limonad, 1999. p. 1421.
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O principio do poluidor-pagador € considerado um alicerce do direito
ambiental, todavia, possui origem estritamente econdmica; foi concebido
visando a internalizacdo dos custos externos de degradacdo ambiental. Sua
aplicacdo se limitava a constranger o potencial poluidor, que podia ser um
produtor, comerciante, consumidor ou qualquer sujeito incluso em ciclo
econdmico que pudesse causar algum tipo de prejuizo ambiental, a suportar
0S custos inerentes & prevencdo e a reparagdo do dano™.

Isso se justifica na medida em que sdo, incidentalmente, geradas
“externalidades negativas” durante os processos produtivos, isto ¢&,
consequéncias negativas, como o dano ambiental, decorrentes de atividades
econdmicas. De acordo com Herman Benjamin, tais externalidades sdo “os
custos sociais do processo de desenvolvimento” **. Marcelo Abelha
qualifica tais externalidades como um desvio de mercado, pois, geralmente,
ndo s&o incluidas no valor de produgéo.>

A ndo aplicacdo do principio ora analisado faz com que os produtos
sejam vendidos abaixo do seu real custo de producdo, uma vez que 0 custo
ambiental ndo é incorporado, mas sim suportado pela coletividade,
independentemente de sua participacdo na cadeia de producdo e consumo,
cominando em uma falha de mercado.

Seguindo esta ldgica, a coletividade suporta as externalidades
ambientais negativas, enquanto o lucro é percebido pelo produtor privado,
confirmando a expressao “socializacao do 6nus e privatizagao do bonus™®.
Dessa forma, a populacdo tem violado o seu direito a0 meio ambiente
ecologicamente equilibrado, sem qualquer beneficio ou compensacao.

Sobre essa questdo, manifesta-se Marcelo Abelha:

> DERANI, Cristiane. Direito ambiental econémico. 3? ed.. Sio Paulo: Editora Max Limonad,
2008. p. 142.

% BENJAMIN, Antonio Hernan de Vasconcelos e. O Principio Poluidor-Pagador e a Reparagio
do Dano Ambiental. In BENJAMIN, Antonio Herman (coord.). Dano ambiental: prevencéo,
reparacéo e repressdo. S&o Paulo: Editora Revista dos Tribunais, 1993. p. 229

%> RODRIGUES, Marcelo Abelha. Direito Ambiental Esquematizado. 1¢ Edigdo. Rio de
Janeiro: Editora Saraiva, 2013. p. 299.

% DERANI, op. cit., p. 143.
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(...) parece Obvio que todo esse custo ambiental deve ser incluido no preco dos
produtos. Do contrério, haverd um enorme prejuizo para a sociedade em troca de
um lucro absurdo para o fabricante dos diversos produtos.”’

Diante do exposto, o principio do poluidor-pagador veio como uma
solugdo a este problema, determinando que os custos ambientais sejam
internalizados pelo processo de producdo, 0 que caracteriza uma
distribuicdo mais justa desse 6nus. Seguindo esse raciocinio, quem provoca
a poluicdo ou se beneficia dela deve arcar com 0s consequentes custos
ambientais, o0 que evidencia a pretensdo de se inverter a equagdo
“socializacdo de Onus e privatizacdo de bonus”, uma vez que as
externalidades ambientais negativas passam a ser suportadas pelo poluidor,
ou seja, ele passa a internalizar o 6nus da degradacdo ambiental, os custos
sociais da poluicdo, e ndo mais a sociedade como um todo. *®

Aqui é imperioso comentar a funcdo redistributiva do principio em
evidéncia, que diz respeito a mencionada internalizacdo das externalidades
negativas pelo poluidor, cominando em uma justica distributiva em matéria
ambiental, ou seja, as externalidades ambientais devem ser redistribuidas
equitativamente, de modo que todos que utilizarem os bens ambientais em
seu proveito, em detrimento da coletividade que deles é titular, devem arcar
com o 6nus de evitar a ocorréncia de danos ao meio ambiente ou de repara-
los sempre que necessario.”

A esse respeito, cabe mencionar a ADI 3378-6%, cujo acordao retrata
bem o principio do poluidor-pagador em sua perspectiva de assuncgédo
partilhada de responsabilidade social pelos custos ambientais derivados de
atividade econdmica.

Na referida ADI, foi arguida a inconstitucionalidade do art. 36 e
paragrafos, da Lei 9.985/2000, a qual institui o Sistema Nacional de

Unidades de Conservacdo da Natureza (SNUC), cabendo, para os fins a que

 RODRIGUES, Marcelo Abelha. op. cit. p. 301.

8 BENJAMIN, Antonio Herman de Vasconcelos e. O Principio Poluidor-Pagador e a Reparacio
do Dano Ambiental, op. cit., p.230.

% RODRIGUES, Marcelo Abelha. op. cit. p. 302.

% STF. Acdo Direta de Inconstitucionalidade 3378-6. Rel. Min. Carlos Britto. Brasilia. DJ
09/04/2008.
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se quer chegar aqui, focar no 81° do referido artigo, cuja redacdo era a
seguinte:

Art. 36.Nos casos de licenciamento ambiental de empreendimentos de
significativo impacto ambiental, assim considerado pelo 6rgdo ambiental
competente, com fundamento em estudo de impacto ambiental e respectivo
relatério - EIA/RIMA, o empreendedor é obrigado a apoiar a implantacdo e
manutencdo de unidade de conservacdo do Grupo de Protecdo Integral, de acordo
com o disposto neste artigo e no regulamento desta Lei

§ 1° O montante de recursos a ser destinado pelo empreendedor para esta finalidade
ndo pode ser inferior a meio por cento dos custos totais previstos para a
implantacdo do empreendimento, sendo o percentual fixado pelo 6rgdo ambiental
licenciador, de acordo com o grau de impacto ambiental causado pelo
empreendimento.

Observa-se que o referido pardgrafo esta em consonancia com o
principio do poluidor-pagador e seu carater redistributivo, dado que busca
um compartilhamento, por parte do poluidor, das despesas destinadas as
unidades de conservacdo, o que nada mais € que uma forma de colaborar
para a preservacdo do meio ambiente, compensando o impacto causado com
0 empreendimento econdmico. A esse entendimento aderiu o STF, o qual
optou por declarar a inconstitucionalidade apenas da primeira parte do
paragrafo - “ndo pode ser inferior a meio por cento dos custos totais” -, ja
que representaria um pagamento compulsorio exigir um valor fixado com
base nos custos de implantacdo do empreendimento, quando, na verdade, a
compensacdo deve ser calculada com base no impacto da atividade. Com
isso, concluiu a corte, por respeito ao principio do poluidor-pagador, que o
poluidor deve partilhar os custos de prevencgéo, controle e reparacdo dos
Impactos negativos ao meio ambiente, na medida do quantum
compensatorio fixado por 6rgdo ambiental, em conformidade com os dados
técnicos do estudo de impacto ambiental.

Visto isso, ainda pode-se dizer que vivemos uma socializagdo de 6nus
e privatizacdo de bdnus, porém, agora, temos mais mecanismos a
disposicao para corrigir este cenario.

Ante ao fracasso de mecanismos de prevencéo, o poluidor deve arcar
com o dano causado, e a responsabilidade civil € um excelente meio para se

alcancar a reparacdo ou mitigacdo do dano. De acordo com Herman
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Benjamin, sob a égide do principio do poluidor-pagador, “a
responsabilidade civil é vista como uma das técnicas de incorporacdo das
chamadas externalidades ambientais ou custos sociais ambientais
decorrentes da atividade produtiva”, sendo uma forma eficiente de
viabilizar tal principio®.

Hodiernamente, este principio ndo se restringe mais ao ambito
econdmico, como mera regra de alocacdo de custos no mercado, ele teve
sua estrutura ampliada, a fim de atender de maneira mais efetiva as
necessidades de protecdo do meio ambiente, como a sua reparacao integral,
por meio do instituto da responsabilidade civil. Conforme expde Annelise

Monteiro Steigleder,

o fundamento para que a reparacdo do dano ambiental seja integral decorre do
principio do poluidor-pagador, pelo que o responsavel pela degradacdo ambiental
deve internalizar todos os custos com prevencdo e reparacdo dos danos
ambientais®.

Da mesma forma, Herman Benjamin afirma que, em uma acepg¢éo
larga, esse principio pretende imputar ao causador da polui¢do os custos
sociais desta, “prevenindo, ressarcindo e reprimindo os danos ocorridos,
ndo apenas a bens e pessoas, mas também a préopria natureza”®.

Mesmo que a finalidade precipua do principio do poluidor-pagador
seja preventiva, objetivando-se evitar a ocorréncia dos danos ambientais, o
que seria mais vantajoso para o potencial poluidor, deve-se interpretar este
principio de maneira extensiva em prol do meio ambiente (in dubio pro
ambiente).

Fato é que esse principio € um recurso essencial na tarefa de recuperar
0 meio ambiente e/ou indenizar os danos causados, conforme consignado
pelo do art. 4° VII, da Lei 6.938/81. Para que esse fim seja realmente
atingido, é crucial que o principio do poluidor-pagador tenha largo alcance,

e, nesse sentido, a responsabilidade civil desempenha um importante papel

1 BENJAMIN, Antonio Herman de Vasconcelos e. Responsabilidade Civil pelo dano ambiental.
op. cit., p. 16 e 17

%2 STEIGLEDER, op. cit., p. 211

% BENJAMIN, O Principio Poluidor-Pagador e a Reparacéo do Dano Ambiental, op. cit., p.228.
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(promovendo a internalizacdo dos custos ambientais externos), assim como
0 conceito de poluidor, o qual pode ser extraido do art. 3°, IV, da Lei
6.938/81, segundo o qual ele ¢ “a pessoa fisica ou juridica, de direito
publico ou privado, responsavel, direta ou indiretamente, por atividade
causadora de degradacdo ambiental”.

Percebe-se que esse conceito € amplissimo, sendo o poluidor o
responsavel, direto ou indireto, pela degradacdo da qualidade ambiental,
qualquer que seja sua qualificacdo juridica.

Desta nogéo € relevante notar que o poluidor poder ser um degradador
indireto, isto é, aquele que ndo faz o que deveria fazer por determinacéo
legal, ndo se importa que fagcam ou se omite quando lhe cabia denunciar ou
fiscalizar.

As condutas omissivas ndo sdo, portanto, imunes a responsabilidade
civil, visto que, mesmo quando ndo ddo origem ao dano, Sdo responsaveis
por agrava-lo.

Muito comumente, o poluidor indireto se amolda na figura do Estado
e demais entes politicos, o que torna ainda mais importante a sua devida
responsabilizacdo, uma vez que a omissdo dessas autoridades pode
significar, para o eventual poluidor direto, uma autorizagdo tacita a
degradacdo ambiental, sem qualquer consequéncia.

Assim, a impunidade de autoridades que se omitem quando deviam
agir, fiscalizar ou impedir a atuacdo de poluidores diretos, acaba por gerar
também a impunidade destes, formando um ciclo vicioso, formula perfeita
para a degradacao ambiental sem limites.

Outrossim, a administracdo perde sua credibilidade, em razdo da falta
de consequéncias praticas para aqueles que prejudicam a qualidade
ambiental, o que enfraquece a forca impositiva da lei e faz com que

potenciais poluidores a acabem descumprindo, agravando ainda mais a
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ofensa ao meio ambiente ecologicamente equilibrado e ao objetivo
constitucional de preserva-lo para as presentes e futuras geracdes .

Portanto, a responsabilizacdo, tanto do poluidor direto quanto do
poluidor indireto, atende ao principio do poluidor-pagador, visto que quem
polui ou contribui para a poluicdo ndo pode ficar impune, devendo
responder pelos seus atos, de modo a reparar 0 dano causado e evitar
futuras transgressdes das normas ambientais.

Igualmente, se aplica o principio da prevencdo, dado que a
responsabilizacdo civil também desempenha o papel de educar o infrator, o
qual, por sua vez, também serve de exemplo para demais potenciais
poluidores, obstando, desta forma, a sensacdo coletiva de impunidade e,
consequentemente, prevenindo danos futuros .

Em consonancia com esta ideia, Délton Winter de Carvalho esclarece
que

a responsabilidade civil passa a exercer uma fungdo ndo apenas ressarcitoria, mas
também preventiva (prevengdo e precaucdo), a fim de inibir a concretizagdo de
danos futuros .

Por fim, deve-se esquivar de mas interpretacdes do principio do
poluidor pagador, o qual jamais deve ser entendido como uma autorizagéo
para poluir a partir do pagamento de determinado valor. Nessa linha explica

Herman Benjamin que

0 principio ndo visa por certo tolerar a polui¢do mediante um preco, nem se limita
apenas a compensar 0s danos causados, mas, sim, precisamente procura evitar o
dano ambiental ®'.

Aprofundando a ideia, 0 mesmo autor sustenta que a preservacéo dos
recursos ambientais deve valer mais a pena que a devastacdo, em termos
econémicos, para o potencial poluidor, a fim de incentiva-lo a evitar a
ocorréncia de danos ambientais. Cristiane Derani confirma este raciocinio,

deduzindo que o proprietario de um bem s participara para sua

6 STJ. 22 Turma. Recurso Especial 1.071.741-SP. Rel. Min. Herman Benjamin. DJ 16/12/2010. p.
15.

% BENJAMIN, O Principio Poluidor-Pagador e a Reparacéo do Dano Ambiental, op. cit., p. 14.

% CARVALHO, op. cit., p. 183.

% BENJAMIN, O Principio Poluidor-Pagador e a Reparacéo do Dano Ambiental, op. cit., p.236.
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conservacao, a medida que os custos para evitar o dano ambiental fiquem
abaixo dos custos para de reparacdo do mesmo.®®

Ante o0 exposto, podemos afirmar que quem deve pagar pelos danos
ambientais sdo todos aqueles que contribuiram para sua ocorréncia, ainda
que indiretamente, sendo a responsabilidade civil ambiental solidaria
decorréncia do principio do poluidor-pagador.

Porém, permitir que o poluidor indireto seja acionado antes do
poluidor direto ndo parece ser sempre a atitude mais inteligente, a exemplo
de quando aquele é o Estado, representando todos os seus contribuintes, 0s
quais nada lucraram, pelo contrario, apenas sofrem com o énus da atividade
que provocou a queda de sua qualidade de vida.

Assim, apesar de ndo haver ddvidas quanto as vantagens da
responsabilidade civil solidaria para a reparacdo dos danos ambientais, essa
sistematica merece sim ser questionada, com o propésito de encontrar
possiveis solucBes, mais justas, que tentem viabilizar a ampla e eficiente
reparacdo do dano ambiental sem onerar duplamente a sociedade, que € a

maior prejudicada com a degradacdo do meio ambiente.

2.3. Responsabilidade Civil Ambiental do Estado por Omisséao

A responsabilidade civil do Estado, entendida como a
responsabilidade civil resultante de comportamentos da Administracdo
Publica, vem evoluindo com o decorrer do tempo, revelando-se um instituto
dindmico, capaz de se moldar as necessidades sociais emergentes.

Felizmente, foi superada a teoria da irresponsabilidade, a qual vigorou
por logos anos durante os regimes absolutistas, apesar de nunca ter sido

realmente adotada no Brasil®

. De forma resumida, pode-se dizer que, 0
segundo passo nessa evolucéo, foi em direcdo ao Estado de Direito, quando

0 Estado passou a ser reconhecido como titular de direitos e obrigacdes,

% DERANI, Cristiane. op. cit., p. 147.
% MELLO, Celso Antonio Bandeira. Curso de Direito Administrativo. 31° edi¢do. Sdo Paulo: Ed.
Malheiros, 2014. p. 1044.
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submetendo-se ao império da Lei’. Consequentemente, o Poder Publico
passou a responder por suas acOes e omissdes, atraves do instituto da
responsabilidade subjetiva, isto €, aquela associada, necessariamente, a
culpa ou dolo. Mais recentemente, com o advento das constitui¢bes sociais,
a partir do inicio do século XX, avancamos para a responsabilidade objetiva
do Estado, a qual se fundamenta na simples relacéo de causa e efeito entre
0 comportamento administrativo e o evento danoso, mas que, no entanto,
ainda é limitada a determinadas situacdes pelo direito positivo’.

A Constituicdo de 1988 expressa bem esse avango em seu art. 37, §6°,
do qual se extrai, de maneira genérica, que o Estado responde
objetivamente pelos danos que seus agentes publicos causarem, assegurado
o direito de regresso no caso de dolo ou culpa do agente ou dos agentes em
questdo. Como o dispositivo previu os elementos culpa e dolo somente para
assegurar o direito de regresso das pessoas juridicas contra os funcionarios
causadores do dano, se reconhece, por exclusdo, que nao é exigivel nenhum
destes elementos subjetivos para responsabilizar as pessoas juridicas de
direito publico, ou de direito privado prestadoras de servi¢os publicos, as
quais devem reparar o dano mesmo sem culpa.

Com isso, observa-se que o dano praticado diretamente pelo Poder
Pablico, na figura de seus representantes legais, ndo gera grandes
discussdes no que diz respeito a devida imputacdo da responsabilidade civil.
A doutrina e a jurisprudéncia, em geral, concordam que a incidéncia
legislativa, nesses casos, circunscreve o art. 37, 86°. Igualmente, quanto ao
dano ambiental ocasionado diretamente pelo Estado, também ndo héa
grandes duvidas em relacdo a incidéncia do art. 37, 86°, em conjunto com o
art. 225, 83° do mesmo texto, por sua vez, combinados com os arts. 3°, IV e

14, 81° da Lei 6938/81, sendo, assim, absolutamente clara a

" SILVA, José Afonso da. Curso de Direito Constitucional Positivo. 34% edigdo. Sdo Paulo: Ed.
Malheiros, 2011. p. 112.

"L DIPIETRO, Maria Sylvia Zanella. Direito Administrativo. 25 edicdo. S3o Paulo: Ed. Atlas,
2012. p. 698.
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responsabilidade civil objetiva do Estado’.

Ja em relacdo a teoria que serve como complemento ao instituto da
responsabilidade objetiva, adota-se a teoria do risco, a qual leva em conta a
sociedade pds-industrial, marcada pela disseminacdo de riscos, em que
vivemos'>.

Esclarece Steigleder, que

a introducdo, na sociedade, de externalidades ambientais negativas gera
responsabilidade social pelo simples perigo a que a sociedade é exposta, e as fontes
geradoras das situacfes de risco, numa perspectiva solidaria, tem o dever de
suprimir o fator risco do contexto social”®.

Diante dessa realidade - da dificuldade de se realizar a prova da culpa
e da crescente ocorréncia de graves danos sem atuacdo culposa - a
responsabilidade civil do Estado teve que se adequar, a fim de compensar o
fator risco, de modo que a prova da culpa foi substituida pela simples
demonstracdo do nexo de causalidade entre o ato do agente publico e o
dano™. O nexo de causalidade, por sua vez, foi atenuado, bastando a
existéncia da lesdo e do risco preexistente, de forma que “o risco deve ser
considerado condicdo da existéncia do dano, ainda que ndo se possa
demonstrar que foi sua causa direta”’°.

E mister acentuar que tal teoria sofre algumas ramificacdes, podendo
ser, basicamente, dividida em risco administrativo, (também conhecida
como risco criado) e risco integral. Os adeptos da primeira admitem a
existéncia de fatores excludentes de responsabilidade, quais sejam, forca
maior, caso fortuito e fato de terceiro, ao passo que os partidarios da Gltima
ndo concebem qualquer uma destas excludentes’”.

E notério que a doutrina majoritaria adere & teoria do risco

administrativo, pressupondo uma acdo comissiva do Estado que pde

2 Ibid. p. 192.

" Ibid. p. 156.

" STEIGLEDER, Annelise Monteiro. Responsabilidade civil ambiental: as dimensdes do dano no
Direito Brasileiro. 22 Ed.Porto Alegre: Livraria do Advogado Editora, 2011. p. 157.

" Ibid. p. 701.

® MARCONDES, Ricardo Kochinski. BITTENCOURT, Darlan Rodrigues. Lineamentos da
responsabilidade civil Ambiental. Revista dos Tribunais, Sdo Paulo, 1997, p. 87.

" STEIGLEDER, op. cit., p. 181.
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terceiros em risco, mas que, havendo alguma das mencionadas excludentes,
0 nexo de causalidade seria prejudicado, ndo podendo ser o Estado
responsavel pelo resultado’. Todavia, quando se trata de dano ambiental
essa perspectiva se inverte, isto €, a teoria do risco integral ganha muitos
adeptos, sendo a tendéncia na doutrina’®, em matéria de direito ambiental,
no sentido de ndo tolerar as classicas excludentes de responsabilidade®,
mesmo porque isso significaria deixar sem reparacdo grande parte dos
danos™.

Assim confirma Herman Benjamin, o qual entende assistir razéo aos
que defendem a responsabilizacdo objetiva sob a modalidade do risco
integral®:

Em termo de responsabilizacdo ambiental, sustenta a maioria dos autores que trata
de responsabilidade objetiva sob a modalidade do risco integral. Embora néo
utilizem a expressdo, muitas vezes pode-se deduzir isso pelos aspectos que
consideram irrelevantes para a exclusdo de responsabilidade. Enumeram
especificamente a irrelevancia de licenciamento pelo Poder publico, irrelevancia da
licitude ou normalidade da atividade; irrelevancia da existéncia de pluralidade dos
agentes poluidores; ndo invocacdo do caso fortuito e da forca maior e pela
atenuacdo da prova do vinculo de causalidade, inversdo do 6nus da prova.®

De fato, a teoria do risco integral parece ser a Unica que se enquadra
nos objetivos tracados pela norma constitucional consignada no art. 225 da
CRFB/88.

Quanto a isso, ja enfatizava Sergio Ferraz:

(...) em termos de dano ecolodgico, ndo se pode pensar em outra colocagdo que ndo
seja a do risco integral. Ndo se pode pensar em outra malha sendo a malha
realmente bem apertada que possa, na primeira jogada da rede, colher todo e
qualquer possivel responséavel pelo prejuizo ambiental®.

Como ja foi dito, repetidas vezes, ndao é razoavel que um dano

® MELLO, op. cit., p. 1051

™ A titulo de exemplo, seguem os seguintes Recursos Especiais, 0s quais confirmam a posicao do
STJ em favor da teoria do risco integral, entendendo ser indevida a alegacdo de excludentes de
responsabilidade: STJ. 4* Turma. Recurso Especial 1.346.430-PR. Rel. Min. Luis Felipe Salomio.
Brasilia. DJ 21/11/2012; STJ. 4% Turma. Recurso Especial 1.374.342-MG. Rel. Min. Luis Felipe
Salomdo. Brasilia. DJ 25/09/2013; STJ. 2% Turma. Recurso Especial 1.114.893-MG. Rel. Min.
Herman Benjamin. Brasilia. DJ 28/02/2012.

80 SILVA, José Afonso. Direito Ambiental Constitucional. 6 edicfo. Sdo Paulo: Ed. Malheiros,
2007. p. 315.

81 MOREIRA, Danielle de Andrade. op. cit., p. 234.

2 BENJAMIN, O Principio Poluidor-Pagador e a Reparagdo do Dano Ambiental. op. cit. p. 244.
% Ibid. p. 245.

% FERRAZ, Sérgio. op. cit., p. 49.
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ambiental, diante da perspectiva do valor conferido ao meio ambiente pela
Constituicdo da Republica de 1988, fique sem reparacdo por ndo poder ser
atribuido a nenhum causador. Uma vez que a Constituicdo deixa claro que é
dever do Poder Publico e da coletividade a defesa e preservacdo do meio
ambiente para as presentes e futuras geragdes, ndo parece possivel alcangar
tal objetivo se ndo se encontrar um responsavel pelo dano®. Por esta razéo,
a responsabilidade é objetiva na modalidade do risco integral.

Acresce notar, ainda, que, de acordo com Edis Milaré, o dever de
reparar independe da andlise da subjetividade do agente, baseando-se na
existéncia da atividade da qual adveio o prejuizo, ou seja, o poluidor deve
assumir todos os riscos resultantes da atividade que desempenha. Este
autor, portanto, também adere a teoria do risco integral, optando pela
inaplicabilidade do caso fortuito, da forca maior e do fato de terceiro como
exonerativos da responsabilidade civil por dano ao meio ambiente®®.

Por outro lado, a responsabilidade civil do Estado ndo se limita a
comportamentos comissivos dos agentes publico. Quando se trata de
omissdo do Poder Publico, existe, ainda, persistente divergéncia, no que
concerne ao regime de imputacdo de responsabilidade civil, ndo s6 na
doutrina, mas também na jurisprudéncia brasileira.

Quando a hipotese é de omissdo do Estado, a aplicacdo do art. 37, 86°,
¢ controversa, uma vez que muitos defendem que a responsabilidade
pertinente é subjetiva, sob o argumento de que, quando ndo age
diretamente, o Estado s6 pode ser responsabilizado se ficar evidente que
tinha o dever legal de impedir o evento lesivo e descumpriu-0®”. De acordo
com essa ldgica, a omissdo esta necessariamente atrelada a culpa, devendo-
se demonstrar a falha ou a ndo execucdo do servico publico, a0 mesmo
tempo que existia uma certa conduta esperada e exigivel por parte do Poder

Publico, a qual ndo foi adotada, mesmo havendo a plena possibilidade de

8 MARCONDES, Ricardo Kochinski. BITTENCOURT, Darlan Rodrigues. op. cit., p. 89.
8% MILARE, Edis. op. cit., p. 1258.
¥ DIPIETRO, op. cit., p. 709.
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agir, em consonancia com o principio da razoabilidade®®.

José dos Santos Carvalho Filho é um dos muitos autores que
compartilham dessa percepcdo de que a responsabilidade civil do Estado
por omissdo apenas subsistira quando presentes os elementos que
caracterizam a culpa®.

Da mesma forma, Celso Antdonio Bandeira de Mello adere ao
entendimento de que a responsabilidade civil do Estado por omissdo é
subjetiva, sendo que a simples falta do servico, seu funcionamento
defeituoso ou atrasado, seria suficiente para configurar a responsabilidade
do Estado, de acordo com a teoria da culpa, também conhecida como teoria

da falta de servico®™. Nas palavras do autor,

(...) se o Estado ndo agiu, ndo pode, logicamente, ser ele o autor do dano. E, se ndo
foi o autor, sé cabe responsabiliza-lo caso esteja obrigado a impedir o dano. Isto é:
sO faz sentido responsabiliza-lo se descumpriu dever legal que Ihe impunha obstar
ao evento lesivo™.

Di Pietro segue esta mesma linha, mas, assim como Celso Antonio
Bandeira de Mello, depreende que ha uma presuncdo de culpa do Estado
omisso, “ante a extrema dificuldade de demonstrar-se que 0 Servigo operou
abaixo dos padrdes devidos™®, de modo que os eventuais prejudicados ndo
precisam fazer prova da culpa ou dolo, ficando esta a cargo do proprio
Poder Publico®,

O éambito jurisprudencial também reflete esse cenario, sendo a
jurisprudéncia predominante, no STF e no STJ, em favor da
responsabilidade subjetiva do Estado para os casos de omissdao e da
responsabilidade objetiva apenas quando estiver atrelada a atos comissivos
da Administracdo Publica. Todavia, quando se trata de dano ao meio

ambiente, apesar de algumas divergéncias®, observamos que, nos Gltimos

% Ibid. p. 710.

% FILHO, José dos Santos Carvalho. Manual de Direito Administrativo. 24* edicdo. Rio de
Janeiro: Ed. Lumen Juris, 2011. p. 518

% MELLO, op. cit., p. 1050.

! Ibid. p. 1031.

% Ibid. p. 1022.

% DI PIETRO, op. cit., p. 701.

% Cabe mencionar o julgamento do Recurso Especial 647493-SC, em que entendeu-se pela
responsabilidade subjetiva do Estado por omissdo, devendo-se lembrar, no entanto, que
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10 anos, aproximadamente, o STJ foi tomando um rumo mais constante no
sentido de defender a responsabilidade objetiva do Estado, mesmo quando
este figura como poluidor indireto, 0 que representa uma incontestavel
evolucéo na jurisprudéncia deste tribunal.

O principal e mais genérico argumento juridico, frequentemente
utilizado para embasar essas decisdes, em respeito ao art. 93, IV, da
CRFB/88, é o fato de ser pacifico que a sistematica da responsabilidade
objetiva foi completamente absorvida por nossa legislacdo, no que se refere
a matéria ambiental, e, como se sabe, a responsabilidade deve ser objetiva
quando ha previsdo legal. Tendo por base esse raciocinio, uma vez omisso o
Estado no seu dever de fiscalizar e proteger 0 meio ambiente, dever este
constitucional e inescusavel (art. 225 da CRFB/88), aplicam-se os arts. 3°,
IV e 14 §81° da Lei 6.938/81, de acordo com os quais o poluidor, ainda que
indireto, € obrigado a indenizar e reparar o dano causado ao meio ambiente,
independentemente de culpa, sendo suficiente apenas que se demonstre o
nexo causal entre o prejuizo ambiental e a omissdao do responsavel, ou
corresponsavel pelo dano®.

Em contrapartida, também ndo é rara a afirmativa de que o0 STJ e 0
STF em diversas oportunidades reconheceram a teoria do dano direto e
imediato, entendendo que apenas pode ser considerada causa o fato que
produziu direta e concretamente o resultado danoso. Precedentes destes
tribunais superiores, como os acordaos do STJ proferidos no REsp 843.060-
RI® e no REsp 1.113.804-RS?", assim como os acérddos do STF,
proferidos no RE 172.025-RJ% e no RE 130.764-PR*® sdo exemplos que, de

entendimentos neste sentido estdo, cada vez mais, ausentes na jurisprudéncia do STJ quando se
trata de matéria ambiental. (STJ. 2* Turma. Recurso Especial 647493-SC. Rel. Min. Jodo Otavio
de Noronha. Brasilia. DJ 22/10/2007).

% Nesse sentido, os seguintes acérddos: STJ. 2% Turma. Recurso Especial 1.071.741-SP. Rel. Min.
Herman Benjamin. Brasilia. DJ 24/03/2009; STJ. 2% Turma. Recurso Especial 958.766-MS. Rel.
Min. Mauro Campbell Marques. Brasilia. DJ 30/03/2010; STJ. 2* Turma. Recurso Especial
604.725-PR. Rel. Min. Castro Meira. Brasilia. DJ 21/06/2005; STJ. 1* Turma. Recurso Especial
997.538-RN. Rel. Min José Delgado. Brasilia. DJ 03/06/2008.

% STJ. 12 Turma. Recuso Especial 843.060-RJ. Rel. Min. Moreira Alves. Brasilia. DJ 07/08/92.

% STJ. 4* Turma. Recuso Especial 1.113.804-RS. Rel. Min. Luis Felipe Salomao. Brasilia. DJ
27/04/2010.

% STF. Recuso Extraordinario 172.025-RJ. Rel. Min. llmar Galv&o. Brasilia. DJ 19/12/96
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fato, confirmam essa afirmativa. Todavia, é notorio que em nenhum desses
precedentes o STJ ou o STF estavam julgando um caso de dano ambiental,
e, como sabemos, por diversas raz0es que ja superamos no presente
trabalho, este tipo de dano merece um tratamento especial em relacdo aos
demais, tratamento este que ja foi concedido tanto pelo legislador
constituinte como pelo ordinario.

Consequentemente, ndo parece razoavel defender a ndo
responsabilizacdo do Estado omisso em caso de dano ambiental com base
na teoria do dano direto e imediato, utilizando, para este fim, precedentes
estranhos a matéria ambiental, os quais, obviamente, ndo tiveram a
oportunidade de examinar as peculiaridades que envolvem a problematica
do dano ao meio ambiente e, tampouco, pode ser levado em consideracgao o
microssistema especial de direito ambiental, o qual se mostra totalmente
incompativel com a referida teoria, de modo que ndo merece guarida a
invocacdo desta, como ocorreu, a titulo de exemplo, no julgamento da
Apelacio n° 2009.41.00.001826-1/RO*®.

Alids, Di Pietro mostra que essa teoria vem sendo revisitada e

relativizada:

Esse entendimento, que vinha sendo adotado reiteradamente, parece estar se
alterando, no sentido de aceitar um alargamento da responsabilidade do Estado,
independentemente da aplicacéo da teoria do dano direto e imediato.'®*

Por todo o exposto, percebe-se que a responsabilidade subjetiva por
omissdo, avaliada na medida da culpabilidade do 6rgdo estatal, é a que
ganhou maior aceitacdo na doutrina e na jurisprudéncia em matéria de
direito administrativo, sendo aceita como regra. Entretanto, quanto a este
ponto, € imprescindivel indagar se a mesma regra se aplica nas hipoteses de

dano ambiental. A resposta pode ser encontrada no préprio ordenamento

% STF. Recuso Extraordinario 130.764-PR. Rel. Min. Moreira Alves. Brasilia. DJ 07/08/1992.

100 Nesse julgamento, o TRF, da 1° regido, deu provimento a apelacio feita pelo IBAMA, o qual
havia sido condenado como responsavel por omissdo pelo desmatamento de matas nativas para a
comercializagdo de madeira. O referido Tribunal entendeu que o 6rgdo ambiental ndo deveria
figurar no polo passivo, pois sua omissdo ndo foi causa necessaria, direta e imediata dos danos
ambientais em questdo (TRF da 1° regido. 5° Turma. Apelacdo 2009.41.00.001826-1/RO. Rel.
Min. Carlos Eduardo Castro Martins. DJ 23/07/2014).

91 B PIETRO, op. cit., p. 701.
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juridico.

Como, praticamente, toda regra, o preceito da responsabilidade civil
subjetiva do Estado por omissdo nédo € absoluto, admitindo excecdes, nas
quais se enquadra, expressamente, a responsabilidade civil do Estado por

omissdo em matéria ambiental. Nas palavras de Herman Benjamin,

originalmente, a responsabilidade civil do Estado, por omisséao, € subjetiva ou por
culpa, regime comum ou geral esse que, assentado no art. 37 da Constituicdo
Federal, enfrenta duas excecdes principais. Primeiro, quando a responsabilizacéo
objetiva do ente publico decorrer de expressa previsao legal, em microssistema
especial, como na protecdo do meio ambiente (Lei 6.938/1981, art. 3°, IV, c/c o art.
14, par 1°9. Segundo, quando as circunstancias indicarem a presenca de um
standard ou dever de acédo estatal mais rigoroso do que aquele gque jorra, consoante
a construcao doutrindria e jurisprudencial, do texto constitucional .'*

Assim, observamos que a responsabilidade por omissdo do Estado, em
matéria ambiental, possui 0s requisitos necessarios para se enquadrar na
excecdo a regra em evidéncia, uma vez que existe um microssistema de
direito ambiental brasileiro que exige que a responsabilidade decorrente de
omissao estatal seja objetiva, tendo em vista que nosso sistema juridico nao
requer um nexo de causalidade direto entre 0 dano e a agdo ou omissao para
fins de responsabilidade civil por dano ao meio ambiente, isto é, admite
expressamente a responsabilidade civil indireta, através do art. 3°, IV, da
Lei 6.938/81, a qual, apesar de ser anterior a Constituicdo da Republica de
1988, foi recepcionada por esta, proporcionando maior efetividade ao art.
225 da Carta Magna.

Nessa linha, Edis Milaré esclarece que

ndo se desconhece que a responsabilidade civil do Estado na hip6tese de omissao -
no comando do art. 37 da CF/1988, é, em regra, subjetiva. Mas ndo se ignora,
também, que esse regime comum é excepcionado — em se tratando de tutela
ambiental — por expressa previséo legal em microssistema especial, que considera
objetiva tal responsabilidade (art. 3°, IV c/c o art. 14, §1°, da Lei 6938/1991)'%.

Além disso, ressalta José Afonso da Silva que a posicdo segundo a
qual apenas quando provada omisséo, negligéncia ou impericia em relacéo

a atividade causadora de dano, ficam as pessoas juridicas de direito pablico

102.5TJ. 2* Turma. Recurso Especial 1.071.741-SP. Rel. Min. Herman Benjamin. Brasilia. DJ
24/03/2009.,

1% MILARE, Edis. Direito do Ambiente. 9* edicdo. S&o Paulo: Ed. Revista dos Tribunais, 2014. p.
448,
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responsaveis pela sua reparacdo, é complicada de ser defendida diante da
clausula constitucional (art. 225 da CRFB/88) que impde ao Poder Publico
0 dever de defender o meio ambiente e de preserva-lo para as presentes e
futuras geraces”.

Por fim, é importante notar que a Constituicdo da RepuUblica e o
microssistema de direito ambiental brasileiro nenhuma distin¢do fizeram
entre a acdo e a omissdo, as quais, juntas, podem contribuir para a
ocorréncia do dano ambiental. Assim, Steigleder registra que “a
responsabilidade do Estado é objetiva, tanto na a¢do quanto na omissdo
lesiva a0 Meio Ambiente”, e, dando continuidade, a autora consigna que
ndo € aceitavel que se estabeleca um regime diferenciado para o Poder
Publico enquanto causador do dano ambiental, ainda que de forma indireta,
em conformidade com os arts. 225, par 3° da CRFB e 3° IV da Lel.
6938/81',

2.3.1. Dever-poder de Controle e Fiscalizagdo Ambiental do Estado

O Poder Publico, obviamente, possui um papel relevantissimo na
protecdo do meio ambiente, ndo € a toa que foram criados uma série de
instrumentos que lhe possibilitam prevenir e combater as constantes
ameacas a qualidade ambiental.

Ndo podemos esquecer que o direito ao meio ambiente
ecologicamente equilibrado é um direito fundamental. Apds a Constituicéo
da Republica de 1988, ficou nitido um novo posicionamento dos bens
ambientais em nosso ordenamento juridico. O que antes era considerado
mero elemento a agregar valor ao patriménio das pessoas, hoje &
considerado elemento integrante da dignidade humana, e, portanto, direito
fundamental, que, logo, com muita razéo, deve ser protegido pelo Estado
por meio dos inimeros instrumentos que se encontram ao seu dispor, como

a fiscalizacdo adequada no exercicio do poder de policia, a execucdo

104 SILVA, José Afonso. op. cit., p. 317.
105 STEIGLEDER, Anelise Monteiro. op. cit., p. 196.
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regular dos processos de licenciamento em conjunto com estudos de
impacto ambiental e a utilizacgho de mecanismos sancionatdrios e
reparatorios°.

O art. 225, em seu paragrafo 1°, determina uma série de incumbéncias
ao Poder Publico, em um rol exemplificativo de incisos com obrigagdes
minimas e especificas, obrigando-o a materializar tais comandos
normativos de protecdo ambiental, ou seja, € um dever primordial da
Administracdo Publica dar efetividade as normas ambientais, retirando os
comandos normativos do papel e os tornando uma realidade na vida em
sociedade.

Diante disto, o Poder Pubico deve sempre materializar politicas que
garantam o equilibrio ambiental, na forma do paragrafo 1° do art. 225 da
CRFB/88, sendo, também, funcdo deste dispositivo reduzir o grau de
discricionariedade que a administragdo tem quanto a intervencdo para

107

proteger o meio ambiente™", garantindo, assim, a efetividade do direito

fundamental ao meio ambiente ecologicamente equilibrado®,

A vista disso, Cristiane Derani acentua que, a fim de dar plena
concretizacdo a esse direito fundamental, consignado no art. 225, “o Estado
deve atuar administrando, usando do seu poder de policia, planejando e
incentivando condutas™®,

A titulo de exemplo, o art. 225, 8§1°, V, da CRFB/88, dispde que €
obrigacdo do Poder Publico adotar medidas quanto aqueles cuja atuacéo
possa ameagar Ou causar risco ao meio ambiente. Na verdade, esse
dispositivo legitima o exercicio do poder de policia administrativa em
matéria ambiental, determinando que hd um dever do Poder Publico de
intervir tanto previamente quando durante o desenvolvimento das

atividades privadas, impondo a vontade da lei. Nesse ponto, é relevante

16 BENJAMIN, Herman. Direito Constitucional Ambiental Brasileiro. In CANOTILHO, José
Joaquim Gomes, e LEITE, José Rubens Morato (orgs). Direito Constitucional Ambiental

Brasileiro. S8  Paulo:  Saraiva, 2007, p. 57 - 130 Disponivel  em
<http://bdjur.stj.jus.br/dspace/handle/2011/31149>. p. 71
197 1hid. p. 70.

1% DERANI, Cristiane. Op. cit., p. 255.
199 |hid. p. 253.
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consignar a existéncia de um poder de policia ambiental, que diz respeito “a
atuacdo dos 6rgdos ambientais e & fungéo de fiscalizacdo e controle por eles

110 nodendo o causador de danos ambientais ser obrigado pelo

exercidos
Estado a mudar o seu comportamento e a incorporar medidas que visem a
diminuic4o da atividade danosa*.

Outro dispositivo que direciona a atuacdo dos agentes estatais € o art.
5° 81° da CRFB/88. Annelise Steigleder refere que o art. 5°, 81° o qual
afirma ter aplicacdo imediata as normas definidoras de direitos e garantias
fundamentais, “impde aos Orgaos estatais a tarefa de maximizar a eficacia
dos direitos fundamentais”, nos quais se inclui o direito ao meio ambiente
ecologicamente equilibrado 2. Desse modo, tem o Poder Publico a
obrigacdo de adotar, no minimo, as iniciativas constitucionalmente
previstas, buscando zelar por esse direito fundamental.

Trata-se, portanto, de uma obrigacgao constitucionalmente assentada. O
Estado é obrigado a intervir para proteger o meio ambiente, pois, assim,
estara protegendo, também, a dignidade humana e a vida, visto que,
conforme aduz Sergio Ferraz, precisamos de um meio ambiente higido onde
possamos viver, sendo a questdo ambiental diretamente ligada a
sobrevivéncia'®.

Ainda quanto ao poder-dever de acdo do Estado em matéria ambiental,
¢ importante mencionar o principio da intervencdo estatal obrigatdria, o
qual decorre da natureza indisponivel do meio ambiente. Tal principio

encontra-se inscrito no item 17 da Declaracdo de Estocolmo de 1972:

Deve-se confiar as instituicbes nacionais competentes a tarefa de planejar,
administrar ou controlar a utilizacdo dos recursos ambientais dos estados, com 0
fim de melhorar a qualidade do meio ambiente.

E foi acolhido por nosso ordenamento juridico por meio do, ja

10 ANTUNES, Paulo de Bessa. Direito Ambiental. 16 edicdo. S&o Paulo: Ed. Atlas, 2014. p. 164.

11 DERANI, Cristiane. op. cit., p. 147.

112 STEIGLEDER, Annelise Monteiro. “Aspectos juridicos da reparacdo de 4reas contaminadas
por residuos industriais”. In Revista de Direito Ambiental. N. 29: 128 — 166. S&o Paulo: Revista
dos Tribunais, 2003. p. 136.

3 FERRAZ, Sérgio. Responsabilidade civil pelo dano ambiental ecolégico. Revista de Direito
Publico, S&o Paulo, n. 49/90, 1979. p. 35.
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mencionado, art. 225, 81° da CRFB/88 e do art. 2°, | da Lei 6.938/81, do

qual se extrai que é principio da Politica Nacional do Meio Ambiente

acdo governamental na manutencdo do equilibrio ecoldgico, considerando o meio
ambiente como um patrimbnio puablico a ser necessariamente assegurado e
protegido, tendo em vista o uso coletivo;

Com base nisso, asseveram Darlan Rodrigues Bittencourt e Ricardo

Kochinski que,

Sendo o meio ambiente, res omnium, propriedade de toda a coletividade, o Estado
obriga-se, enquanto estrutura tendente a assegurar a coesdo social, dentro dos
limites que lhe sdo confiados (entenda-se legalidade), a atuar, estabelecendo freios
a atividade individual e assegurando a defesa do bem “de uso comum do povo”.
Perceba-se que o constituinte, além de impor um dever genérico de defesa,

determinou ao Estado a adocéo de providéncias minimas para a efetivacéo plena do

direito a0 meio ambiente'**.

Tendo tudo isto em vista, é inegavel que proteger o0 meio ambiente é
mais que um poder, é um dever do Poder Publico, que foge de seu &mbito
de discricionariedade (poder-dever de agir).

Conforme preciosa licdo de José dos Santos Carvalho Filho:

Os poderes administrativos sdo outorgados aos agentes do Poder Publico para lhes
permitir atuagdo voltada aos interesses da coletividade. Sendo assim, deles emanam
duas ordens de consequéncia: 1%) Sdo eles irrenuncidveis; e 2% devem ser
obrigatoriamente exercidos pelos titulares'®.

Mesmo assim, ndo € nada incomum que o Poder Publico deixe, por
qualquer motivo, de cumprir com os deveres fundamentais a ele

designados. Quanto a essa realidade, constata Alvaro Mirra que

(...) a prética tem revelado inumeras situagdes em que o Poder Publico,
notadamente a Administracdo, deixa de agir, omite-se no cumprimento de seu
dever de adotar as medidas necessarias a protecao dos bens e recursos ambientais,
causando com isso diretamente danos ao meio ambiente ou permitindo que
degradagdes ambientais se concretizem™®.

Como consequéncia, expde Sergio Ferraz que, quando a
administracdo publica se abstém de executar suas fungdes decorrentes do
art. 225 da Constituicdo, como a funcdo de vigilancia e fiscalizacdo de

atividades potencialmente poluidoras, estd consentindo com essas acOes

4 MARCONDES, Ricardo Kochinski. BITTENCOURT, Darlan Rodrigues. op. cit. p. 76.

Y5 FILHO, José dos Santos Carvalho. op. cit., p. 42

18 MIRRA, Alvaro Luiz Valery. Acdo civil pablica e reparacao do dano ao meio ambiente. 22
edicdo. S&o Paulo: Juarez de Oliveira 2004. p. 395.
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predatorias do meio ambiente, o que, apesar de ndo configurar uma atitude
comissiva que cause diretamente um dano, caracteriza, sem duvidas, uma
conivéncia gravemente omissiva com esses tipos de atividades
poluidoras. !’ Essa omissdo acaba por colocar o Estado na posicdo de
poluidor indireto (art. 3°, 1V, da Lei 6.938/81), uma vez que ele,
viabilizando ou facilitando a ocorréncia do dano ambiental, esta
contribuindo indiretamente para a sua existéncia, quando poderia té-la
impedido™*®,

A “deficiéncia do exercicio do poder de policia na fiscalizacdo de
atividades poluidoras e na concessdo de autorizacOes administrativas e

licencas ambientais™**®

sdo os exemplos mais corriqueiros que configuram
omissdo estatal causadora de dano ao meio ambiente.

No que diz respeito a emissdo de autorizacbes, permissdes e
licenciamento pelo Poder Publico, cabe destacar que, mesmo que tenham
ocorrido em consonancia com a legislacdo vigente, isto €, mesmo sendo o
procedimento licito, como ja vimos, a licitude da atividade ndo exclui a
responsabilidade civil objetiva, de forma que o Poder Publico ndo podera
eventualmente usar tal argumento para se eximir da responsabilidade.*®
Elucida Di Pietro que a responsabilidade civil objetiva pode decorrer de
comportamentos que, apesar de licitos, propiciem a determinadas pessoas
onus maior que o suportado pela coletividade, havendo a violagdo de um
direito alheio. Portanto, conclui a autora:

a responsabilidade extracontratual do estado corresponde a obrigacdo de reparar
danos causados a terceiros em decorréncia de comportamentos comissivos ou
omissivos, materiais ou juridicos, licitos ou ilicitos, imputaveis aos agentes
publicos.**

" FERRAZ, Sérgio. op. cit., p. 35.

18 STEIGLEDER, Annelise Monteiro. “Aspectos juridicos da reparagdo de areas contaminadas
por residuos industriais”. In Revista de Direito Ambiental. N. 29: 128 — 166. Sdo Paulo: Revista
dos Tribunais, 2003. p. 136.

9 STEIGLEDER, Annelise Monteiro. Responsabilidade civil ambiental: as dimensdes do dano
no Direito Brasileiro. 22 Ed.Porto Alegre: Livraria do Advogado Editora, 2011. p. 193.

120 BENJAMIN, Antonio Hernan V.. O Principio Poluidor-Pagador e a Reparacdo do Dano
Ambiental. In BENJAMIN, Antonio Herman (coord.). Dano ambiental: prevencdo, reparacéo e
repressdo. Sdo Paulo: Editora Revista dos Tribunais, 1993. p. 247.

21 D PIETRO, op. cit., p.698.
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Nesse sentido, podemos afirmar, com seguranga, em consonancia com

Haroldo Garcia Vitta, que

devido as regras do ordenamento juridico, h& algumas diferencas entre a
responsabilidade civil do Direito Privado e a responsabilidade civil por dano
ambiental. Na Ultima, o ato ndo precisa ser ilicito, e nem se perquire a culpa do
autor do dano. Basta a demonstracdo: a) do causador da conduta o atividade (ou
da omissdo); b) do dano ambiental; e ¢) do nexo causal entre a acdo ou omissao.

Ja tivemos a oportunidade de discutir, no presente trabalho, que a
responsabilidade civil em matéria ambiental € objetiva, na modalidade do
risco integral, de modo que independe de culpa ou dolo do agente e de
excludentes de responsabilidade, tampouco a ilicitude ou a conduta
antijuridica sdo relevantes.

Em sintese, o administrador pablico possui uma obrigacdo de atuar e

ndo mero poder de agir. Nas palavras de José dos Santos Carvalho Filho,

as prerrogativas publicas, a0 mesmo tempo em que constituem poderes para 0
administrador publico, impdem-lhe o seu exercicio e Ihe vedam a inércia, porgque o

reflexo desta atinge, em Ultima instancia, a coletividade, esta a real destinataria de

tais poderes*?.

Em virtude disso, o Estado omisso em relagdo ao cumprimento de
suas incumbéncias, como as decorrentes do artigo 225, §1° da CRFB/88,
devera ser responsabilizado civilmente por ter faltado com seu poder-dever

de agir, sem prejuizo de eventual responsabilidade penal e administrativa.

2.3.2. Solidariedade passiva e co-responsabilidade ambiental do
Estado por omissao

Como bem consigna Steigleder, ndo é aceitavel que se estabeleca um
regime diferenciado para o Poder Publico enquanto causador do dano
ambiental, ainda que de forma indireta, em conformidade com os arts. 225,
par 3° da CRFB/88 e 3°, IV da Lei. 6938/81'%. Tal premissa se justifica,
uma vez que, quando o Estado falha com sua obrigacéo legal de fiscalizar

ou licenciar, ele esta, automaticamente, contribuindo para a ocorréncia do

122 CARVALHO FILHO, op. cit., p. 42.
12 STEIGLEDER, Annelise Monteiro. Responsabilidade civil ambiental: as dimensées do dano
no Direito Brasileiro. 22 Ed.Porto Alegre: Livraria do Advogado Editora, 2001. p. 196.
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dano ambiental, visto que a devida execucdo de sua acdo fiscalizatoria, por
exemplo, em conjunto com as medidas necessarias para corrigir os erros
constatados, pode ser decisiva para evitar a degradacdo do meio ambiente.

Assim sendo, a omissdo pode, sim, mesmo que indiretamente, causar
danos, de modo que o Poder Publico deve responder objetivamente e
solidariamente com os demais co-poluidores, 0s quais Sdo responsaveis na
mesma medida pelo dano ocorrido, mesmo porque, cOmo Vimos em
capitulo anterior, & dificil, sendo impossivel, medir com exatiddo a
responsabilidade de cada agente causador do dano ambiental. Conforme
sustenta Herman Benjamin, ndo € justo que o meio ambiente reste indene
diante da dificuldade de determinar com precisdo quem provocou o dano,
ademais, sustenta o autor que a solidariedade nesse caso também decorre da
prépria indivisibilidade do dano ao meio ambiente, uma vez que este
constitui uma unidade infragmentavel*.

Portanto, tendo em vista essa caracteristica de indivisibilidade do
dano, a qual gera uma grande dificuldade de determinar a medida de
responsabilidade de cada individuo envolvido, havendo mais de um agente
poluidor, seja de forma direta ou indireta, incide a solidariedade entre eles,
como co-poluidores, sendo tal premissa decorrente dos artigos 258, 259 e
275 do CC, apesar de ja existir desde o CC de 16, no antigo art. 1.518.

Edis Milaré confirma esta realidade juridica no ambito do direito

ambiental, ao declarar que

a vista do sistema de responsabilidade ambiental reparat6ria, havendo mais de um
agente poluidor, prevalece entre eles o vinculo e as regras da solidariedade, no teor
do art. 3% IV, da Lei 6.938/1981, que importa na responsabilidade de todos e de

cada um pela totalidade dos danos, ainda que néo os tenham causado por inteiro™>>.
Dessa forma, como é caracteristico das obrigacGes solidarias, todos
respondem integralmente pelo prejuizo causado, ressalvado o direito de

regresso.

124 BENJAMIN, Antonio Herman. Responsabilidade civil por dano ambiental. Revista de Direito
Ambiental. Sdo Paulo. 1998. p. 38.

25 MILARE, Edis. Direito do Ambiente: doutrina, pratica, jurisprudéncia, glossario. 72 edicéo.
S8o Paulo: Ed. Rev. dos Tribunais, 2011. p. 1260.
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Inclusive, o préprio artigo 225, da Constituicdo da Republica, em seu
paragrafo 3° remete a responsabilidade solidaria. De acordo com este
artigo, a responsabilidade é de todos os “infratores”, isto €, todos aqueles
que concorreram para o dano ao ambiente **® . Outrossim, pontua,

perfeitamente, Heraldo Garcia Vitta que

como o0 meio ambiente, ecologicamente equilibrado, é bem de uso comum do povo
e essencial a sadia qualidade de vida, impondo-se ao Poder Pdblico e a
coletividade o dever de defende-lo e preserva-lo, evidentemente, a

responsabilidade civil s6 pode ser solidaria. As pessoas que, de algum modo,

concorreram ao resultado, respondem pelos prejuizos ambientais, solidariamente®?’.

Com efeito, quando o Estado se omite quanto aos seus deveres
constitucionalmente previstos ou quando age de maneira insuficiente para
proteger 0 meio ambiente, contribuindo para geracdo do prejuizo ambiental,
sera responsabilizado solidariamente com o poluidor direto. Desse sentir

concorda Edis Milaré:

o Estado também pode ser solidariamente responsabilizado pelos danos ambientais
provocados por terceiros, ja que é seu dever fiscalizar e impedir que tais danos
acontecam. Esta posicdo mais se reforca com a clausula constitucional que impds

ao Poder Pablico o dever de defender o meio ambiente e de preserva-lo para as

presentes e futuras geragdes'*.

Além disso, & notorio que a responsabilizacdo solidaria com o
particular funciona como uma forma de compelir o ente publico a ser
“prudente e cuidadoso no vigiar, orientar ¢ ordenar a satide ambiental nos
casos em que haja prejuizo para as pessoas, para a propriedade ou para 0s
recursos naturais, mesmo com a observéncia dos padrdes oficiais (...)""%".

Cabe discordar, data vénia, da doutrina, na qual se inclui Heraldo
Garcia Vitta*®, Toshio Mukai'*! e Helly Alves de Oliveira*®, que defende

que o Estado apenas responde solidariamente com o particular nos casos de

26 \/ITTA, Heraldo Garcia. Responsabilidade civil e administrativa por dano ambiental. S&o
Paulo: Ed. Malheiros, 2008. p. 86.

127 hid. p. 86.

128 MILARE, Edis. op. cit., p. 1261.

2 MACHADO, Paulo Affonso Leme. Direito Ambiental Brasileiro. 192 edicdo. S&o Paulo:
Malheiros, 2011. p. 375.

30 |hid. p. 97.

131 MUKAI, Toshio. Direito ambiental sistematizado. Rio de Janeiro: Ed. Forense, 1992. p. 63.

132 OLIVEIRA, Helly Alves de. Da responsabilidade do Estado por danosa ambientais. Rio de
Janeiro: Ed. Forense, 1990, p. 47.
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culpa (culpa in omittendo ou culpa in vigilando), quando o ato
administrativo for ilicito, com a condicdo de que o dano poderia ter sido
impedido pelo Poder Publico.

Conforme demonstrado exaustivamente neste trabalho, a
responsabilidade civil do Estado por dano ambiental é objetiva tanto em
casos de conduta comissiva quanto omissiva, ndo havendo base legal que
justifique qualquer diferenciacdo, sendo, portanto, impertinente para fins
juridicos que o fato que contribuiu para 0 prejuizo ambiental tenha sido
uma agdo ou uma omissao, pois, de qualquer forma, a responsabilidade do
poluidor, (art.. 3° IV) serd objetiva, nos moldes da legislacdo ambiental
(art. 14, 819).

Além disso, é demasiado injusto exigir que se prove concretamente
que o Estado poderia ter evitado o dano, ndo apenas por ser uma prova
dificil (ou até mesmo impossivel) de se fazer, mas, também, porque nem
sempre o Estado por si poderia ter evitado, mas, muitas vezes, poderia ter
amenizado significativamente o prejuizo ambiental.

Feita esta observacdo, podemos concluir que tanto o causador direito
do dano ambiental, como o indireto, podem sofrer as consequéncias da
responsabilidade civil, conforme se infere pelo art. 3° 1V, da lei
6.938/81'%. N&o importa a intensidade da responsabilidade de cada um,
todos respondem pela integralidade do dano, em litisconsércio facultativo,
sendo a medida do dano causado por cada fonte poluidora interessante
apenas para futura acdo regressiva*®.

H&a que ressaltar, contudo, que a responsabilidade solidaria ndo se
restringe a relacdo entre o Estado e o particular causador direto do fato
danoso, podendo existir, a0 mesmo tempo, a responsabilidade solidaria

entre entidades politicas.

33 RODRIGUES, Marcelo Abelha. Direito Ambiental Esquematizado. Rio de Janeiro:
Editora Saraiva, 2013. p. 410.
534 1bid. p. 411.
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2.3.3. Responsabilidade solidéria entre os entes da federacao

Observa-se, em diversos acordaos proferidos pelo STJ, que o artigo
23 da CRFB/88 vem sendo constantemente usado para ampliar o rol de
responsaveis por danos ambientais, uma vez que este artigo, em seu inciso
VI, estabelece a competéncia comum da Unido, dos Estados, dos
Municipios e do Distrito Federal para proteger o meio ambiente e combater
a poluicdo em qualquer de suas formas, assim como preservar as florestas, a
fauna e a flora. Trata-se, portanto, de competéncia material que fixa dever
de execucdo concreta de certas obrigacBes por parte do Poder Publico™.
Este dispositivo é aplicado em conjunto com o art. 225, caput, que impde
ao Poder Publico e a coletividade o dever de defender e preservar 0 meio
ambiente ecologicamente equilibrado para as presentes e futuras geracoes.

Por forca desses aspectos, fixada a legitimidade passiva de um dos
entes da Administracdo Publica, eis que preenchidos os requisitos para a
configuracdo da responsabilidade civil, estaria legitimada a inclusdo das
trés esferas de poder no polo passivo da demanda, ou seja, Unido, estado e
municipio podem responder solidariamente.

Todavia, tal extensdo da responsabilidade civil merece ser feita com a
devida cautela. Parece um exagero responsabilizar, por exemplo, um estado
e a Unido solidariamente por toda e qualquer acdo ou omissédo de um
municipio inserto no referido estado. Desse modo, € importante analisar as
peculiaridades do caso concreto. Por exemplo, no julgamento do RE
604.725-PR, parece razoavel a inclusdo do Estado do Parana na demanda,
visto que este repassou certa verba ao Municipio de Foz do Iguagu para a
realizacdo de uma obra que ocasionou impacto ambiental, além de ter
faltado com seu dever de fiscalizar. Ja quanto a inclusdo da Unido, mesmo
diante da responsabilidade comum que concerne ao art. 23, ndo parece
I6gica diante das circunstancias, dado que tal ente politico ndo teve
qualquer liame com a ocorréncia do dano, faltando nexo de causalidade,

além de que a finalidade da acdo, que consiste na reparacdo da area

15 VITTA, Heraldo Garcia. op. cit., p. 91
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degradada, poderia ser perfeitamente atendida por meio da condenacdo do
estado e do municipio, estes sim, ligados ao dano ocorrido.

Por conseguinte, cabe a aplicacdo dos principios da razoabilidade e da
proporcionalidade. A esse respeito, Di Pietro entende que o primeiro faz
parte do segundo, na medida em que a razoabilidade exige
proporcionalidade na adequacdo entre meios e fins, devendo-se evitar
decisdes excessivamente onerosas, desnecessarias'®*. Ao mesmo tempo,
Celso Antbnio Bandeira de Mello, relata a importancia do bom senso, de
acordo com o ponto de vista racional de pessoas equilibradas, ao aplicar-se

o principio da razoabilidade ™’

. J& quanto a aplicacdo do principio da
proporcionalidade, frisa 0 autor a necessidade da decisdo estar compativel
com a finalidade do interesse ptblico que se busca no caso em evidéncia.**®

Ja no que diz respeito a concessdo de servicos publicos, o
mandamento constitucional decorrente do art. 23, inciso VI mostra-se
especialmente relevante, uma vez que o poder concedente ndo pode se
eximir da protecdo do meio ambiente por forca da concessdao. Em outras
palavras, a concessdo ndo faz desaparecer a titularidade do ente
originariamente competente, em respeito aos deveres consignados no
referido dispositivo'®.

Registre-se, ainda, que a ofensa ao meio ambiente, mesmo que
decorrente de um fato provocado por um municipio, ndo raras vezes, se
espalha pelas unidades da federacgéo, exigindo atitudes reparadoras de todos
0s entes envolvidos, por imposi¢do, como vimos, constitucional.

Merece destaque, também, a existéncia do Sistema Nacional do Meio
Ambiente (SISNAMA), que é composto pelos 6rgdos e entidades da Unido,
dos Estados, do Distrito Federal, dos Municipios e pelas Fundacdes
instituidas pelo Poder Publico, (art. 6° Lei 6938/81), e constitui a

136 DIPIETRO, Maria Sylvia Zanella. op. cit., p. 81.

7 MELLO, Celso Antonio Bandeira de. op. cit., p.111.

138 |hid. p. 113

139°9TJ. 2* Turma. Recurso Extraordinario 37.354-9. Rel. Min. Antonio de Padua. Brasilia. DJ
18/09/1995 ; STJ. 2* Turma. Recurso Especial 28.222-SP. Rel. Min. Eliana Calmon. Brasilia. DJ
15/10/2001; STJ. 1* Turma.. Recurso Especial 884.150-MT. Rel. Min. Luiz Fux. DJ 07/08/2008.
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responsabilidade, compartilhada entre estes entes, pela protecdo e melhoria
da qualidade ambiental, e pela implementagdo da politica nacional do meio
ambiente™®.

Fica claro, portanto, que existe a possibilidade de mais de um ente da
federacdo responder pela conduta omissiva que contribuiu para a ocorréncia
do prejuizo ambiental, devendo-se, no entanto, considerar se no caso
concreto existem circunstancias que indiquem tal possibilidade, aplicando-
se 0s principios da proporcionalidade e da razoabilidade, a fim de ndo
condenar quaisquer entes publicos, pelo simples fato de integrarem a
federagédo, o0 que ndo representa uma interpretacdo sensata do art. 23, VI da
CRFB/88.

Assim, caracterizada a omissdo do Estado, poderdo integrar o polo
passivo da acdo de responsabilidade civil o Poder Publico, representado por
um ou mais entes da federacgdo, em solidariedade com o particular, poluidor
direto. Todavia, neste ponto, temos observado relevantes e recorrentes
criticas, no que diz respeito ao principio do poluidor-pagador, o qual,

muitas vezes, acaba por ndo ser atendido, como veremos adiante.

140 ANTUNES, Paulo de Bessa. op. cit., p. 128.



3. Criticas a Responsabilidade Civil Solidaria do Estado

por omissao em matéria ambiental

Como compreendemos no capitulo anterior, € absolutamente
inequivoco que o Estado deve responder por suas condutas omissivas que
contribuirem para a ocorréncia de um dano ambiental, visto que possui 0
poder-dever de proteger e preservar 0 meio ambiente para as presentes e
futuras geragc6es. Outrossim, concluimos que tal responsabilidade do Estado
por omissao, solidaria com o poluidor direto, decorre, ndo apenas de questdo
fatica, qual seja a indivisibilidade do dano ao meio ambiente, uma vez que
este € uno, mas também de exigéncia que jorra do proprio microssistema de
direito ambiental.

Portanto, de fato, diante da pluralidade de poluidores, diretos e
indiretos (art. 3° IV, da Lei 6938/81), ¢ imprescindivel a aplicacdo da
solidariedade entre eles, visando a reparagdo e a preservacdo do meio
ambiente, ndo existindo margem, neste ponto, para o intérprete da lei
entender de modo diverso, restando, assim, indcua toda argumentacdo
desenvolvida em sentido contrario.

Todavia, ha que se admitir que esse tipo de responsabilizacdo ndo esta
isenta de relevantes criticas, as quais sdo sempre bem vindas quando buscam
refletir sobre formas de aperfeicoar a aplicacdo dos institutos juridicos, para
que garantam uma forma mais justa e eficiente de viabilizar a higidez do

meio ambiente.

3.1. A mitigacdo do principio do poluidor-pagador

N&do obstante a indiscutivel necessidade de se responsabilizar
solidariamente o Estado, em conjunto com o poluidor direto, quando
constatada sua contribuicdo para a sucesséo da danosidade ambiental, é certo

que essa sistematica ndo € ideal, conquanto dela advém um sério problema
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que concerne a mitigacdo do importantissimo principio do poluidor-pagador.

A dificuldade em evidéncia ganha expressdo quando o Estado,
responsavel por omissédo, acaba por ser executado, sendo compelido a arcar
com o 6nus da poluicdo ambiental, enquanto o poluidor direto permanece
inerte.

A critica que se faz envolve o cerne do principio do poluidor-pagador,
cujo objetivo é que o poluidor ou o potencial poluidor direto arque com as
despesas necessarias a protecdo, reparacdo e preservacao do meio ambiente,
ja que lucra com a atividade lesiva a coletividade.

Se néo respeitado o referido principio, havera um “enriquecimento do
produtor as custas de um efeito negativo suportado pela sociedade”'*,
incluindo as futuras geracgdes, ou seja, 0 objetivo de se inverter a equacao
socializacdo de 6nus e privatizacdo de bonus ndo sera alcancado. Veja que,
na hipétese de o Estado ser executado por toda a divida, que diz respeito a
reparacao ou a compensacdo de certo dano ambiental, quem estard arcando
com o 6nus é a prépria sociedade que fornece subsidios ao Estado,
constituindo um tipo de auto-indenizacdo, posto que a coletividade €, ao
mesmo tempo, a vitima do referido dano, que fere diretamente seu direito
fundamental ao meio ambiente ecologicamente equilibrado.

Sobre essa questdo, assinala Alvaro Mirra que

(...) acionar indiscriminadamente o Estado, em carater solidario com terceiro
degradador, pela sua omissdo em fiscalizar e impedir a ocorréncia do dano
ambiental, significaria, no final das contas, transferir a prépria vitima ultima da
degradacdo — a sociedade — a responsabilidade pela reparacdo do prejuizo, com 0s
onus dai decorrentes, quando, na verdade, a regra deve ser a da individualizagdo do
verdadeiro e principal responsével, evitando-se, com isso, indesejavel socializagdo
dos encargos necessarios a reparacdo de danos ambientais praticados por pessoas

fisicas ou juridicas determinadas'*.

Outro objetivo que deriva do principio do poluidor-pagador, e que,
evidentemente, também ndo é alcancado diante da execucdo imediata do
Estado omisso, é a internalizagéo das externalidades negativas.

Como vimos, o principio do poluidor-pagador ndo busca contornar a

"' RODRIGUES, Marcelo Abelha. op. cit., p. 300.
12 MIRRA, Alvaro Luiz Valery. op. cit., p. 216.
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preservacdo do meio ambiente, de modo a permitir que se pague para poluir.
A esse respeito, expde Edis Milaré:

(...) o principio do poluidor-pagador impde a internalizagdo dos custos decorrentes
das externalidades negativas ambientais, isto é, dos efeitos nocivos resultantes do
desenvolvimento de atividades humanas que, embora ndo sejam necessariamente

voluntarios, merecem igual reparacdo, uma vez que incidem sobre a qualidade do

meio, em prejuizo de toda a sociedade®.

A partir dessa ligdo doutrinaria, podemos entender que o principio do
poluidor-pagador possui uma importantissima faceta preventiva, que
pretende a redistribuicdo adequada dos custos entre os que lucram com a
atividade poluidora e os que dela se beneficiam de alguma forma, mas esse
processo de internalizacdo das externalidades negativas também se
manifesta por meio da responsabilidade civil do poluidor, a fim de corrigir a
falha de mercado que resulta na socializacdo de dnus e na privatizacdo de
bdnus, evitando, assim, onerar, novamente, a sociedade, a qual ja suporta a
depreciacdo da qualidade ambiental.

De acordo com Edis Milaré, o agente do dano deve assumir todos 0s
riscos de sua atividade, pondo-se fim, em tese, a socializacdo de prejuizos e
a privatizacao de lucro.

Outra critica que deve ser levada em consideracdo diz respeito a ideia
de que o Estado pode constantemente figurar no polo passivo das demandas
que tiverem por objeto um dano ambiental, pois, em tese, sempre podera ser
responsabilizado solidariamente por omisséo no dever de fiscalizar, dado a
sua obrigacgéo constitucional de preservar e defender o meio ambiente para
as presentes e futuras geracoes.

Ocorre que “responsabilidade solidaria” significa que qualquer um dos
poluidores (diretos e indiretos) pode ser responsabilizado por toda a
degradacdo ambiental. Por conseguinte, o autor da acdo pode escolher um,
alguns ou todos que, em conjunto, provocaram direta ou indiretamente o
dano para integrar o polo passivo da acdo de responsabilidade civil

ambiental, sendo o litisconsorcio (art. 46, 1 do CPC), passivo, facultativo,

3 MILARE, Edis. op. cit., p. 1251.
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conforme jurisprudéncia pacifica do STJ'*.

Com isso, caso o Estado, omisso no seu dever de fiscalizagdo, nada
tendo lucrado, mas apenas perdido com o dano ambiental, seja executado
por toda a divida, o que é muito comum de acontecer em sede de
responsabilidade civil solidaria, s6 podera verificar qual a propor¢cdo do
dano que Ihe diz respeito em acéo prépria, de regresso, contra a real fonte
poluidora™®.

E essencial que se busque esse ressarcimento, visto que ndo se pode
admitir que o poluidor se beneficie da degradacdo ambiental, prejudicando
bem cujo titular é a coletividade. Conforme assinala Paulo Affonso Leme
Machado, “o poluidor que usa gratuitamente 0 meio ambiente para nele
lancar os poluentes invade a propriedade pessoal de todos 0s outros que ndo

»1%8 hor isso, ndo é uma

poluem, confiscando o direito de propriedade alheia
faculdade, mas sim um dever do Estado buscar o ressarcimento, em respeito
ao inafastavel principio da indisponibilidade do interesse publico na
protecdo do meio ambiente™*’.

No entanto, o fato de o Estado poder ser ressarcido futuramente, nao
ameniza o problema de que executa-lo em primeiro lugar, em beneficio do
degradador principal, provoca uma quebra do principio do poluidor-pagador,
o qual “constitui fundamento primario da responsabilidade civil em matéria
ambiental” **® | causando, assim, um contrassenso, mesmo porque esse
principio propbe que os custos do dano ao meio ambiente ndo sejam
suportados nem pelo Poder Publico e nem por terceiros, pelo contrario,
sejam internalizados pelo poluidor direto que se beneficia com a degradacao

ambiental**°.

14 RODRIGUES, Marcelo Abelha. op. cit., p. 411
5 1hid. p. 412.

1 MACHADO, Paulo Affonso Leme. op. cit., p. 71.
17 RODRIGUES, Marcelo Abelha. op. cit. p. 413.
18 MILARE, Edis. op. cit., p. 1251.

1 MACHADO, Paulo Affonso Leme. op. cit., p. 70.
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3.2. Uma Possivel Solucédo: A Responsabilidade Civil Ambiental do
Estado de Natureza Solidaria e de Execucéo Subsidiéria

Tendo em vista o dilema, sobre o qual acabamos de refletir, quanto a
dificuldade de compatibilizar a responsabilidade solidaria, entre o Estado e o
particular, com o principio do poluidor-pagador, o Superior Tribunal de
Justica, a fim de solucionar, ou, a0 menos, abrandar, esse impasse,
reconheceu, em recente decisdo, proferida no julgamento do REsp
1.071.741-SP™°, a execucdo subsidiaria do Estado.

Diante disso, buscaremos aqui compreender essa importante e
inovadora decisdo e como ela ajudara a resolver o problema que envolve as
principais criticas a responsabilidade solidaria do Estado omisso por dano ao
meio ambiente que acabamos de ver.

Cabe destacar, no entanto, que esse nao foi o Unico julgamento em que
a questdo da mitigacdo do principio do poluidor-pagador foi discutida. Por
isso, primeiramente, é importante tecer uma analise quanto ao REsp
647.493-SC™*, 0 qual abriu espaco para a possivel solucéo deste problema
no ambito do STJ, tendo sido julgado em 2004 e sendo, portanto, anterior ao
REsp 1.071.741-SP, cujo julgamento ocorreu em 2009.

O REsp 647.493-SC foi interposto em sede de agdo civil publica que
teve por objeto um dano ambiental ocasionado no municipio de Criciima e
suas adjacéncias, no Estado de Santa Catarina, devido a realizacdo
inadequada de atividades extrativas de carvdo mineral. Em consequéncia a
severa polui¢cdo ambiental que causou grande prejuizo a qualidade de vida e
a salde de comunidades locais, a regido foi considerada Area Critica
Nacional pelo Decreto 85.206/80.

No polo passivo da acdo, foram incluidos todos os poluidores diretos

que se pode constatar, 0 que se resume a uma Série de empresas

1%0'97J. 22 Turma. Recurso Especial 1.071.741-SP. Rel. Min. Herman Benjamin. DJ 16/12/2010.
151 STJ. 22 Turma. Recurso Especial 647.493-SC. Rel. Min. Jodo Otavio de Noronha. DJ
16/12/2010.
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mineradoras, e seus respectivos socios **, que exploravam a bacia
carbonifera. Da mesmo forma, a Unido também integrou o polo passivo da
acdo, na qualidade de poluidor indireto, por ter faltado gravemente com seu
dever de fiscalizacdo, ndo tendo exercido qualquer controle ambiental das
atividades extrativas do carvao, contrariando o art. 225, par. 1° 2° e 3° da
CRFB/88, assim como obrigacbes especificas assentadas no Decreto-Lei
227/67 e na Lei 7.805/89.

Nesse ponto, os argumentos levantados pela Unido no REsp 647.493-
SC séo de extrema relevancia para o fim ao qual queremos chegar no
presente trabalho.

O ente pablico em questdo assumiu em sua defesa a posicdo de que
ndo teria responsabilidade solidaria com as empresas mineradoras no que se
refere a recuperacdo do meio ambiente e as indenizagdes cominadas. A sua
justificativa foi pautada, principalmente, no principio do poluidor-pagador,
sob a alegacdo de que este impGe os encargos decorrentes da degradacao
ambiental a quem lhe deu causa direta. Em seguida, fez mencdo ao fato de
que a sociedade estaria arcando com o0s custos da reparacdo, de forma
mediata, resultando em uma auto-indenizacdo, ou seja, estaria sendo
duplamente onerada.

Observa-se que os argumentos sustentados pela Unido sdo dotados de
relevancia pratica, visto que, de fato, o principio do poluidor-pagador restara
prejudicado caso a Unido seja executada em primeiro plano. Por outro lado,
a posicao assumida, qual seja, a de ndo possuir responsabilidade solidaria
com as empresas mineradoras, mesmo diante da clara omissdo quanto ao seu
dever de fiscalizar e adotar as medidas concretas tendentes a evitar a
danosidade ambiental, beira ao absurdo e representaria uma homenagem a

ultrapassada teoria da irresponsabilidade do Estado, caso fosse acatada.

152 0s sécios das empresas mineradoras também integraram o polo passivo da acdo na qualidade
de poluidores indiretos. Entendeu-se que “segundo o que dispde o art. 3°, IV, c/c o art. 14, 1° da
Lei n.6.938/81, os socios/fadministradores respondem pelo cumprimento da obrigacdo de
reparacdo ambiental na qualidade de responsaveis em nome proprio. A responsabilidade sera
solidaria com os entes administrados, na modalidade subsidiaria.” (STJ. 22 Turma. Recurso
Especial 647.493-SC. Rel. Min. Jodo Otavio de Noronha. DJ 16/12/2010).


http://www.jusbrasil.com/topico/11334636/artigo-3-da-lei-n-6938-de-31-de-agosto-de-1981
http://www.jusbrasil.com/topico/11334380/inciso-iv-do-artigo-3-da-lei-n-6938-de-31-de-agosto-de-1981
http://www.jusbrasil.com/topico/11331571/artigo-14-da-lei-n-6938-de-31-de-agosto-de-1981
http://www.jusbrasil.com/topico/11331400/par%C3%A1grafo-1-artigo-14-da-lei-n-6938-de-31-de-agosto-de-1981
http://www.jusbrasil.com/legislacao/104090/lei-da-pol%C3%ADtica-nacional-do-meio-ambiente-lei-6938-81
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Como ja tivemos a oportunidade de examinar, o Estado responde por
suas omissoes, visto que possui o dever, inclusive constitucional, de agir em
situacbes como a ora em evidéncia. Nesse sentido, entendeu o ministro
relator Jodo Otavio de Noronha, ser irrefutavel o acorddo quanto a

condenagéo da Unido, manifestando-se da seguinte forma:

Cumpre, entdo observar que, se a lei impbde ao Poder Publico o controle e
fiscalizacdo da atividade mineradora, possibilitando a aplicagdo de penalidades, ndo
lhe compete optar por ndo fazé-lo, porquanto inexiste discricionariedade, mas
obrigatoriedade de cumprimento de conduta impositiva.**®

Ja no que diz respeito a questdo da dupla oneracdo da sociedade,
vitima do dano que sera obrigada a suportar o énus da reparacdo e da
indenizacdo, mediante a execu¢do da Unido, o relator fez uma analise mais
detida, chegando a conclusdo de que tal argumento é perfeitamente razoavel
e expressa a realidade.

Contudo, quanto a isso, entendeu que, apesar de a Unido ter razdo em
um primeiro momento, de acordo com uma analise superficial, o referido
argumento ndo prospera diante de uma avaliacdo mais profunda do caso
concreto. Aponta o relator que, apesar de o dano se restringir ao sul do
Estado de Santa Catarina, o carvao mineral extraido por meio da atividade
poluidora beneficiou a sociedade como um todo, uma vez que é matéria
prima para, entre outras coisas, a geracao de energia elétrica. Diante disso,

assinala que
(...) a diluico da reparagdo com a sociedade em geral, que se beneficiou com a
produgdo das empresas poluidoras, apresenta-se consentdnea com o principio da
equidade, até porque se trata de diluicdo indireta, efetivada via arrecadacao
tributaria (o que ja ocorre).™*
Por fim, o ministro Jodo Otavio de Noronha enfrentou o que parece ser
0 ponto central da discussdo: em razdo da responsabilidade ser solidaria, o
Estado pode ser o unico convocado ao cumprimento da obrigacdo. Se isto
ocorrer, sendo o Estado compelido a arcar com o0s encargos da

responsabilidade civil, ele terd o dever de exigir das sociedades empresarias,

153 STJ. 22 Turma. Recurso Especial 647.493-SC. Rel. Min. Jo&o Otavio de Noronha. DJ
16/12/2010.
' Ibid.
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verdadeiramente poluidoras — poluidores diretos —, que solvam o valor
despendido, dado que ndo logrou qualquer beneficio com o evento danoso, o
qual apenas foi vantajoso para as empresas mineradoras.

Ressaltou, ainda, em seu voto, que o interesse publico exige que o
prejuizo ambiental seja ressarcido primeiro por aqueles que exerceram a
atividade poluidora e que, logo, devem assumir os riscos dela decorrentes.
Assim, manifestou, nesse ponto, seu entendimento, segundo o qual as
empresas, responsaveis diretamente pela degradacdo ambiental, deveriam
ser executadas em primeiro lugar.

Ante 0 exposto, percebe-se que o referido voto do ministro relator Jodo
Otavio de Noronha analisou a questdo que envolve a mitigacdo do principio
do poluidor-pagador, a qual se manifesta quando o Estado é o primeiro a ser
executado em detrimento dos poluidores diretos. Todavia, diante desse
obstaculo, o relator ndo deixou claro como o particular poderia ser
necessariamente executado antes do Poder Publico, apenas visualizou como
solucgéo a posterior acdo de regresso, 0 que ndo resolve de fato o problema.

Ademais, uma acdo de regresso da azo a mais tempo em que o Estado
e a populacdo, duplamente onerada, ficardo sem ressarcimento. Enquanto
isso, 0s poluidores principais ficam desmotivados a perseguir meios menos
prejudiciais a0 meio ambiente no desempenho de suas atividades, que
viabilizem a internalizacdo das externalidades negativas, uma vez que nédo
tiveram que suportar o O6nus da destruicdo causada, mesmo que
temporariamente, sendo sua conduta recompensada com lucro e nenhum
encargo.

Mas se a decisdo resultante do REsp 647.493-SC ndo encontrou uma
solucéo eficiente para o problema em evidéncia, o STJ, no julgamento do
REsp 1.071.741-SP, foi mais efetivo nesse ponto. VVejamos por qué.

A acdo civil publica que deu origem ao REsp 1.071.741-SP, foi
movida em razdo da construcdo ilegal de um imdvel, por particular, no
Parque Estadual de Jacupiranga, ocasionando a turbacédo e o esbulho de bem

publico que se trata de uma Unidade de Conservacdo de Protecdo Integral
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(Lei 9.985/00). A demanda foi direcionada tanto a proprietaria do imovel,
como também ao Estado de S&o Paulo, entretanto, a sentenca reconheceu a
responsabilidade exclusiva da proprietéaria.

Tal sentenca parcial motivou a interposicdo do REsp 1.071.741-SP
pelo Ministério Pablico, o qual suscitou a responsabilidade solidaria do
Estado de S&o Paulo, por forca do art. 535 do CPC e dos arts. 3°, IV e 14
par. 1° da Lei 6938/81, haja vista que a administracdo publica, apesar de ter
embargado a obra na referida area de protecdo ambiental, ndo adotou as
medidas possessorias cabiveis contra o esbulho e a turbacéo, tendo agido de
maneira insuficiente, de modo a permitir, indiretamente, a exploracéo ilegal
do bem publico.

O relator, ministro Herman Benjamin, acolheu o argumento do
Ministério Publico, entendendo que o Estado tinha o dever de, no caso,
combater a invasdo ao Parque Estadual por meio do desfor¢o imediato, nos
moldes do art. 1210, par. 1° do CC, sendo sua obrigacdo promover a
apuracdo da infracdo ambiental, mediante processo administrativo, assim
que dela tivesse conhecimento, sob pena de co-responsabilidade, conforme
se extrai do art. 70, par 3° da Lei 9.605/98.

Quanto ao poder-dever de acdo do Estado de assegurar a qualidade
ambiental, asseverou 0 ministro em seu voto ndo ser possivel a
Administracdo se escusar das inUmeras incumbéncias legais e
constitucionais, nas quais se inclui o dever de controle e fiscalizacdo
ambiental, ja que

ndo se duvida, sobretudo a luz da Constituicdo Federal de 1988, que ao Estado a
ordem juridica abona, mais na formula de dever do que de direito ou faculdade, a
funcdo de implementar a lei, inclusive contra a si proprio ou interesses imediatos do
Administrador de plantdo. Seria mesmo um despropésito que o ordenamento
constrangesse o0s particulares a cumprir ou observar a lei e atribuisse ao servidor a
possibilidade, conforme a conveniéncia ou oportunidade do momento, de por ela
zelar ou abandoné-la a propria sorte, de nela se inspirar ou, frontal ou indiretamente,
contradizé-la, buscar realizar as suas finalidades publicas ou ignoré-las em prol de
interesses outros.'>

Nessa linha, prossegue:
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O dever-poder de controle e fiscalizagdo ambiental (=dever-poder de
implementacdo), além de inerente ao exercicio do poder de policia do Estado, jorra
diretamente do marco constitucional (em especial dos arts. 23, VI e VII, 170, VI, e
225) e da legislacéo infraconstitucional, sobretudo da Lei da Politica Nacional do
Meio Ambiente (Lei 6.938/81, arts. 2°, | e V, e 6°) e da lei 9.605/98 (Lei dos Crimes
e Ilicitos Administrativos contra 0 Meio Ambiente).™

Ademais, completou que € fundamental a administracdo ndo passar a
imagem de inacdo, o que estimula a sensacdo coletiva de impunidade, ndo
cabendo ao administrador, inclusive em respeito ao principio da
indisponibilidade do interesse pulblico, optar por defender, ou ndo, o
patrimonio publico e o meio ambiente, “bem de uso comum do povo”.

Ja no que diz respeito a solidariedade, o relator entendeu ser
absolutamente inequivoco que o estado deve responder solidariamente com
0 particular, basicamente por duas razbes: a indivisibilidade do dano
ambiental, visto que o meio ambiente ecologicamente equilibrado €
macrobem insuscetivel de fragmentacdo e a ado¢éo pelo regime brasileiro de
direito ambiental da solidariedade passiva.

Nesse passo, infere que € inevitavel

(...) reconhecer a responsabilidade solidaria do Estado quando, devendo agir para
evitar o dano ambiental, mantém-se inerte ou age de forma deficiente ou tardia.
Ocorre ai inexecucao de uma obrigac&o de agir por que tinha o dever de atuar.™’

Uma vez superada a discussdo quanto a responsabilidade do Estado,
Herman Benjemin, esclareceu que, apesar de solidaria com o particular, em
caso de omissdo do dever-poder de controle e fiscalizacdo, a sua execucgéo €
subsidiaria.

Para entendermos porque Herman Benjamin chegou a tal concluséo, é
preciso considerar o principio do poluidor-pagador. Embora ndo tenha
expressado, em palavras, que tal responsabilidade solidaria de execucdo
subsidiaria busca efetivar a aplicacdo desse principio, podemos extrair isso

de seu voto, como veremos mais adiante.
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Primeiramente, impende observar que o relator deixou claro que a
responsabilidade continua sendo solidaria, apenas a execucdo sera
subsidiaria, o que significa que o Estado integra sim o titulo executivo da
decisdo judicial como devedor solidario, mas ndo sera chamado a responder
na “linha da frente”. Somente quando, e se, o devedor principal ndo puder
arcar com os custas da reparacao e/ou indenizacao, “seja por total ou parcial
exaurimento patrimonial ou insolvéncia, seja por impossibilidade ou
incapacidade, por qualquer outra razao”, o Estado sera chamado a cumprir a
obrigac&o, assegurado, sempre, o0 seu direito de regresso (art. 934, do Codigo
Civil).

Portanto, ndo hd que se pensar que a qualidade de “devedor-reserva”
enfraquece as chances de reparacdo do meio ambiente degradado, uma vez
que a responsabilidade continua sendo solidaria, e o Estado podera ser
chamado a cumprir a imposi¢cdo judicial diante da impossibilidade do
poluidor direto fazé-lo.

Percebe-se que a intengdo de se executar subsidiariamente o Estado
reside em fatores “de ordem social, politica e econdmica, mas tambem de

»18 nois, em razdo de sua posicdo anémala de representante da

justica
sociedade-vitima, ele é prejudicado pelo dano, de modo que seria injusto ser
executado antes do poluidor que se beneficiou com a degradacdo ambiental.

Herman Benjamin também buscou com essa inovagdo combater a ideia
de que o Estado é o segurador universal dos poluidores. De acordo com o
ministro, ndo é porque o Poder Publico tem o poder-dever de implementacédo
ambiental, sendo considerado, no &mbito constitucional, guardido do meio
ambiente ecologicamente equilibrado, que os cofres publicos tem a fungédo
de garantir a acdo devastadora dos poluidores, até porque, quem suporta o
onus, na prética, é a sociedade.

Com isso, 0 objetivo material de incluir o Estado omisso no polo

passivo da acdo de responsabilidade civil é assegurar a solvabilidade do
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crédito ambiental, ou seja, evitar que o dano ambiental fique sem reparacdo,
caso o poluidor direto ndo tenha condicBes de reparé-lo, por qual for o
motivo, ndo sendo a intencdo “‘substituir, mitigar, postergar ou dificultar o
dever, a cargo do degradador material e principal, de recuperacgéo integral do
meio ambiente afetado e indenizagdo pelos prejuizos”m. Desta forma, ao
estabelecer uma ordem de preferéncia em favor do Estado, por meio da
execucdo subsidiaria, se rompe a qualificacdo de segurador universal, ao
mesmo tempo em que ndo se permite que 0 meio ambiente reste indene
diante da impossibilidade ou incapacidade do poluidor direto.

Enfim, constatou Herman Benjamin que a conduta omissiva do Estado
de Sao Paulo colaborou para a degradacdo ambiental, devendo o mesmo ser
responsabilizado solidariamente, porém, executado de maneira subsidiaria,
com direito de regresso de todo valor dispendido, caso tenha que arcar com
0s custos cominados pela sentenca judicial.

Portanto, podemos perceber, pelo voto vencedor proferido pelo
ministro relator Herman Benjamin, que houve uma indiscutivel evolucdo na
jurisprudéncia do Superior Tribunal de Justica, resultante de uma solucao
juridica satisfatoria ao problema, que ha muito tempo vinha ocorrendo, da
mitigacdo do principio do poluidor-pagador.

A execucdo subsidiaria, ao estabelecer uma ordem de preferéncia,
promove a execucdo do poluidor principal, o qual, assumindo os custos das
externalidades negativas produzidas por ele mesmo, faz jus ao principio do
poluidor-pagador, internalizando tais externalidades e evitando, desta
maneira, a socializacao de 6nus e a privatizacdo de bonus.

Cabe registrar que Edis Milaré, ao buscar uma solucdo para 0 mesmo
problema, defende a tese de que a responsabilidade civil do Estado em caso
de omissdo deve ser solidaria, mas aquele que lucra com a atividade deve ser
acionado primeiro:

Na préatica, para ndo penalizar a prdpria sociedade, que é quem paga as contas
publicas, e que teria, em Ultima anélise, de indenizar os prejuizos decorrentes do
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dano ambiental, convém, diante das regras da solidariedade entre os responsaveis,
s6 acionar o Estado quando puder ser increpada a ele a causacdo direta do dano. Na
verdade, se é possivel escolher um dos responsaveis, segundo as regras da
solidariedade, por que ndo se valer da opgdo mais conveniente aos interesses da
comunidade, chamando-se primeira e prioritariamente, agquele que lucra com a
atividade?!*®

No entanto, simplesmente ndo acionar o Estado e esperar que a acédo
seja movida contra o poluidor direto pode ter um desfecho ruim para o meio
ambiente, pois, caso chegue-se a conclusdo de que o referido poluidor nédo
tem como arcar com a obrigagdo imposta, mesmo que seja movida uma nova
acdo contra o Estado, a demora pode ser muito prejudicial, em virtude do
carater progressivo do dano ambiental, que se agrava com o passar do
tempo™®*. Por isso, a responsabilidade solidaria de execucdo subsidiéria
parece ser a solucdo mais satisfatoria, até 0 momento, uma vez que evita que
0 meio ambiente reste indene a0 mesmo tempo que prestigia o principio do
poluidor-pagador.

Todavia, é verdade que nada impede o autor de, querendo, incluir no
polo passivo apenas o Poder Publico, como poluidor indireto, em
decorréncia da responsabilidade solidaria. Conforme ensinamento de Alvaro
Mirra, caracterizada a responsabilidade solidaria passiva, em tese, mesmo
que um dos litisconsortes seja o Poder Publico, o litisconsorcio sera
facultativo*®®. Tal ressalva também foi feita por Herman Benjamin no

julgamento do REsp que acabamos de examinar:

Como consequéncia da solidariedade e por se tratar de litisconsércio facultativo,
cabe ao autor da Acgdo optar por incluir ou ndo o ente publico na peticdo inicial.
Realmente, a solidariedade passiva ndo impde o litisconsorcio necessario, 0 que
corresponderia a uma negacao das suas fontes originais. Bem acentua Washington
de Barros Monteiro que uma de suas caracteristicas é exatamente a “faculdade que
tem o credor de exigir e receber a prestacdo do coobrigado que escolhe. A
autoridade judiciaria ndo tem direito de sobrepor-se a essa elei¢do, impondo ao

autor a presenca no feito de outros litigantes”."®®

10 MILARE, Edis. op. cit., p. 1262.

161 STEIGLEDER, Annelise Monteiro. Aspectos juridicos da reparagdo de &reas contaminadas por
residuos industriais. In Revista de Direito Ambiental. N. 29: 128 — 166. S&o Paulo: Revista dos
Tribunais, 2003. p. 128.

12 MIRRA, Alvaro Luiz Valery. op. cit., p. 224.
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Apesar disso, a vantagem da execucdo subsidiaria, quando viavel, é
realmente significativa e representa mais um avango na interpretacdo do
nosso direito ambiental.

No gue tange a interpretacdo, como registrado anteriormente, Herman
Benjamin buscou dar efetividade ao principio do poluidor-pagador ao
decidir que a execucdo do Estado deve ser subsidiaria. Note-se que o
ministro interpretou o art. 275 do CC, o art. 3° IV da Lei 6938/81 e o art.
225 da CRFB/88, dos quais se extrai a responsabilidade solidéaria, a luz do
prestigiado principio do poluidor-pagador, chegando a conclusdo de que a
responsabilidade do Estado por omissao € solidaria, mas a execucao deve ser
subsidiaria.

De fato, nada mais adequado que interpretar tais dispositivos de acordo
com um principio tdo importante para o Direito Ambiental, que, nas palavras

de Marcelo Abelha, representa

(...) um dos mais robustos “pilares” do Direito Ambiental, sobre os quais devem se
assentar todas as normas do ordenamento juridico do ambiente.

Mais do que isso, o principio do poluidor/usuario importa num vetor essencial de
construgg? ideoldgica e ética de interpretacdo das regras e dos principios que dele
derivam™".

Sabe-se que o direito ndo € perfeito, e ja ndo nos iludimos mais com a
ideia, classica do direito romano-germanico, de que a letra fria da lei pode
resolver todos os problemas, por isso, o intérprete da lei exerce uma funcédo
essencial na formacdo da norma juridica. A esse respeito, ensina Barroso
que a norma é um resultado da interacdo entre texto e realidade, que ocorre
através de uma andlise légica e argumentativa do caso concreto’®. Este
mesmo critério foi usado no julgamento da ADPF153, pelo Ministro Eros

Grau, segundo o qual,

Hoje temos como assentado o pensamento que distingue texto normativo e norma
juridica, a dimenséo textual e a dimensdo normativa do fenémeno juridico. O
intérprete produz a norma a partir dos textos e da realidade.'®

164 RODRIGUES, Marcelo Abelha. op. cit., p. 297.

165 BARROSO, Luis Roberto. A verdade ndo tem dono. Disponivel em:
<http://jota.info/academia/academial-a-verdade-nao-tem-dono-a-ascensao-do-judiciario-e-a-
indeterminacao-do-direito-no-mundo>. Acesso em 10 out. 2014.

166 STF. Agdo de Descumprimento de Preceito Fundamental 153. Pleno. Rel. Min. Eros Grau.
Brasilia. DJ 29.04.2010. Disponivel em: <http://www.stf.jus.br>. Acesso em 16 out. 2014
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Assim, interpretar e aplicar a lei sdo papéis do poder judiciario, o qual
ndo pode “fechar os olhos” para a realidade, devendo buscar atender aos
interesses sociais, inclusive no plano da protecdo ambiental, sempre em
conformidade com as normas e principios constitucionais, sendo que, no
caso da tutela do meio ambiente devem também ser observados os principios
especificos do direito ambiental, como € o caso do principio do poluidor -

pagador'®’,

7 MIRRA, Alvaro Luiz, Valery. op. cit. p. 406.



Conclusao

O meio ambiente ecologicamente equilibrado foi reconhecido como
direito fundamental por nossa Constituicdo em 1988, o que nédo significa
que tal bem néo fosse fundamental em nossas vidas antes desse marco, mas
apenas que sua importancia foi subestimada por muito tempo.

A visdo tradicional dos bens ambientais como meros recursos,
evidencia um reducionismo do meio ambiente a uma coisa, sujeita a
apropriacdo e a utilizagdo para satisfacdo de interesses particulares. Foi
preciso uma crise ambiental, amplamente discutida a partir dos anos 70,
para que o mundo “abrisse 0s 0lhos” em direcdo ao sério problema em
desenvolvimento.

Diante deste cenario, houve uma imensa evolucdo do Direito
Ambiental no mundo. Legislagbes ambientais, inexistentes em diversos
paises, ganharam expressdo, implementando diretrizes, geralmente, de
acordo com as premissas de qualidade ambiental fixadas em conferéncias
sobre 0 meio ambiente, como, por exemplo, a precursora Conferéncia das
Nacgdes Unidas sobre Meio Ambiente Humano realizada em Estolcomo, no
ano de 1972.

Cada vez mais esse Direito vem ganhando destaque e relevancia, o
que, evidentemente, repercute no sistema juridico brasileiro. Este vem
sofrendo ajustes e evoluindo com o passar dos anos, ndo apenas no texto da
lei, mas também na doutrina e na jurisprudéncia, as quais exercem papel
fundamental na formacao de nosso direito ambiental, que se caracteriza por
conter leis bastante amplas, demandando um olhar especializado para
adequa-las a realidade.

Ao logo do caminho perfilhado para tentar reverter esse quadro
endémico de degradacdo ambiental, percebeu-se que muitos esforgos seriam
necessarios, tendo em vista a sociedade pos-industrial e globalizada que

almeja o crescimento econémico, muitas vezes, a qualquer preco. Mas o
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preco é caro, € a qualidade ambiental, que interfere diretamente em nossa
dignidade humana, e as medidas a serem tomadas para conter o dano
ambiental ndo podem ser deixadas para depois, dado a complexidade deste
dano, que se agrava com o tempo e se torna cada vez mais dificil, ou até
mesmo impossivel, de ser reparado.

Por isso, a prevengdo se mostra como o caminho ideal. Ao mesmo
tempo, ndo podemos nos iludir com a ideia de que seria possivel prevenir
todos os danos ambientais, logo, contamos com o instituto da
responsabilidade civil, o qual atua repressivamente na tarefa de compelir 0s
poluidores a arcar com as externalidades negativas as quais deram causa,
além de auxiliar na prevencdo, na medida em que torna mais vantajoso para
0 poluidor prevenir o dano do que buscar repard-lo ou compensa-lo
posteriormente.

Nesse passo, a responsabilidade civil precisou ser remodelada para
adequar-se a sistematica do dano ambiental. A responsabilidade subjetiva,
baseada na culpa, ndo poderia mais ser tolerada no que concerne a
degradacdo do meio ambiente, visto que falha na tarefa de tutelar tal bem.
Ficou, entdo, definido, por nosso microssistema de direito ambiental, que a
responsabilidade civil € objetiva e baseada na teoria do risco integral, uma
vez que esta teoria € a Unica capaz de atender ao preceito constitucional de
protecdo do meio ambiente para as presentes e futuras geragoes.

O préprio Poder Publico ndo escapa dessa responsabilizacdo, tendo
em vista o Estado constitucional de Direito em que vivemos, 0s principios
da igualdade, da legalidade e do interesse publico. Polémica surge, no
entanto, quando falamos de responsabilidade do Estado omisso, o qual se
amolda na figura do poluidor indireto, vislumbrada pelo art. 3°, 1V da Lei
6938/81.

A despeito da doutrina que sustenta que no caso de omissao o Estado
deve responder subjetivamente, vimos que tal premissa ndo é compativel
com o direito ambiental e com o poder-dever de acdo do Poder Publico para

a defesa e preservacdo do meio ambiente ecologicamente equilibrado,
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sendo, portanto, incontroverso que o Estado deve responder objetivamente,
inclusive em caso de omissdo. Porém, no que concerne a solidariedade do
Estado com o particular, um problema a mais costuma surgir, qual seja a
mitigacdo do principio do poluidor-pagador, fenbmeno este que prejudica a
internalizacdo das externalidades negativas, resultando na socializagéo de
onus e privatizacdo de bonus.

A fim de compatibilizar o interesse social pela ampla reparacédo do
meio ambiente com o interesse, igualmente social, de que o poluidor direto
sempre arque com os danos por ele causados, como uma forma de justica e
de prevencdo, impondo-se mais cuidado com o0 meio ambiente, o Superior
Tribunal de Justica (STJ) decidiu que a responsabilidade do Estado, em
caso de omissdo, é solidaria com o particular, degradador direto, mas a
execucdo seria subsidiaria, visto que ndo se deve recompensar os poluidores
diretos pela degradagdo ambiental, permitindo que sejam beneficiados na
medida em que o Estado poderia ser compelido a arcar com todo o dano,
mesmo que aqueles que poluiram diretamente tenham plenas condi¢des de
fazé-lo.

Portanto, pudemos perceber uma evidente evolucdo do Direito
Ambiental brasileiro nas Gltimas décadas. Seja por meio de leis, da doutrina
ou da jurisprudéncia, esta evolugdo continua a acontecer, como observamos
com a recente e inovadora decisdo do STJ que prestigia o principio do
poluidor-pagador, e nos leva a crer que nosso direito, ja reconhecidamente
protetivo ao meio ambiente, esta progredindo para melhor tutelar esse bem
juridico que, ha pouco tempo, se encontrava completamente desamparado, a

mercé das ambicBes humanas.
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